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Editor's Note 

In keeping with the proposal advanced in Equality for All: Report of the Parliamen
tary Committee on Equality Rights, we have conscientiously endeavoured to draft this Report 
in gender-neutral language. In doing so, we have adhered to the standards and policies 
set forth in Toward Equality: The Response to the Report of the Parliamelltmy Committee 
Oil Equality Rights pertaining to the drafting of laws, since the Commission's mandate 
is to make proposals for .modernizing Canada's federal laws. 
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CHAPTER ONE 

Introduction 

I. The Nature of the Minister's Reference 

In a letter dated June 8, 1990, the Minister of Justice, pursuant to subsection 12(2) 
of the Law Reform Commission Act,l asked the Commission to study, as a matter of spe
cial priority, the Criminal Code2 and related statutes and to examine the extent to which 
those laws ensure that Aboriginal persons and persons who are members of cultural or 
religious minorities have equal access to justice and are treated equitably and with fespect. 
In carrying out its general mandate, the Commission was requested by the Minister to 
focus on "the development of new approaches to and new concepts of the law in keeping 
with and responsive to the changing needs of modern Canadian society and of individual 
members of that society."3 

The nature of the Minister's request in our view necessitated the division of the work 
into two components: an Aboriginal justice review, and a cultural or religious minorities 
justice review. This Report is thus the first of two which we are submitting in response 
to the Minister's request. 

Those who are familiar with the Commission's work and its orientation to the reform 
of the criminal process may feel that this Report marks a point of departure. Throughout 
our work we have extolled the virtues of a uniform, consistent and comprehensive approach 
to law reform. This Reference calls for us to examine, in specific detail, one group of 
persons and its interaction and unique difficulties with the criminal justice system. It asks 
us to propose reforms that will offset the sorry results of a history of disadvantage and 
suffering within the system - reforms that can be proceeded with as a matter of special 
priority. In fact, many of the proposals in the pages that follow could be implemented 
throughout the justice system, although they might first be carried out to respond to the 
particular plight of the Aboriginal peoples. Other proposals in this Report, however, are 
specific to Aboriginal peoples. While we remain committed to the principles of unifor
mity and consistency, distinct treatment might be constitutionally justified on the basis 
of sections 25 and 35 of the Canadian Charter of Rights and Freedoms,4 which put 
Aboriginal peoples in a unique constitutional position with pre-existing legal rights, or 
else under the affirmative action clause of the Charter's equality provision. 

1. R.S.C. 1985, c. L-7. 

2. R.S.C. 1985, c. C-46. 

3. Law Reform Commission Act, supra, note I, s. II(d). 

4. Part I of the Constitution Act, 1982, being Schedule B of the Canada Act 1982 (U.K.), 1982, c. II. 
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We believe that this Report does no violence to our work in the field of criminal law . 
Rather, it expresses our basic commitment to the creation of a criminal justice system 
that pursues the values of humanity, freedom and justice. 

In this Report we have consciously employed the designation "Aboriginal" when refer
ring to those persons encompassed by the terms of this Reference. Throughout our con
sultations, it was emphasized that words such as "natives," "members of first nations" 
or "Indians" would not reflect the diversity of peoples within Canada who are encom
passed by the expression" Aboriginal peoples. " Furthermore, labels that incorporate the 
designation "Indian" are not entirely satisfactory, since many Aboriginal peoples regard 
that word as pejorative. 

Finally, our choice of terminology is consistent with section 35 of the Constitution 
Act, 1982,5 which refers to the "Indian, Inuit and Metis" peoples as comprising the 
Aboriginal peoples of Canada. 

II. Limitations on This Study 

Any undertaking, let alone one to cover a subject as broad and complex as this, must 
struggle with inherent limitations. Such factors as time, organization and available resources 
constrain the research and, ultimately, the product. These limitations, for example, had 
a bearing on the Commission's ability to conduct meaningful consultations: had there been 
fewer operational constraints, we would have employed a markedly different consultation 
strategy, including travelling to various Aboriginal communities. Instead, we met in focused 
sessions with selected Aboriginal representatives in both Eastern and Western Canada. 

We see this limited Report as a first step in a much larger enterprise. While it con
tains much that can be acted upon immediately, our Report also attempts to set out an 
agenda for the kind of future work necessary if the problems we have identified are to 
be adequately responded to in the coming years. 

III. The Consultation Process 

We began our work with a broad general mailing to interested parties, organizations 
and experts. We sent letters to and established liaison with various government depart
ments and agencies and with all of the currently operating provincial commissions of 
inquiry. 

5. Canada Act 1982 (U.K.), 1982, c. 11, Sch. B. 
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From the outset it was apparent to us that, at a minimum, we would have to solicit 
the views of representatives of the affected communities and recognized experts, as well 
as government ministries and institutions having direct responsibilities with respect to 
Aboriginal peoples and the justice system. In all, we convened three consultation sessions 
with Aboriginal representatives. We sought out the opinions and reactions of individuals 
who were in a position to provide the Commission with unique Aboriginal perspectives 
on the operation of the present system. We also commissioned a series of background 
studies, a list of which appears in Appendix A. 

IV. The Law Reform Context 

The Aboriginal representatives with whom we consulted voiced strong reservations 
regarding this Reference. In the Reference's focus on the Criminal Code and related statutes, 
they saw an unacceptable emphasis on "patching up" the current system. In their eyes, 
no new catalogue of particular deficiencies in the Criminal Code or in the practice of the 
criminal law was required. What they believed was needed was not more study but more 
action. Also, they conveyed a deep sense of the futility in attempting to change the face 
of the criminal justice system when broader, more fundamental social change is neces
sary. Criminal Code amendments do not address the socio-economic plight of the Aboriginal 
peoples and fail to redress long-held grievances concerning the land. 

The cold reality, nevertheless, is that the Criminal Code and related statutes are defec
tive and do require change. We at the Commission have devoted much of the past twenty 
years to exploring many of these deficiencies. 

Fundamental f'hange of the kind advocated will not be accomplished overnight. Mean
while, injustice should still be confronted and vanquished in every dark corner where it 
lurks. The suffering of Aboriginal peoples continues unabated; they tire of being referred 
to as a "national tragedy" and call for action now. Our laws and practices must be adjusted: 
we should not be obliged to await the coming of a new age. 

We propose two tracks of reform. One track is short-term and ameliorative but, 
admittedly, may not address the more fundamental issues. The other stakes out a course 
that ultimately arrives at a destination far removed from the present reality. This parallel
path approach may leave some readers confused, at least initially. Proposed short-term 
solutions, such as increasing the number of Aboriginal criminal justice personnel, may 
seem antithetical to the accomplishment of the kind of fundamental change that the proposals 
for the creation of Aboriginal justice systems entail. 

Central to a proper understanding of our approach is the notion of legal pluralism 
- of multiple systems coexisting within the legal order. We envision Aboriginal com
munities opting for the creation of a variety of systems of justice, all of which may be 
described as Aboriginal justice systems. These may be located on a continuum stretching 
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from approximations of the present system through various systems and processes incor
porating distinctly Aboriginal features (such as alternative methods of dispute resolution 
and the use of Elders and peacekeepers) and ultimately on to a profoundly transformed 
system. 

In each of the contemplated reform tracks, we hope to promote conditions of reform 
that are conducive to the creation of systems that Aboriginal peoples and other Canadians 
will accept and respect. 
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CHAPTER TWO 

The Aboriginal Perspective on Criminal Justice 

Aboriginal communities number in the several hundreds and each has had a distinc
tive experience of the Canadian criminal justice system. Given this diversity, there is neces
sarily some oversimplification in the following general description of Aboriginal perceptions 
and aspirations. Nevertheless, we have been struck by the remarkably uniform picture 
of the system that has been drawn by Aboriginal speakers and writers. 

I. Aboriginal Perceptions 

From the Aboriginal perspective, the criminal justice system is an alien one, imposed 
by the dominant white society. Wherever they turn or are shuttled throughout the system, 
Aboriginal offenders, victims or witnesses encounier a sea of white faces. Not surpris
ingly, they regard the system as deeply insensitive to their traditions and values: many 
view it as unremittingly racist. 

Abuse of power and the distorted exercise of discretion are identified time and again 
as principal defects of the system. The police are often seen by Aboriginal people as a 
foreign, military presence descending on communities to wreak havoc and take people 
away. Far from being a source of stability and security, the force is feared by them even 
when its services are necessary to restore a modicum of social peace to the community. 

For those living in remote and reserve communities, the entire court apparatus, quite 
literally, appears to descend ['lOrn the sky - an impression that serves to magnify their 
feelings of isolation and erects barriers to their attaining an understanding of the system. 

The process is in reality incomprehensible to those who speak only Aboriginal lan
guages, especially where little or no effort is made to provide adequate interpretation serv
ices. Even the English- or French-speaking inhabitants of these communities find the 
language of the courts and lawyers difficult to understand. Understanding is more than 
a problem of mere language. Aboriginal persons contend that virtually all of the primary 
actors in the process (police, lawyers, judges, correctional personnel) patronize them and 
consistently fail to explain adequa~ely what the process requires of them or what is going 
to happen to them. Even those who are prepared to acknowledge certain well-intentioned 
aspects of the present system nevertheless conclude that the system has utterly failed. 
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Such efforts as have been made to involve the community in the administration of 
justice are seen as puny and insignificant, and there is little optimism about the future. 
Elders see the community's young people as the primary victims of the system - cut adrift 
by it and removed from the community's support as well as from its spiritual and cultural 
traditions. They recount experiences of children taken from their communities at an early 
age who later emerge, hardened from the court and correctional processes and ultimately 
beyond the reach of even imaginative initiatives designed to promote rehabilitation. 

Evident and understandable weariness and frustration attend any discussion of 
approaches to fixing the system or setting it right. For Aboriginal persons, the system 
presents an unending course of barriers and obstacles, with no avenues of effective com
plaint or redress. Their sense of injustice is bottomless. They have little or no confidence 
in the legal profession or in the judiciary to bring about justice or to effect a just resolu
tion of any particular dispute in which they are involved. If the truth be told, most have 
given up on the criminal justice system. 

II. Aboriginal Aspirations 

Aboriginal people have a vision of a justice system that is sensitive to their customs, 
traditions and beliefs. This vision is a natural outgrowth of their aspirations to self
government and sovereignty. They desire a criminal justice system that is Aboriginal
designed, -run and -populated, from top to bottom. 

Undoubtedly there are many contrasting visions as to what constitutes an Aboriginal 
justice system, but fundamental is the belief that the system must be faithful to Aboriginal 
traditions and cultural values, while adapting them to modern society. Hence, a formal 
Aboriginal justice system would evince appropriate respect for community Elders and 
leaders, give heed to the requirements of Aboriginal spirituality and pay homage to the 
relation of humankind to the land and to nature. 

The Aboriginal vision of justice gives pre-eminence to the interests of the collectivity, 
its overall orientation being holistic and integrative. Thus, it is community-based, stress
ing mediation and conciliation while seeking an acknowledgement of responsibility from 
those who transgress the norms of their society. While working toward a reconciliation 
between the offender and the victim, an Aboriginal justice system would pursue the larger 
objective of reintegrating the offender into the community as a whole. 

The Aboriginal vision challenges both common and civil law concepts. Statute law 
becomes less important. Within an Aboriginal justice system, laws would not be uniform 
or homogeneous; they would vary from community to community, depending on customary 
practices. Customary law would be the binding force promoting harmony within the 
community. 
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While possessing common general characteristics, an Aboriginal justice system would 
of necessity be pluralistic. What such a system would actually look like is unclear. This 
haziness is a source of frustration. Much essential detail is missing, and Aboriginal people 
are hesitant to provide that detail, not because they are incapable of providing it - some 
communities have well-developed and well-articulated models - but because, in their view, 
they should not have to do so. They aspire to local control. Their contention is essentially: 
"Give us the keys. Let us control the system. We can hardly do worse than you have." 
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CHAPTER THREE 

The Meaning of Equal Access to Justice, 
Equitable Treatment and Respect 

Highlights 

The criminal justice system must provide the same minimum level of service to all 
people. Further, the criminal justice system must treat Aboriginal persons equitably and 
with respect. These objectives require that cultural distinctiveness be recognized, respected 
and, where appropriate, incorporated into the criminal justice system. 

One goal of this Reference must be to provide ways to achieve formal equality in 
respect of access to justice. Mere formal equality is satisfied if Aboriginal persons receive 
treatment not worse than that received by anyone else. Aboriginal persons must be equally 
able to obtain legal counsel, or to have the police respond to their complaints. The crimi
nal justice system must not be more likely to arrest, lay charges against, convict or refuse 
parole to Aboriginal persons. No one would challenge this modest goal. 

However, "access to justice" is a broad term. It includes the simple ability to receive 
adequate services but, more importantly, it speaks of justice. Further, this Reference looks 
beyond equality, and talks of Aboriginal persons' being treated "equitably and with 
respect. " Criminal law and procedure generally impose the same demands on everyone: 
in contrast, the concepts of equitable treatment and respect invite a recognition of differ
ences between cultures. "Equitable treatment" raises questions of ultimate fairness. 
"Respect" requires an acknowledgement that other values can be worthy of protection. 
In addition, the Reference seeks ways not merely to allow for such differences, but to 
"ensure" equitable treatment and respect: this wording imposes a high burden. 

The traditional perspective of substantive criminal law has been that formal equality 
is sufficient: as long as everyone is treated identically, then everyone is treated equally. 
Indeed, this is the meaning of the saying, Justice is blind - differences between people 
are to be ignored. We believe that the terms of this Reference require a departure from 
that principle. It is useful first, therefore, to consider the extent to which that principle 
has shaped criminal law. 
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The criminal law applies in precisely the same way to everyone. Thus, the differ
ences in values among cultures are not relevant: everyone is held to the same standards, 
whatever their personal beliefs.6 This principle applies also to the enforcement of the law 
by the Attorney General's agents.? The same perspective frequently applies in criminal 
procedure. Trial by jury, for example, is in part intended to allow an accused to be judged 
by people who are likely to understand the accused's motivations and who perhaps share 
common attitudes and expectations. However, it is sufficient for the jury panel to be ran
domly chosen from the community in which the accused is tried. This may result in a 
jury none of whose members share the accused's race or ethnic association, even though 
that race or ethnic group is well represented in the community as a whole. Even so, if 
no deliberate exclusion can be shown, the courts will recognize no cause for complaint. 

In sentencing as well, the notion of formal equality has a significant impact. Sentenc
ing judges do take account of the individual circumstances of an accused;8 at the same 
time, however, offenders are to be treated "equally," which in the circumstances means 
that they should be treated more or less identically. Although a fine will be less of a deter
rent to a rich person than a poor one, that does not justify jailing the ri!::h person.9 

While treating everyone identically might seem to imply that external values or con
siderations would not affect the objective application of rules, we believe that such a view 
would be mistaken. Any decision enforces some value. When the value enforced is that 
of the dominant group in society, however, it is easy for members of that dominant group 
to look upon the decision not as value-based, but as neutral. 

Identical treatment does not achieve equality in result. Consider, for example, sen
tencing: judges apply various factors in "fitting the sentence to the offender." Even when 
applied even-handedly, however, these factors themselves incorporate certain attitudes 
and necessarily cause unequal results. Whether the offender might lose a job if impris
oned may legitimately be a consideration in sentencing. The background and prospects 
of an offender are also relevant - for example, that he or she has been a good student, 
or is about to embark on a promising career. Howew:;, applying these factors means that 
the poor, the unemployed and those from groups unlikely to maintain stable employment 
or pursue a university education are likely to be treated more harshly.1O Similarly, con
sider sentences that include imprisonment in the event of fine default: the threatened incar
ceration is only a means of enforcing payment. However, the sentence assumes' 'that the 
convicted person has more money than time to spare. This assumption in turn rests upon 

6. See Re Church of Scientology and The Queen (No.6) (1987), 31 C.C.C. (3d) 449 at 450 (Ont. C.A.): 
"The criminal law of Canada does operate to limit religious practices even when based upon sincerely 
or genl!inely held religious beliefs." 

7. See R. v. Catagas (1977), 38 C.C.C. (2d) 296 (Man. C.A.). 

8. In order to "fit the sentence to the offender rather than to the crime" - R. v. Gardiner, [1982]2 S.C.R. 
368 at 414. 

9. See, e.g., Johnson v. The Queen (1971), 5 C.C.C. (2d) 541 (N.S.C.A.). 

10. The same or similar factors will also be relevant to decisions concerning bail, and concerning absolute 
or conditional discharges. 
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the assumption that the individual is an active participant in the cash-economy. "II In the 
case of groups for whom this assumption is not true - many Aboriginal persons, for 
example - the result is over-representation in prison. 

However, despite the historical tenor of criminal law , it has begun to be acknowledged 
that mere formal equality is not always sufficient. Canadian governments and courts have 
recognized that the right to counsel, tor example, cannot - like the right to a suite at 
the Ritz - be left available equally to all who can afford it. Rather, steps have been taken 
to guarantee that the right is genuinely available to everyone, regardless of means. The 
equality provision in the Charter has also had a significant impact: the Supreme Court 
has held that discrimination can arise from "a policy or practice which is on its face neutral 
but which has a disproportionately negative effect on an individual or group. "12 The court 
also noted that" identical treatment may frequently produce serious inequality," and that 
"the promotion of equality under s. 15 has a much more specific goal than the mere elimi
nation of distinctions." 13 Accordingly, proposing recognition of a goal beyond mere 
formal equality is not introducing a completely new concept to the criminal justice system. 

In determining whether various groups in society have equal access to justice and 
whether they are treated equitably and with respect, therefore, we must first ask whether 
criminal law and procedure provide the same minimum level of service to all members 
of society. Although that goal may be achieved much of the time, it is also not met in 
many instances: studies have found racism in the criminal justice system,14 and even 
without racism the goal may not be met. The inequities must be addressed. 

However, simply to direct our attention to those inequities is not sufficient. Rather, 
our substamive and procedural law must see to it that relevant differences are not ignored 
or treated as irrelevant. 15 Instead, our law must recognize that those differences are some
times crucial and, moreover, that true equality is more than mere formal equality. 

The criminal justice system must provide the same minimum level of service to all 
people. In practice, the system sometimes fails to achieve this goal. The level of service 
in interaction with police, in access to legal aid and in assisting with comprehension of 
the court process, among other areas, is not equal among all groups in society, and in 
particular among Aboriginal people. To the extent that formal equality does not exist, 
it must be brought about. 

II. Paul Havemann, Lori Foster, Keith Couse et aI., Law and Order/or Canada's Indigenous People (Regina: 
Prairie Justice Research, 1985) at 173. 

12. Canadian National RaillVay Co. v. Canada (Canadial1 Human Rights Commission), [1987] I S.C.R. 1114 
at 1137. 

13. Andrews v. Law Society of British Columbia, [1989] I S.C.R. 143 at 171, McIntyre J. 

14. See, e.g.: Nova Scotia, Royal Commission on the Donald Marshall, Jr., Prosecution, Fil1dings and Recom
mendations, vol. I (Halifax: The Commission, 1989) at 162 (Chair: T. A. Hickman) [hereinafter Marshall 
Inquiry, vol. I]; Alberta, Justice on Trial: Report of the Task Force on the Criminal Justice System and 
Its Impact on/he Indiall and Metis People of Alberta, vol. I (Edmonton: The Task Force, 1991) at 12-3 
(Chair: R. A. Cawsey) [hereinafter Justice on Trial]. 

15. Note the observation of Chief Judge lilies, quoted in Justice on Trial, supra, note 14 at 5-5, that "[t]he 
concept of equality in court proceedings is based on the premise that any law is equally applicable to, 
understood by and concurred in by all those subject to it. It is, in fact, an assumption of cultural homogeneity; 
it operates to maintain the existing sociological order. In non-legal terms, this assumption is patently false." 
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Further, the criminal justice system must treat Aboriginal persons equitably and with 
respect. These objectives require that cultural distinctiveness be recognized, respected and, 
where appropriate, incorporated into the criminal justice system. Differences between mem
bers of various groups must be considered by police, prosecutors, defence lawyers, judges, 
legislators and all other participants in the criminal justice system. Indeed, the structure 
of the criminal justice system itself must be adjusted to allow greater recognition of those 
differences. Justice can no longer be blind: Justice must open her eyes to the inequities 
in society and see to it that they are not mirrored in the criminal justice system. 

RECOMMENDATION 

1. The criminal justice system must provide the same minimum level of service 
to all people and must treat Aboriginal persons equitably and with respect. To achieve 
these objectives, the cultural distinctiveness of Aboriginal peoples should be recognized, 
respected and, where appropriate, incorporated into the criminal justice system. 
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CHAPTER FOUR 

The Desirability of Aboriginal Justice Systems 

Highlights 

Aboriginal communities that are identified by the legitimate representatives of 
Aboriginal peoples as being willing and capable should have the authority to establish 
Aboriginal justice systems. The federal and provincial govemments should enter into negoti
ations to transfer such authority to those Aboriginal communities. 

In the course of our consultations on this Reference, one participant, Ovide Mercredi, 
eloquently expressed a view that was widely shared by others with whom we met: 

One of the problems that I see is the perception that the criminal justice system is near-perfect 
but can maybe be made a little more perfect by making some changes to it over a period of 
time to allow for the concerns and the rights of Aboriginal people. The real issue is what some 
people have called cultural imperialism, where one group of people who are distinct make a 
decision for all other people .... If you look at it in the context of law, police, court and cor
rections, and you ask yourself: "Can we improve upon the system?" well, my response is, 
quite frankly, you can't. Our experiences are such that, if you make it more representative, 
it's still your law that would apply, it would still be your police forces that would enforce the 
laws, it would still be your courts that would interpret them, and it would still be your correc
tions system that houses the people that go through the court system. It would not be our language 
that is used in the system. It would not be our laws. It would not be our traditions, our customs 
or our values that decide what happens in the system. That is what I mean by cultural imperial
ism. So a more representative system, where we have more Indian judges, more Indian lawyers. 
more Indian clerks of the court, more Indian correctional officers or more Indian managers 
of the correctional system is not the solution. So what we have to do, in my view, is take off 
that imperial hat, if that's possible, and find alternatives to the existing system .... 16 

New, imaginative solutions offer a brighter promise of enlisting the support and respect 
of Aboriginal people as well as ensuring equal access and equitable treatment. The time 
has come to co-operate in the creation of Aboriginal-controlled systems of justice, for 
which many possible models exist. 17 

16. Ovide Mercredi, Remarks (Law Reform Commission of Canada Consultation, Edmonton, Alberta, March 
1991). 

17. One description of the spectrum of possible court models for Aboriginal persons in Canada is offered in 
Justice 011 Trial, supra, note 14 at 11-2 to 11-5. 
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We recognize that the call for completely separate justice systems is part of a political 
agenda primarily concerned with self-government. We need not enter that debate. 
Aboriginal-controlled justice systems have merits quite apart from political considerations. 

It is often contended that Aboriginal crime arises from the marginalization of Aboriginal 
societies as a result of colonization. 1 8 According to that theory, as control of their own 
destinies has been removed from Aboriginal people, suicide rates have climbed, crime 
has increased and their societies have broken down. The steps necessary to solve these 
problems go well beyond criminal justice reform. As LaPrairie has noted: "Deflecting 
responsibility to the criminal justice system rather than addressing fundamental problems 
of social and economic disparity as reflected in reserve life, almost assures the continua
tion of the problems." 19 

Nonetheless, the criminal justice system itself has contributed to the process of 
marginalization. In traditional Aboriginal societies, "[l]eaders remained leaders only as 
long as they held the respect of their community. "20 Respect for Elders was' 'the social 
glue holding people together in relatively peaceful obedience to commonly accepted 
rules. "21 However, we are told that "the very presence of our courts has taken away a 
critical forum in which wisdom can be demonstrated and respect earned.' '22 Increasingly, 
participants in the criminal justice system are questioning whether this cultural hegemony 
is necessary. 

Broadly speaking, we believe that criminal law and procedure should impose the same 
requirements on all members of society, whatever their private beliefs. However, we also 
feel that the distinct historical position of Aboriginal persons justifies departing from that 
general principle. As a general rule, all those coming to or residing in Canada should 

18. See, e.g., Mary Hyde and Carol LaPrairie, Amerindian Police Crime Prevellfion, Working Paper No. 
1987-21 (Ottawa: Solicitor General Canada, 1987), which characterizes Aboriginal crime as a product 
of social disorganization derived from colonization and dependency. To the same effect, see Michael Juckson, 
"Locking up Natives in Canada" (1989) 23 U.B.C. L. Rev. 215 at 218-19; Lawrence J. Barkwell, David 
N. Chartrand, David N. Gray et aI., "Devalued People: The Status of the Metis in the Justice System" 
(1989) 9: I Can. J. of Native Studies 121; Havemann et aI., supra, note II; Nova Scotia, Royal Commis
sion on the Donald Marshall, Jr., Prosecution, 17le Mi 'kmaq and Criminal Justice in Nova Scotia: A Research 
Study by Scott Clark, vol. 3 (Halifax: The Commission, 1989), especially General Finding 2 at 69 (Chair: 
T. A. Hickman) [hereinafter Marshall Inquiry, vol. 3]; Northem Frollfier, N(.I'thern Homeland: 17,e Report 
of the MacKenzie Valley Pipeline [nqui/y, vol. i (Ottawa: Supply and Services Canada, 1977) at 152 
(Commissioner: Thomas R. Berger). 

19. Carol LaPrairie, lfTribal Courts Are the Soilltion, What Is the Problem? (Consultation Document prepared 
for the Department of the Attorney General, Province of Nova Scotia, January 1990) at viii [unpublished]. 

20. Michael Coyle, "Traditional Indian Justice in Ontario: A Role for the Present?" (1986) 24 Osgoode Hall 
L.J. 605 at 614. 

21. Rupert Ross, "Cultural Blindness and the Justice System in Remote Native Communities" (Address to 
the "Sharing Common Ground" Conference on Aboriginal Policing Services, Edmonton, May 1990) at 
13. Our consultants have made similar observations from their own experience. 

22. Ross, ibid. In Nova Scotia, Royal Commission on the Donald Marshall, Jr., Prosecution, Consultative 
Conference on Discrimination against Natives and Blacks in the Criminal Justice System and the Role of 
the Attomey General, vol. 7 (Halifax: The Commission, 1989) at 27 (Chair: T. A. Hickman) [hereinafter 
Marshall Inquiry, vol. 7], Judge Coutu, Co-ordinating Judge for the Itinerant Court of the District of Abitibi, 
stated: "What is important is not the system we adopt. but that the Native communities regain the social 

control they have lost because of the changes they have suffered since the coming of Europeans in America. " 
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accept Canadian rules, and the outer limit of allowable behaviour should be set by the 
criminal law. However, the Aboriginal peoples did not come to Canada. Canada came 
to them. They have constitutional recognition and treaty rights that set them apart from 
all other Canadians. 

The Algonquins have lived in the valley of the Ottawa River at least as long as the French 
have lived in France or the English have lived in England. Before there was a Canada, before 
Cartier sailed his small ship up the great river, Algonquins lived in, occupied, used, and defended 
their home in the Ottawa Valley.23 

To the reality of different constitutional status may be added the feature of cultural 
difference. Many Aboriginal cultures are essentially non-adversarial. As a result of this 
different cultural orientation, we are told that they are less likely to be able to use the 
protections of our justice system, such as the presumption of innocence: 

Amongst the Mohawk, one of the most serious of crimes is lying, which would include not 
acknowledging those acts of which you were properly accused ... [I]t is likely that the offence 
with which they are charged is less serious to them than lying about their involvement in it, 
precisely what a "not guilty" plea would represent for them.24 

The effects of cultural difference may be noted at various stages. In the preparation 
of pre-sentence reports, or in consideration of parole applications, Aboriginal offenders 
often fare poorly: 

What we may be missing is the fact that the offender behaves as he does because our tech
niques of rehabilitation, of "healing", may not only be very different, but also traditionally 
improper. His refusal may stem not from indifference or from amorality but from allegiance 
to ethical precepts which we have not seen.25 

Some Aboriginal communities, we are told, wish to be given the opportunity to rehabili
tate offenders and reincorporate them into their societies. They contend that, as constituted, 
our justice system interferes with that process and our criminal courts cannot serve as 
a substitute for the community: "Since a person can only be shamed by someone who 
is respected and looked up to, this cannot be effected by a travelling court. "26 For these 

23. Chief Greg Sarazin, "220 Years of Broken Promises" in Boyce Richardson, ed., Drumbeat: Anger and 
Renewal in Indian Country (Toronto: Summerhill, 1989) at 169 [hereinafter Drumbeat]. 

24. Rupert Ross, "Leaving Our White Eyes Behind: The Sentencing of Native Accused" f1989] 3 C.N.L.R. 
I at 9. Further, "[t]he traditionally minded Aboriginal personal is predisposed to avoid conflict and argu
ment and will shy away from confrontation. Even if a not guilty plea has been entered, the Aboriginal 
person may not provide the court or even his coullsel with evidence unfavourable to the opposing witnesses": 
Indigenous Bar Association, 771e Criminal Code and Aboriginal People (Paper prepared for the Law Reform 
Commission of Canada, 1991) at 21 [unpublished] [hereinafter !BA]. Similarly, Aboriginal persons may 
make bad witnesses, either in their own defence or for the prosecution, because "it is perceived as ethically 
wrong to say hostile, critical, implicitly angry things about someone in their presence": Ross, ibid. at 6. 

25. Ross, supra, note 21 at 10. 

26. Submission of the Sandy Lake Band to the Ontario Ministry of the Attorney General, quoted in Ross, supra, 
Hoi" 21 at 12. 
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communities, sending an offender to jail delays the time when reintegration with the com
munity can start. It may also cause an offender to become isolated from the community 
and more defiant;21 indeed, imprisonment can allow the offender to avoid more distasteful 
options.28 

These Aboriginal desires may be difficult for some observers to square with the squalid 
reality that exists in the most depressed, demoralized and crime-ridden reserve communi
ties. Such an analysis, however, is ultimately self-defeating. We believe that, where suitable 
conditions exist, new approaches should be adopted. 

Upon examination, we have concluded that the present system fails the Aboriginal 
peoples and contributes to their difficulties. The problems with the criminal justice sys
tem, for the most part, are obvious and long-standing. It is a system that, for Aboriginal 
people, is plagued with difficulties arising from its remoteness - a term that encompasses 
not only physical separation but also conceptual and cultural distance. Cultural distance 
is also manifest in different attitudes to legal control and to the legal environment. Aboriginal 
peoples continue to believe in the superiority of their traditional methods for resolving 
disputes and maintaining social order. It is those ancient ways that, ironically, provide 
the new approaches and concepts of law that the Minister has urged us to explore. 

RECOMMENDATION 

2. Aboriginal communities identified by the legitimate representatives of 
Aboriginal peoples as bejn~~ willing and capable should have the authority to establish 
Aboriginal justice systems. The federal and provincial governments should enter into 
negotiations to transfer that authority to those Aboriginal communities. 

I. Implementation 

Necessarily, some basic issues need to be resolved to implement this recommenda
tion. Because of the great diversity among Aboriginal communities, the specific arrange
ments entailed by this proposal would have to be negotiated on a community-by-community 
basis. The parties themselves, through the negotiation process, would resolve the outstand
ing issues in a mutually satisfactory manner. Since no one Aboriginal justice system can 
satisfy the needs and desires of all communities, no single answer exists to the important 
questions that must be answered. This, again, is a reason for a proposal that is based upon 
negotiation. Negotiation, after all, is the primary method by which virtually all major 
Aboriginal issues should be addressed. 

27. Submission of the Alexander Tribal Government to Justice on Trial, supra, note 14 at 6-43. 

28. See Michael Jackson, In Search of the Pathways to Justice: Alternative Dispute Resolution in Aboriginal 
Communities (Paper prepared for the Law Reform Commission of Canada, 1991) at 82-83 [unpublished]. 
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Reserves and Inuit villages are clearly identifiable as Aboriginal communities; many, 
if not most, Metis settlements ought also to be considered Aboriginal communities, even 
though there may be non-Aboriginal persons living there. But what of Aboriginal people 
in urban centres? Do they form a community?29 Is such a community cohesive enough 
to SUppOit control over significant aspects of the justice system? Our proposal is that Aborigi
nal people themselves should initially make those determinations. Other important questions 
of this sort remain, to which we now turn. 

At first glance, instituting distinct Aboriginal systems of justice might seem a radical 
suggestion. In fact, Aboriginal peoples in various places throughout Canada already con
trol significant aspects of the justice system and have put in place parallel processes for 
achieving social peace and harmony within their communities. This proposal, examined 
in light of those developments, can be looked on as simply a logical extension of advances 
that have already been made. 

The present justice system can also be seen as moving to incorporate Aboriginal inno
vations. This appears most dramatically where alternative dispute resolution practices are 
employed.3o A few examples will illustrate this direction. 

The South Island Tribal Council on Vancouver Island has become involved in the 
local criminal justice system to a remarkable extent. An Elder's Council has been estab
lished, the members of which act at various stages in the criminal process. Elders are 
involved in diversion, bail supervision, preparing pre-sentence reports and speaking to 
sentence. They also supervise open custody and probation, as well as acting as advisers 
and healers in correctional facilities.31 Projects such as these are now essentially integrated 
parts of the criminal justice system. In each case, Aboriginal persons act in advisory capaci
ties while actual authority rests elsewhere. In other communities, different proposals giving 
Aboriginal persons a greater measure of actual control have been instituted or proposed. 

On the Kahnawake reserve, the community has established a force of' 'peacekeepers" 
to perform the police role, although their exact legal status is uncertain. 32 In addition, 

29. The term "community" has been defined elsewhere as "a group of aboriginal people having a sense of 
solidarity, a common identity and tradition, forms of organization and a determination to preserve itself 
as a distinct entity. As such, the term refers to both local and regional groupings": Ontario Native Affairs 
Directorate, "Guidelines for the Negotiation of Aboriginal Self-Govrnment," tabled in the Ontario Legis
lature on December 14, 1989. 

30. In terms of criminal justice, alternative dispute resolution embraces such concepts as diversion and victim
offender reconciliation. See below, our discussion of sentencing; see especially the discussion in Jackson, 
supra, note 28. See also the Marshall Inquiry, vol. I, supra, note 14, quoting the Minister of Indian Affairs 
at 167: "The many alternative means of resolving disputes ... are the very methods which are part of 
customary law." 

31. IBA, supra, note 24 at 38-39. Another well-known experiment in greater community control is the juvenile 
justice program on Christian Island in Northern Ontario, which achieved a dramatic drop in delinquencies. 
See Rick H. Hemmingson, "Jurisdiction of Future Tribal Courts in Canada: Learning from the American 
Experience" [1988] 2 C.N.L.R. 1 at 50; Jackson, supra, note 18; and Coyle, supra, note 20. 

32. See R. v. Norton (27 September 1982), Longueuil 2286-81 (C.S.P.), holding that the peacekeepers are 
peace officers in accordance with s. 2 of the Criminal Code. Their status has not been determined by any 
higher level at court, or by legislation. An even stronger example of autonomous policing arrangements 
is evolving with the Cree of James Bay pursuant to the James Bay Agreement. Cree police will have virtually 
total, legal independence within the next few years. 
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justices of the peace appointed under the Indian Act33 sit in the community twice a week, 
hearing and deciding summary conviction matters. This jurisdiction is relatively minor, 
but does give the community direct control over some aspects of local justice. 

Very recently, the Government of Ontario announced the creation of an alternative 
justice program for adult Aboriginal persons charged with criminal offences. Under this 
program, candidates selected by Aboriginal courtworkers, the Native Community Coun
cil Co-ordinator and the Crown Attorney will be given the option of appearing before 
the Native Community Council for a traditional form of hearing. The Council, made up 
of Elders and other respected members of the community, will determine the appropriate 
disposition. 

Similarly, the Marshall Inquiry proposed a "community-controlled Native Criminal 
Court. "34 The Government of Nova Scotia is also considering various other pilot projects, 
including a community-based court, a community youth court and community advisory 
committees.35 

Initiatives such as these are valuable only when they meet the desires of the com
munity. Some communities will want to control a system that more closely conforms to 
their notions of justice. The Gitksan and Wet'suwet'en societies suggest, for example, 
that they cannot accommodate a hierarchical court system or the specialized enforcement 
powers of the police. Rather, they wish to "explore how the two legal cultures might 
co-exist with dignity rather than try to thrust large parts of one system onto the other. "36 
Our position, in keeping with the Minister's request that new approaches and concepts 
responsive to the changing needs of Canadian society be explored, is that where Aborigi
nal communities so desire, the federal and provincial governments should co-operate in 
establishing Aboriginal justice systems based on traditional models. 

We believe that, initially at least, many communities may wish to create alternatives 
that bear a strong resemblance to our current justice system. Others may advance more 
distinctive models. It is difficult to describe these latter systems precisely because they 
may differ from community to community and because traditional Aboriginal methods 
also differ from community to community.37 Basic distinctions, such as that between 

33. R.S.C. 1985, c. 1-5. 

34. Marshall Inquiry, vol. 1, supra, note 14, Rec. 20 at 168. This project would involve an Indian Act justice 
of the peace, diversion and mediation projects, community work projects as alternatives to fines and imprison
ment, after-care services on the reserve, community input into sentencing, and courtworkers. 

35. LaPrairie, supra, note 19. See also Justice on Trial, supra, note 14, chap. II, which at 11-2 sets out seven 
possible models for alternative justice systems, ranging from models broadly parallel to the present sys
tem, to a model which "includes the right of Indians to have their own justice system in whichever way 
they choose to organize it." 

36. Unlocking Aboriginal Justice, quoted in Jackson, supra. note 28 at 92. 

37. "One cannot forcefully demand to know rules when the legal system is not expressed in terms of rules": 

18 

James W. Zion, "Searching for Indian Common Law" in Bradford W. Morse and Gordon R. Woodman, 
eds, Indigenous Law alld the State (Providence: Foris Publications, 1988) 120 at 136. See also Coyle, 
supra, note 20 at 615. 



criminal and civil law, might not be recognized.38 Communities may wish to safeguard 
rights and secure fairness in different ways than our system does.39 

It is important not to overstate these differences. As a practical matter, not every com
munity will want to establish its own justice system. Other systems would be roughly parallel 
to those existing now. Also, even in traditional Aboriginal models, differences may appear 
to be greater than they really are. The type of behaviour that our criminal justice system 
seeks to suppress is, by and large, also unwelcome in Aboriginal communities. The over
all goals of our justice system (deterrence and rehabilitation, for example) and of any sys
tem based on traditional Aboriginal models will be similar.4o Understood this way, it 
should be clear that Aboriginal justice systems can be readily accommodated within 
Canadian society. 

Finally, it should be borne in mind that the proposal to provide for the establishment 
of an Aboriginal justice system is not one that calls for the creation of huge, costly and 
monolithic structures and institutions. Aboriginal justice systems should not be imagined 
as being on the same scale as the Canadian criminal justice system. These systems would 
be scaled to the communities themselves and would reflect their needs and priorities. 

II, Objections 

Important issues arise with regard to establishing Aboriginal justice systems. None 
are insoluble. 

There are constitutional questions concerning whether the federal government has the 
authority to allow Aboriginal justice systems to be created. Those issues are pursued at 
length in a recent study commissioned by US.41 The clear position of that study is that 
the purported constitutional impediments are not substantial. This view finds implicit sup
port in the endorsement of Aboriginal-controlled systems by the Ontario and Nova Scotia 
governments, and is reinforced by the calls for the establishment of such systems in the 
Marshall, Cawsey and Osnaburgh/Windigo Reports, as well as by the opinion of the Cana
dian Bar Association.42 Clearly, the prevailing view of those who have closely examined 

38. Note the observation in Jackson, supra, note 28 at 77, that "in the Coast Salish way a breakdown in family 
or community harmony requires restoration without attaching labels of criminal or family law to the dis
pute." See also Justice 011 Trial, supra, note 14, chap. 9, "An Aboriginal Perspective on Justice." 

39. In so doing, these communities may develop new laws and procedures which will prove worthy of emula
tion within the Canadian system. E.g., The Code of Offenses and Procedures of Justice for the Mohawk 
Territol)' at Akwesasne (a Proposal to the Mohawk Nation Council of Chiefs, Mohawk Council of Akwesasne, 
Saint Regis Mohawk Tribal Council, August 1989) [unpublished], is an example of an initiative meriting 
close examination. 

40. Coyle, supra, note 20 at 627, and IBA, supra, note 24 at 7. 

41. Patricia A. Monture and Mary Ellen Turpel, eds, Aboriginal Peoples and Canadian Criminal Law: Rethinking 
Justice (Paper prepared for the Law Reform Commission of Canada, 1991) [unpublished]. 

42. The conclusion of the Canadian Bar Association Native Law Subsection, reproduced by the Cawsey Task 
Force, is that "there is a sound constitutional basis for the development of parallel native justice systems": 
Justice on Trial, supra, note 14 at 11-5; see also infra, note 43. 
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these questions is that the legal issues, while important, "should not interfere with the 
practical, social reasons for the development of an autonomous native justice system if 
that is what the First Nations desire. "43 Having considered these perspectives as well as 
other literature on the subject, we are of the view that, depending on the specifics of the 
system that is settled upon, this proposal can largely be accommodated without alteration 
of the existing Canadian constitutional structure. 

One basic difficulty involved in the creation of Aboriginal justice systems arises out 
of the need to balance the rights and interests of the accused against the rights and interests 
of the community that chooses to operate under a separate system. In such cases, can and 
must the rights of the person involved disappear in the face of an assertion of the collec
tive rights of the Aboriginal community? A method must be found to reconcile the legiti
mate rights of the individual with those collective rights. 

Some may see the Charter as an obstacle to the establishment of an Aboriginal justice 
system and those who negotiate these arrangements must remain sensitive to the Charter's 
demands. Certain Aboriginal people, we are told, do not accept that there should be a 
right to silence or even that a trial is the appropriate method for resolving disputes. One 
reserve contends that its judicial process has no place for lawyers.44 

The possibility of differently conceived notions of rights means that any Aboriginal 
justice system must be carefully constructed and needs widespread community support. 
Those persons who would be subject to the new system must truly want the change. The 
challenge is to find a way in which desired departures from the Charter can be accommo
dated. The question of determining to what extent Charter rights are negotiable can hardly 
be avoided. The Government of Canada, as a party to these negotiations, will wish to 
be sure of its constitutional position, and may even wish to seek a clarification of its position 
by means of a Reference to the Supreme Court of Canada. Aboriginal representatives 
seeking to convince federal negotiators of the correctness of their positions may also wish 
to obtain such a clarification; their access to the courts in this regard should be as generous 
as the Government's. 

Some commentators assert that no special steps need to be taken.45 Aboriginal rights 
are protected in section 25 of the Constitution Act, 1982, which guarantees that the other 
rights and freedoms in the Charter do not abrogate or derogate from Aboriginal rights, 
and also in section 35, which recognizes and affirms existing Aboriginal and treaty rights. 

43. Osnaburgh/Windigo Tribal Council Justice Review Committee, Tay Bway Will: TrUll!, Justice alld First 
Natiolls (Report prepared for the Ontario Attorney General and Solicitor General, 1990) at 38 [unpublished], 
[hereinafter Osnaburgh/Windigo Report]. See also that report's treatment of four major, commonly held 
misconceptions about Aboriginal rights and their status in Canadian society, at 38-41. 

44. Although one may bring a lawyer to the court to relate facts, no cross-examination is permitted: Grand 
Chief Michael Mitchell. "An Unbroken Assertion of Sovereignty" in Dl'l/l/lbeat, supra, note 23 at 125, 
referring to Akwesasne. 

45. See, e.g., Monture and Turpel, eds, supra, note 41. 
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Aboriginal rights can be pre-existing rights, not created by any legislative action.46 These 
commentators argue that a traditional Aboriginal law system is contemplated under exist
ing Aboriginal rights, and that the legal rights in the Charter, to the extent that they become 
implicated, give way in the face of Aboriginal rights.47 

Another way in which provision can be made for Aboriginal systems is through use 
of the override power in Charter section 33, although its use can be controversial and 
politically difficult. Therefore, resort to that section should not be embarked upon lightly. 

In addition, it is theoretically possible for each member of the community to waive 
Charter rights. This approach sounds impractical, but if jurisdiction for the Aboriginal 
system is determined in part by the agreement of the accused, then waiver on a case-by
case basis can be obtained: opting for the Aboriginal system conceivably could be a waiver 
of Charter rights. What is unclear, and may require guidance from the courts, is whether 
it is possible for a person to make a blanket waiver of all individual rights under the 
Charter.48 

Conceivably, the negotiations contemplated by the proposal may yield agreement to 
a certain minimum level of compliance with Charter rights. This will depend on the will
ingness of the parties to make this accommodation, but is unlikely to pose much difficulty 
for what we believe are the many communities that merely wish to take over greater con
trol of aspects of the criminal justice system, or that choose to institute systems broadly 
parallel to the present one. 

Also, the Charter should not be thought of as being inhospitable to Aboriginal justice 
systems. The right to counsel need not be equated with the right to a lawyer; the right 
to a fair hearing does not necessarily mean the right to a trial before a robed judge; jury 
trials are largely optional and, in any event, need not be held for any offence carrying 
liability to imprisonment for less than five years; and so on. 

Some may wonder whether the jurisdictional complexity entailed by this proposal can 
be readily accommodated. In fact, legal pluralism, in the form of Quebec's control over 
civil law, and divided jurisdiction are already features of Canadian law. An offence com
mitted by a young person brings into play different rules (the Young Offenders Act49 ) than 

46. Guerin v. The QueeN, 11984]2 S.C.R. 335. See the fUrlherdiscussion of this point in Monture and Turpel, 
cds, supra, note 41. 

47. Further force is given to this argument by the fact that the legal rights in the Charter, those in S5 7-15, 
are subject to s. 33, but Aboriginal rights are immune to that override clause. A different but related ques
tion involves s. 96 of the Constitution Act, 1867 (U .K.), 30 & 31 Vict., c. 3. That question asks whether, 
shorl of a constitutional amendment, it is possible to circumvent the requirements of s. 96 in the establish
ment of an Aboriginal justice system. 

48. For discussion of waiver of Charter rights generally, see: KO!7JonllY v. Altome), General a/Canada, [1982] 
I S.C.R. 41; Clarkson v. The Queen, [1986J I S.C.R. 383; R. v. TIIIIJin, 11989]1 S.C.R. 1296; R. v. 
Askov, [1990]2 S.C.R. 1199. 

49. R.S.C. 1985, c. Y-l. 
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does the same offence committed by an adult. Similarly, in military matters, a separate 
jurisdiction for trying offences is created: the offender is dealt with by a different court 
system having different rules of procedure. Our military justice system also demonstrates 
that jurisdiction can be divided by means of the type or seriousness of the offence 
committed.5o 

Jurisdiction could be based on the offender, the offence or the location of the offence: 
any of these criteria might be appropriate. An Aboriginal system might automatkally acquire 
jurisdiction where the offender is an Aboriginal person, or jurisdiction might be optional 
in that case. If optional, there are any number of workable methods for deciding which 
system will deal with the offender: the decision could be made by a panel of Elders, a 
Crown prosecutor, the victim, the offender or some combination. Jurisdiction might also 
be simply divided on the basis that any offence committed on a reserve or designated terri
tory (or perhaps by an Aboriginal person on a reserve) will be dealt with by a local Aborigi
nal justice system. Thus, although we have not devised precise jurisdictional rules - and 
it would be inappropriate for us to do so - it is clear to us that a workable formula can 
be achieved through the process of negotiation that is contemplated by our proposaJ.51 

Another difficulty has to do with the relationship between the Aboriginal justice sys
tems and the general criminal justice system. For instance, will prerogative writs be avail
able to accused or condemned persons? Will a convicted person be able to appeal any 
conviction or sentence, and to whom? Such problems are by no means easy to resolve 
and will require a serious examination of the issues at stake. 

It bears remembering that the calls for these systems come primarily from Aboriginal 
communities. The doctrine of formal legal equality, of treating everyone identically, has 
been tried unsuccessfully for many years. Given the problems this approach has created, 
an insistence on one uniform justice system seems to be an insistence on the appearance 
of equality at the expense of real, substantial equality. 

Our proposal, then, is for the creation of Aboriginal justice systems through a process 
of negotiation and agreement. While we expect significant variations in approach from 
community to community, we suggest that participants in these negotiations in many cases 
may wish to explore the merits of: 

(a) relying on customary law; 

(b) traditional dispute resolution procedures with dispositional alternatives stressing 
mediation, arbitration and reconciliation; 

(c) the involvement of Elders and Elders' Councils; 

(d) the use of Peacemakers; 

SO. Some offences are unique to the National Defence Act, R.S.C. 1985, c. N-S. 

S1. This is not to minimize the practical difficulties involved in settling questions of jurisdiction. If plural systems 
evolve, having a variety of bases for asserting jurisdiction could create confusion. E.g., a Cree person 
coming initially before a court in Toronto might have options different from those of a Mohawk in the 
same circumstances. 
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(e) tribal courts having Aboriginal judges and Aboriginal personnel in other 
mainstream justice roles;52 

(f) autonomous Aboriginal police forces with police commissions and other 
accountability mechanisms; 

(g) community-based and -controlled correctional facilities, probation and after-care 
services; and 

(h) an Aboriginal Justice Institute. 

We must also face the objections that Aboriginal systems will not be able to cope 
- in effect, that they will not work. This is clearly a premature judgment. There is no 
question that the challenge is great. However, let us not establish an unreasonable standard 
of comparison. It is despair with the way that the present system operates in practice that 
has led Aboriginal people to call for change. An Aboriginal system could fall well short 
of perfection and still respond to the needs of Aboriginal persons more effectively than 
the present justice system. As Donald Marshall, Jr., knows only too well, sometimes the 
police arrest innocent people, prosecutors pursue them and courts convict them. We do 
not conclude that our system is unworkable; we strive to improve it. Let us approach 
Aboriginal justice systems in the same spirit. 

52. This option, when defined to mean the specific type of court system in place primarily in the American 
Southwest, has its share of detractors. The Osnaburgh/Windigo Report, supra, note 43 at 37, describes 
the U.S. tribal courts as "a pale mirror of the U.S. court system" and as something "to be avoided in 
Canada." Jonathan Rudin and Dan Russell, Native Alternative Dispute Resolutioll Systems: The Calladial! 
Future ill Light of the American Past (Toronto: Ontario Native Council on Justice, 1991), concluded, at 
i, th::t "simply importing the U.S. Tribal Court system into Canada would not accomplish a great deal" 
(see especially chap. 5). Also, see generally, the discussion in Jackson, supra, note [8 at 225-29. 
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CHAPTER FIVE 

Fostering Understanding and Building Bridges 

Highlights 

Aboriginal persons should occupy posts in all aspects and at all levels of the criminal 
justice system, including posts as police, lawyers, judges, probations officers and COlTeC

tional officials. Aboriginal persons should be recruited, trained and promoted, through 
affirmative action if necessary. 

Cross-cultural training for all participants in the criminal justice system, including 
police, lawyers, judges, probation officers and correctional officials, should be expanded 
and improved. 

Linguistic and cultural barriers between the criminal justice system and Aboriginal 
societies must be removed. 

Pel7nanent, effective liaison should be established between the police, the prosecutorial, 
judicial and correctional systems and Aboriginal communities. 

The right of Aboriginal peoples to express themselves ill their own languages in all 
court proceedings should be statutorily recognized. Qualified interpreters should be provided 
to all Aboriginal persons who need assistance in court proceedings or during the pre-trial 
stage of a police investigation. 

Governments should develop clear and public policies concerning the interpretation 
of Aboriginal alld treaty rights. 
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I. Difficulties in Providing Justice to Aboriginal Communities 

We have called for the creation and recognition of Aboriginal justice systems, but 
we realize that these systems cannot be implemented everywhere immediately. Indeed, 
some communities may not choose to establish them. Further, even with Aboriginal justice 
systems in place, there will continue to be circumstances under which Aboriginal persons 
are involved with the present system. Accordingly, although they would be insufficient 
on their own in the view of many Aboriginal communities, steps to make the current system 
more equitable are necessary. This chapter and the next deal with those steps. 

We have had the advantage of considering the Reports of several provincial inquiries 
into the criminal justice system and Aboriginal persons.53 However, we face one obstacle 
not faced by those provincial inquiries: our recommendations concern not just local prac
tice, but national laws. Where provincial inquiries have generally only had to concern 
themselves with the situation of a few communities, our Report is necessarily much more 
wide-ranging. 

This situation creates a pitfall which was brought to our attention by our consultants: 
once a problem is identified as a way in which the criminal law or the criminal justice 
system interacts with Aboriginal persons, the problem is seen to be a near universal in 
Aboriginal communities. Obviously, that assumption must be avoided: Aboriginal per
sons find themselves in a wide variety of situations. Their experiences and problems, and 
the appropriate solutions, will vary accordingly. 

One can immediately distinguish at least three distinct situations: isolated Aboriginal 
communities, Aboriginal communities located near non-Aboriginal centres and Aborigi
nal persons living in non-Aboriginal centres. The problems in each of these circumstances 
are not the same.54 

Physical isolation is likely to cause certain problems, among them inadequate police 
services, limited access to coullsel and the release of arrested persons far from the com
munity. Remote communities are also especially likely to suffer from delay. The Cawsey 
(Justice all Tria/)55 and Osnaburgh/Windig056 Reports have both noted that courts, par
ticularly itinerant courts, are often cancelled owing to weather. Cases are also delayed 
because of the nOll-appearance of accused or witnesses at triais some distance from the 
community. Equally, the need to find interpreters can cause delay.57 

53. This Report was written and approved, however, before the publication of Manitoba, Public Inquiry into 
the Administration of Justice and Aboriginal People, Report of the Aboriginal Justice Inquiry of Manitoba, 
vols 1,2 (Winnipeg: Queen's Printer, 1991) (Commissioners: A. C. Hamilton and C. M. Sinclair). 

54. It is desirable to establish a more sophisticated division between types of communities. One study has divided 
aboriginal communities into four categories, and analysed the types of crime and policing needs in each: 
see Carol Pitcher LaPrairie, "Community Types, Crime, and Police Services on Canadian Indian Reserves" 
(1988) 25:4 J. Research in Crime and Delinquency 375. 

55. Supra, note 14. 

56. Supra, note 43. 

57. To the best of our knowledge, no Charter case concerning these issues has been brought, but it seems 
clear in light of the Askov decision, supra, note 48, that the lack of adequate resources for conducting 
trials in or near Aboriginal communities will not justify these delays. 

26 



Delay is particularly unfortunate in physically isolated communities. First, holding 
a trial after a delay might actually interfere in a situation that has been resolved. Equally, 
the delay could result in the situation's not being adequately resolved in the existing sys
tem.58 As well, the practical difficulty of leaving an offender in the community pending 
trial can be exacerbated when that community is small and relatively isolated. Already 
inappropriate bail conditions are more difficult to comply with over a long time, and the 
offender and the victim are likely to come into contact with each other, with potentially 
unfortunate results.59 

At the same time, some solutions to the problems facing isolated communities, such 
as local supervision of persons on bail or parole or increased cross-cultural training, may 
be more easily implemented in remote communities. Isolated communities may also be 
more able to reintegrate offenders into their society. 

It has also been suggested to us that, even if not physically isolated, Aboriginal com
munities can be "culturally remote" from the society around them. Certainly, some com
munities located very near urban centres have nonetheless been able to retain their 
distinctiveness. Such communities will also often have greater resources to draw upon 
in making improvements to the current system or creating their own. 

Aboriginal persons in non-Aboriginal communities may also face great difficulties. 
They have all of the problems associated with not understanding the judicial system, but 
do not have most of the support that Aboriginal communities are able to offer. 

These differences may affect many of our recommendations, and we have tried to 
bear them in mind throughout. Some of our recommendations are relevant only to iso
lated communities, some will affect all Aboriginal communities and others should benefit 
all Aboriginal persons. In each case, we expect that the scope of the recommendation will 
be clear. 

II. Criminal Justice System Recruitment and Training 

Numerous studies and reports have shown a pervasive lack of knowledge about Aborigi
nal peoples on the part of justice system personnel - a lack that makes the justice system 
less capable of operating equitably and with respect. There are two major ways to address 
this problem: hiring more Aboriginal persons as justice system personnel and increased 
cross-cultural training. 

58. Ross, supra, note 24 at 4, speaks of an Aboriginal teenaged rape victim who refused to testify at a trial 
over a year after the event: "For her, it was simply too late to put him through it. The past was the past." 

59. We are told that, in some areas, accused are routinely ordered to leave the community, when released pend
ing trial for certain off"mces: although this result may be preferable to incarceration, it is not necessarily 
satisfactory . 
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A. Increasing System-wide Aboriginal Representation 

Hiring more Aboriginal persons might make the system seem less alien to Aboriginal 
people and create a greater sense of "ownership." Further, the justice system might become 
more sensitive to Aboriginal culture: Aboriginal officers or judges are less likely to suffer 
cultural misunderstandings in dealing with Aboriginal persons, and other officials would 
have exposure to Aboriginal persons among their coneagues. 

However, objections have been raised to greater representation. First, Aboriginal per
sons will not necessarily be more sensitive to Aboriginal culture: "Some very tough atti
tudes may be engendered in the person who has had to struggle and 'make it the hard 
way'. "60 Similarly, Aboriginal persons might be "pushed towards the same practices in 
the exercise of discretion as those now followed in the administration of the criminal law , " 
and therefore might be viewed "as having 'sold out' to the non-Aboriginal ways. "61 Some 
of our consultants suggested that involving more Aboriginal persons in the present system 
merely diverts resources, personnel and attention in the wrong direction, away from the 
creation of Aboriginal justice systems. 

We agree that hiring more Aboriginal persons is not a panacea, but neither is it as 
destructive as some have claimed. On balance, we favour programs to bring more Aborigi
nal persons into all aspects of the criminal justice system, including as police, lawyers, 
judges, probations officers and correctional officials. Also, police forces and correctional 
services62 should hire Aboriginal persons, through affirmative action if necessary. In addi
tion, an affirmative action policy should be carried over into access to training and pro
motion decisions. If standards that were recognized as inappropriate for hiring are insisted 
upon for promotion,63 Aboriginal persons will not be able to advance and are unlikely 
to remain. 

Aboriginal lawyers are under-represented. 64 Recruitment programs to draw more 
Aboriginal persons into law schools should be financially supported to a greater extent 
than they are at present. In addition, Aboriginal persons should be appointed as judges 
at all levels of the judiciary, based on consultation with Aboriginal communities to iden
tify appropriate candidates. To the best of our knowledge, no Supreme or Superior Court 
justice is an Aboriginal person, and the number of Aboriginal provincial court judges remains 
embarrassingly small. 

60. Peter H. Russell, 11,e Judiciary ill Canada: The Third Brallch ofGovemmem (Toronto: McGraw-Hill Ryer
son, 1987) at 165. 

61. IBA, supra, note 24 at 13, 32. The Paper concludes, at 32, that "[djespite these problems, it is certainly 
preferable to employ Aboriginal people to serve in Aboriginal communities as police officers." 

62. See Barkwell et aI., supra, note 18 at 139, describing community programs in Manitoba which have involved 
greater employment of Aboriginal persons. 

63. As appears to be the case within the RCMP, for example: see Robert H. D. Head, Policillg for Aborigillal 
Calladians: 11,e R.C.M.P. Role (Report prepared for the RCMP, 1989) [unpublishedj. 

64. "Report of the Special Committee on Equity in Legal Education and Practice" (15 February 1991) Law 
Society of Upper Canada Proceedings of Convocation 16 at 21-22, notes that aboriginal persons make up 
only 0.8% of lawyers in Ontario, though they represent 1.5% of the adult popUlation. 
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Aboriginal courtworkers are already a fixture in urban centres and remote communi
ties in many parts of Canada, and can help bridge the gap between Aboriginal offenders 
and the justice system. They fulfil a wide range of services, including: providing infor
mation and explaining procedures to accused persons, justice officials and court person
nel; facilitating the use of other agencies; providing out-of-court interpreter and translation 
assistance; assisting in obtaining lawyers, arranging bail and preparing pre-sentence reports; 
speaking on behalf of unrepresented Aboriginal persons; and aiding in probation and parole 
supervision. Ideally, courtworkers should perform more functions65 and be available in 
more jurisdictions but, unfortunately, owing to government cutbacks their use is diminish
ing.66 In our view, Aboriginal courtworker programs should be expanded, and their func
tions should include involvement with the Aboriginal accused person at all stages of the 
investigation and prosecution process, particularly where a lawyer is not immediately and 
continuously available. 

RECOMMENDATIONS 

3. (1) Programs should be established to bring more Aboriginal persons into all 
aspects of the criminal justice system, including as police, lawyers, judges, probation 
officers and correctional officials. More specifically, the following steps should be 
taken: 

(a) police forces and correctional services should hire Aboriginal person~ through 
affirmative action if necessary, and an affirmative action policy should be carried 
over into access to training and promotion decisions; 

(b) recruitment programs to draw more Aboriginal persons into law schools 
should be financially supported to a greater extent than is presently the case; and 

(c) Aboriginal persons should be appointed as judges at all levels of the judiciary, 
based on consultation with Aboriginal communities to identify appropriate 
candidates. 

(2) Aboriginal courtworker programs should be expanded, and their functions 
should include involvement with Aboriginal accused persons at all stages of the inves
tigation and prosecution process, particularly where a lawyer is not immediately and 
continuously available. 

65. E.g., the courtworker could be involved in police interrogations, consultations with lawyers, explaining 
Aboriginal customs to the court and developing strategies and submissions for the court. 

66. See Jackson, supra, note 18 at 256: programs in four provinces - Prince Edward Island, Nova Scotia, 
New Brunswick and Saskatchewan - have been discontinued. Following recommenuations by the Marshall 
Inquiry, vol. J, supra, note 14, discussions concerning re-establishing the program in Nova Scotia are 
taking place. 
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B. Cross-cultural Training 

Greater cross-cultural training was proposed at the 1975 National Conference on Native 
Peoples and the Criminal Justice System.67 Despite this, fifteen years later the Cawsey 
Task Force observed that in general "court personnel know little about the culture of the 
Aboriginal people of Alberta. "68 Lack of cultural sensitivity operates in a subtle way: 
we all make assumptions based on our own experience about the way that people behave, 
and we judge others based on those assumptions. When those other people are from a 
different culture, however, our assumptions can. be mistaken: as one prosecutor has noted: 
"I had been reading evasiveness and insincerity and possible lies when I should have been 
reading only respect and sincerity. ' '69 These mistakes, if made by police, lawyers, judges 
or correctional officials, can have devastating consequences. 

Some cross-cultural training already exists. RCMP officer training includes informa
tion about Aboriginal culture,70 and various judicial educational programs have taken 
place.71 Further, cross-cultural training alone may not be sufficient. Although it can pro
vide greater information about Aboriginal customs and behaviour, cross-cultural training 
is not generally designed to change underlying attitudes. Training aimed directly at those 
attitudes - generally called racism awareness or "anti-racism" training - should be inves
tigated further (see the discussion of this issue in Chapter 8 under "I. Agenda for Future 
Action"). Nevertheless, the pace of change is slow and programs need to be adequately 
entrenched and institutionalized. 

RECOMMENDATION 

3. (3) Cross-cultural training for all participants in the criminal justice system, 
including police, lawyers, judges, probations officers and correctional officials, should 
be expanded and improved. This training should be mandatory and ongoing for those 
whose regular duties bring them into significant contact with Aboriginal persons. Local 
Aboriginal groups should be closely involved in the design and implementation of 
the training. 

67. Native Peoples and Justice: Reports on the National Conference and the Federal-Provincial Conference 
on Native Peoples and the Criminal Justice System, both held in Edmonton, February 3-5, 1975 (Ottawa: 
Solicitor General Canada, 1975). The failure to take effective action on these proposals has been the sub
ject of academic criticism and commentary (see Curt T. Griffiths and Simon N. Verdun-Jones, Canadian 
Criminal Justice (Toronto: Butterworths, 1989) at 573, for a selective review of the literature). 

68. Justice all Trial, supra, note 14 at 5-1. See also Osnaburgh/Windigo Report, supra, note 43 at 59. 

69. Ross, supra, note 24 at 2. Similarly, there is a danger of reading an Aboriginal person's "unwillingness 
or inability to employ our techniques [of rehabilitation) as clear signs of an unwillingness or inability to 
employ allY techniques": Ross, supra, note 21 at 10. 

70. Recommendations for improvement have been made: Head, supra, note 63, recommends at 88-89 that 
more time should be devoted to Aboriginal rights and that cross-cultural training should be given to those 
responsible for policy development. See also Justice Oil Trial, supra, note 14 at 2-36 to 2-40; and the dis
cussion in Manitoba Metis Federation, Submission to the AboriginaLJustice Inquby (1989) at 28 [unpublished). 

71. See, e.g., Papers of the Western Workshop, Alberta, co-sponsored by the Western Judicial Education Centre 
and the Canadian Association of Provincial Court Judges in conjunction with the Canadian Judicial Centre, 
at Lake Louise, Alberta, May 12-18, 1990 [unpublished). See also remarks of Associate Chief Provincial 
Judge Diebolt to a conference sponsored by the Affiliation of Multi-cultural Societies and Service Agencies 
of British Columbia (Vancouver, June 3-5,1991) describing cross-cultural training and sensitization courses 
for British Columbia provincial court judges. 
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The programs will need to be offered by a variety of bodies - judicial education 
centres, provincial bar associations, correctional institutions, and so on. Information con
cerning Aboriginal culture should be incorporated into law school programs. Steps toward 
this end have been taken in some, although not all, law schools.72 Similarly, legal aid 
services should make arrangements to allow some lawyers to specialize in representing 
Aboriginal persons. Lawyers who deal regularly with Aboriginal persons will be familiar 
with the unusual legal issues that may arise.73 

RECOMMENDATIONS 

3. (4) Information concerning Aboriginal culture should be incorporated into 
Jaw §chooJ programs. 

(5) Legal aid services should make arrangements to allow some lawyers to 
specialize in representing Aboriginal persons. 

III. Overcoming Language Difficulties and Cultural Barriers 

In principle, problems with translation for Aboriginal persons ought not to exist, even 
under the current law. Section 14 of the Charter guarantees an interpreter to anyone who 
does not understand the language of proceedings, a guarantee that existed at common law 
in any event.74 As in many areas, the problem here is ensuring that Aboriginal persons 
actually receive the rights to which they are entitled. 

Language-related problems for Aboriginal persons that have been remarked upon to 
us include suggestions that: judges tend to deny requests for an interpreter if the accused 
can speak some English; interpreters are often not neutral, in the sense that they are familiar 
with the accused; interpreters are not adequately trained; many legal concepts have no 
equivalent words in Aboriginallanguages;75 and, even where assistance is available, it 
is not sought, nor is the need for it appreciated by counsel and othp,r personnel.76 

72. "Report of the Special Committee on Equity in Legal Education and Practices," supra, note 64 at 21, 
notes that" [t]here were also concerns expressed about the lack of sensitivity shown by law schools and 
the Law Society in course curricula." It was suggested to us that information about Aboriginal culture 
and history ought to be introduced into school curricula generally, a suggestion which seems sensible, 
although outside the terms of this Reference. 

73. See a similar recommendation (Rec. 26) in the Marshall Inquiry, vol. I, supra, note 14. 

74. See Societe des Acadiens v. Association of Parents, [1986] I S.C.R. 549. 

75. A variety of problems in translating the fundamental word "guilty" have been reported, including trans
lating the request for a plea as "Did you do it?" and "Are you being blamed?": see Marshall Inquiry, 
vol. 3, supra, note 18 at 47-48, R. v. Koollllllgnak (1963), 45 W.W.R. (N.S.) 282 (N.W.T. Terr. Ct), 
or Ross, supra, note 24 at 9-10. 

76. On these problems generally, see Justice on Trial, supra, note 14 at 4-14 to 4-18; Marshall Inquiry, vol. I, 
supra, note 14 at 171-73; Monture and Turpel, eds, supra, note 41 at 11-12; John Bayly, "Unilingual 
Aboriginal Jurors in a Euro-Canadian Criminal Justice System: Some Preliminary Views of the Northwest 
Territories Experience" in Commission on Folk Law and Legal Pluralism, Proceedings of the VIth 
International Symposium, Ottawa, August 14-18, 1990, vol. I (Ottawa: The Commission, 1990) at 305 
(President: Harald W. Finkler). 
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Even Aboriginal persons with a command of English or French can be at a disadvan
tage. The Marshall Inquiry, for example, noted that Donald Marshall, Jr., appeared more 
comfortable when testifying in Mi'kmaq than in English, a language in which he is 
fluent.77 Matters of nuance can make the difference between giving an inculpatory or 
exculpatory statement to the police, between being believed or disbelieved, between being 
convicted or acquitted and between receiving a harsh or lenient sentence. 

Making adequate provision for those who speak other languages is a major way in 
which the justice system can show respect for Aboriginal persons: "It is little wonder 
that the First Nations find the legal system alien when the system does so little to foster 
an understanding of its processes, practices and procedures in the language of the majority 
of the residents."78 Solutions proposed elsewhere, such as greater cross-cultural train
ing and greater recruitment of Aboriginal persons as justice system personnel, could help 
alleviate these problems. However, specific recommendations regarding language are also 
required. 

RECOMMENDATION 

4. (1) The right of Aboriginal peoples to express themselves in their own Aborigi
nallanguages in all court proceedings should be statutorily recognized. Qualified inter
preters should be provided at public expense to all Aboriginal persons who need 
assistance in court proceedings. 

The right to an interpreter under Charter section 14 is available only to a "party or 
witness" - that is, at the trial stage. There is an argument that a similar right exists at 
the investigative stage,79 but the matter is not entirely clear. We suggest that legislation 
should provide that interpreters are required to be available during the pre-trial stage of 
a police-conducted investigation, including questioning, to any suspect who needs assistance. 
Any investigation carried out through an interpreter should ideally be recorded, so that 
no questions about the adequacy of translation could arise later. 

In addition, the Cawsey Report heard complaints that accused persons had been required 
to pay for the cost of an interpreter. Such an order could' 'effectively undermine the right 
guaranteed by the Charter, "80 and we expect that the order is unusual. Nonetheless, if 
there is any doubt on the issue, the Criminal Code and the Canada Evidence Act should 
provide that the costs of interpreter services rendered to accused persons at any stage of 
the criminal process must be borne by the state. 

Further, the Charter does not specifically require that accused or witnesses be informed 
of their rights under section 14. However, persons who do not speak English or French 
are especially unlikely to be aware of the Charter right, while some accused, particularly 

77. Marshall Inquiry, vol. 1, supra, note 14 at 171-72. 

78. Osnaburgh/Windigo Report, supra, note 43 at 58-59. 

79. See Charter s. lO(a) and (b), and R. v. Evans (18 April 1991), File No. 21375 (S.C.C.). 

80. Andre Morel, "Certain Guarantees of Criminal Procedure" in Gerald-A. Beaudoin and Edward Ratushny, 
eds, TIle Canadian Charter of Rig hIs {/nd Freedoms, 2d ed. (Toronto: Carswell, 1989) 497 at 536 n. 177; 
see also Justice on Trial, supra, note 14. 
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those with some command of the language, may be reluctant to raise the issue. As well, 
the contact between the accused and the court - or even with defence counsel in some 
cases - may be too limited to reveal that the accused's command of the language is less 
than sufficient. 

RECOMMENDATIONS 

4. (2) Legislation should provide that interpreters be provided during the pre
trial stage of a police-conducted investigation, including questioning, to any suspect 
who needs assistance. 

(3) The Criminal Code and the Canada Evidence Act should provide that the costs 
of interpreter services rendered to accused persons at any stage of the criminal process 
must be borne by the state. 

(4) Notices should be prominently posted, in languages frequently used in the 
community, in each court house or preferably outside of each courtroom, explaining 
the section 14 Chatter right to an interpreter. These notices should set out: 

(a) the requirements for obtaining an interpreter; 

(b) that an accused or witness who speaks some English or French may still be 
entitled to an interpreter; and 

(c) that, if an interpreter is ordered, the accused or witness will not be required 
to pay for it. 

(5) Duty counsel should be instructed to pay particular attention to the language 
abilities of Aboriginal accused. 

If necessary, counsel shou1d use interpreters to conduct their own interviews with 
the accused and make applications to the court for interpreters to assist the accused during 
proceedings. This may require that legal aid plans establish mechanisms for quickly provid
ing interpreters to be present at interviews when needed, and for postponing the calling 
of cases until an interpreter-assisted interview has taken place. 

RECOMMENDATION 

4. (6) Unless advised by counsel that it is unnecessary, judges should satisfy them
selves on first appearance that Aboriginal accused or witnesses speak and understand 
the language in which the proceedings are to be conducted. 

The needs of the accused or witness on the issue of language should be noted in court 
documents so that once ordered, an interpreter will be present for subsequent appearances. 

One should also consider the situation of members of the community who are neither 
accused nor witnesses but who are present in court. Court hearings are intended publicly 
to reinforce values and condemn misbehaviour, but members of Aboriginal communities 
"are often left in ignorance of what is transpiring since the proceedings are neither 
conducted nor translated in a language known to the majority of them. "81 

81. Osnaburgh/Windigo Report, supra, note 43 at 58. 
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RECOMMENDATION 

4. (7) The need for, the feasibility and the cost of providing simultaneous trans
lation services to members of the Aboriginal public attending court hearings on or 
near :reserves should be examined. 

The final problem relates to the qualifications of interpreters: the evidence suggests 
that the quality of translation is generally not high. The difficulty of translating some legal 
concepts into Aboriginal languages makes it important that interpreters have special train
ing: in fact, interpreters "are often called upon, in an ad hoc fashion from those available 
in court, irrespective of their understanding of local dialects. "82 Our consultants tell us 
that anyone available, even persons related to the accused, may be asked to interpret, without 
having had any training. The need for more trained interpreters has also been noted 
elsewhere.83 

Case law requires that interpreters should be competent and impartial,84 but there is 
good reason to doubt that this standard is met routinely in cases involving Aboriginal 
persons. 

RECOMMENDATION 

4. (8) A system should be established to train independent, competent profes
sional interpreters for criminal cases. As a general rule, only such interpreters should 
qualify to assist in criminal cases. 

IV. Increasing Community Involvement with the Justice System 

Understanding, respect and a sense of control can be engendered only if the Aborigi
nal community is involved at all key points of interaction with the system: 

Court officials must know what each community considers serious, how it should be dealt with, 
and the kind of sentence the community expects. Court officials do not act in a void: their 
acts, deliberations, und results affect not only the offender but the victims and communities 
as well. Judges and prosecutors must know the people and communities on whose behalf they 
are acting. They too must be accountable to the people.85 

In most instances, the community will have the best understanding of its own problems 
and how those problems should be handled. 

82. Ibid. 

83. See Bayly, supra, note 76 at 305, reporting the lack of trained interpreters in the Northwest Territories. 

84. Ullterreiller v. The Queell (1980), 51 C.C.C. (2d) 373 (Ont. Co. Ct). 

85. Gift Lake Council, loint Submission to the Task Force on the Criminal Justice System and Its Impact on 
the Indian and Metis People of Alberta, quoted in Justice 011 Trial, supra, note 14 at 5-2. 
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Community involvement in the criminal justice system is crucial to effective reform. 
We see this participation as taking a variety of forms - advising on general policy, having 
greater input into particular cases, even serving as an alternative to the criminal justice 
system in some cases. The potential benefits include decreasing the number of Aboriginal 
accused persons, increasing the likelihood that decisions will have community support 
and decreasing the extent to which the community sees the court as imposing an alien 
system upon it. Of course, community involvement at any stage will only be possible when 
the community has the human resources to make a contribution and chooses to do so. 

One way to gain community acceptance of the system is to facilitate the use of 
customary practices in resolving disputes. 

RECOMMENDATION 

5. (1) Consideration should be given to making "Peacemakers" a formal aspect 
of the justice system to mediate disputes. 

The Peacemakers,86 who function in a customary informal mediation process, draw 
their members from the family, Elders and elected community leaders. The Peacemaker 
role includes teaching and enforcing values and traditions, counselling, placing children 
in foster homes and resolving disputes,87 The Dakota Ojibway Tribal Council has pro
posed using Peacemakers in a self-governing Native justice system to: 

(a) determine whether they will deal with a particular situation or refer it to a Crown 
attorney; 

(b) appoint persons within the community to deal with specific situations, offences 
or problems; 

(c) appoint persons to exercise protective functions within the community to main
tain social order; 

(d) call for ceremonies, celebrations or other events to keep relationships within 
the community healthy; and 

(e) settle disputes between persons or families, or provide assistance to persons 
experiencing problems. Peacemakers might also speak at community functions 
to remind members of their obligations, standards and values and to call for 
necessary discipline.88 

86. "Peacemakers" should not be confused with the peacekeepers at Kahnawake, who act essentially as a 
police force. 

87. Reflecting Indian Concerns and Values in the Justice System: Joint Canada-Saskatchewan-FSIN Justice 
Studies of Certain Aspects of the Justice System as 771ey Relate to Illdialls in Saskatchewall, vol. 6 (1985) 
at 29 [unpublished]. 

88. Dakota Ojibway Tribal Council, Submission to the Commission of Inquiry on the Admillistration of Justice 
for Aboriginal Peoples (Paper presented at a public meeting in Brandon, Manitoba, April 27, 1989) at 
8-9 [unpublished]. 
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There is great scope, we believe, for involving the community in specific aspects of 
the current justice system. For example, formally incorporating Peacemakers into a recog
nized diversion program would move the system much closer to the conciliation and medi
ation traditions of Aboriginal communities and away from the adversarial methods of 
courts.89 

RECOMMENDATION 

5. (2) Permanent liaison mechanisms should be established between local Crown 
prosecutors and Aboriginal communities and leaders. 

These meetings would provide an opportunity for Crown attorneys and community 
leaders to discuss criteria for laying charges, the suitability of cases for diversion, the 
adequacy of community resources and other criminal justice issues of concern to the com
munity. Regular reports should be submitted to the Attorney General, the Deputy Attorney 
General and the concerned Aboriginal communities. 

For example, section 518 of the Code sets out the evidence that may be heard at a 
bail hearing. In Australia, courts have taken traditional Aboriginal punishments into account 
in determining bail.90 However, the Code contains no express procedure allowing a com
munity to make submissions in this regard. We suggest that representatives of the accused's 
community should be allowed to give evidence, at bail hearings, of available alternatives 
to custody pending trial. One must, of course, ascertain accurately who speaks for the 
community, but we see no reason that a representative group should not be able to offer 
evidence.91 By the same token, lay assessors (Elders or other respected members of the 
community) ought to be permitted by express statutory provision to sit with a judge to 
advise on appropriate sentences. They should be present during the trial or recitation of 
facts upon which a guilty plea is made. Their duties would include consulting those involved 
and recommending an appropriate disposition to the judge. Similar programs already 
exist92 or are being created93 in some communities. The advisers' recommendations may 

89. See also: Brad Morse and Linda Lock, Native Offenders' Perceptions of the Criminal Justice System (Ottawa: 
Dept. of Justice, 1988); Australian Law Reform Commission, The Recognition of Aboriginal Customary 
Laws: Summary Report, Report No. 31 (Canberra: Auslraliim GQyernment PYblishjng Service, 1986); and 
Jackson, supra, note 18 a(242-55. . . 

90. In R. v. JlIngarai (1981),9 N.T.R. 30 (N.T. Supreme Ct), an accused charged with murder was released 
on bail, on condition that he suffer a traditional form of corporal punishment. Part of the purpose served 
by this unusual order was to prevent the accused's family from being attacked by the members of the vic
tim's family. For a brief summary of this case, see Jackson, supra, note 18 at 270-71. 

91. We recognize that this proposal will not always benefit the accused personally, but it will benefit Aboriginal 
communities as a whole. 

92. The South Island Tribal Council (B.C.) has such a program, as does the community on Christian Island 
(Ont.): see Hemmingson, supra, note 31 at 50 and Coyle, supra, note 20. Similar programs exist in Australia: 
see Australian Law Reform Commission, supra, note 89, para. 142 at 68. 

93. The Ontario government has initiated Elders programs in two Northern Aboriginal communities, to partic
ipate in provincial court sentencing, to "provide paraprobationary services and be involved in the adminis
tration of traditional justice measures, counselling, legal education and cross-cultural training for non-Natives" 
("Natives Get $200,000 to Study Justice System" Law Times (23-29 April 1990) 3). 
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differ from the range of sentences established by case law, or may be contrary to general 
court of appeal jurisprudence. We see no real difficulty in this: indeed, it is because such 
guidelines are on occasion inappropriate to Aboriginal communities that we make this 
recommendation. 

We also suggest that a process of ongoing consultation between Aboriginal service 
providers and officials of the Correctional Service of Canada and the National Parole Board 
shou.\d be established. This consultation should occur with a body representative of Aborigi
nal groups generally rather than with individual communities. More frequent meetings 
would facilitate the exchange of information, more effective development and delivery 
of programming and greater uniformity and consistency in the application of correctional 
programs for Aboriginal offenders. In this regard, Aboriginal communities should be 
involved in the preparation of release plans for Aboriginal offenders and the supervision 
of those persons in their communities following release. Aboriginal communities have 
a stake in the releas~ plans and supervision of offenders returned to their communities. 
The appropriateness of returning a particular offender to the community, or the adequacy 
of parole supervision and its impact on community resources, are questions that the com
munities concerned are best able to answer. 

RECOMMENDATIONS 

5. (3) Representatives of the accused's community should be allowed to give 
evidence, at bail hearings, of available alternatives to custody pending trial. 

(4) Lay assessors (Elders or other respected members of the community) should 
be permitted by express statutory provision to sit with a judge to advise on appro
priate sentences. 

(5) A process of ongoing consultation between Aboriginal service providers and 
officials of the Correctional Service of Canada and the National Parole Board should 
be established. 

(6) Aboriginal communities should be involved in the preparation of release plans 
for Aboriginal offenders and the supervision of those persons in their communities 
following release. 

However, concerns regarding all of these proposals must be raised. Human resources 
are scarce. Ideally, Elders would fill the advisory and decision-making roles we propose, 
since their decisions are most likely to give legitimacy to the process. Yet in many com
munities, there will not be enough people available to fill these roles,94 and in others, 
the community may simply not be interested in this type of involvement. Also, while we 
hope to give legitimacy to the present system by virtue of the involvement of Elders, it 
is possible that those Elders who become closely involved in this kind of process 

94. We have been advised that even administering a fine option program can strain the resources of a commu
nity (see IBA, supra, note 24 at 48-49), and that the number of Elders available for friendship centres 
or to offer counselling in prisons is insufficient. 
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will be seen as having been co-opted, and will lose their own legitimacy. Having con
sidered this, we nevertheless suggest that these options should be available to any Aboriginal 
community. Some communities may be unable to take advantage of them all, while others 
may reject them as counter-productive. Nonetheless, each community should have the option 
of greater involvement at every stage of the process. 

V. Applying Customary Law and Practices 

For many years, it was felt that Aboriginal persons should be assimilated rather than 
encouraged to retain their own culture. Owing to assimilation efforts, some knowledge 
of "traditional" ways has been lost or is in danger of being lost. Given the interest in 
more traditional ways in some communities, the need for information about the past has 
become important. 

Customary law can be just as effective a mechanism of social control as statutory law: 

It is unfortunate that the term "custom" implies something that is somehow less or of lower 
degree than "law." There are connotations that a "custom" is somehow outside the "law" 
of government, which is powerful and binding. This is an ethnocentric view .... 95 

Sentencing decisions might be affected by customary law. Courts have been inconsis
tent in reconciling Aboriginal custom with the criminal law. In R. v. Fireman,96 for 
example, the Ontario Court of Appeal considered the appropriate sentence for an accused 
from an isolated Aboriginal community. The community at first ostracized Fireman but, 
by the end of the preliminary inquiry, it was once again prepared to accept him. The court 
of appeal concluded that it was not the length of the sentence but the fact of condemnation 
and the separation from his community that would deter this accused. Indeed, the court 
acknowledged that too long a sentence could interfere with the reintegration of Fireman 
into his community, which would diminish the effectiveness of deterrence. 

In contrast, the Northwest Territories Court of Appeal in R. v. Naqitarvik gave very 
little emphasis to traditional Aboriginal methods of dealing with social problems. The court 
held that counselling received by the accused from the Inumarit Committee of Arctic Bay, 
a community on the northern coast of Baffin Island, was not from a "traditional govern
ing and counselling body of early time ... [or] a remnant of ancient culture" but was 
"the usual ... counselling service"97 that exists within the criminal justice system. Seem
ingly, Arctic Bay was not sufficiently linked to past customs and practices to justify a 
modification of ordinary sentencing practices: the presence of electricity, telephones and 

95. Zion, supra, note 37 at 123-24. 

96. (1971) 4 C.C.C. (2d) 82. 

97. R. v. Naqitarvik (1986),26 C.C.C. (3d) 193 at 196. 
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record players militated against the use of custom. Naqitarvik appears to demand that 
Aboriginal cultural institutions remain frozen in time, and that cultures and their customs 
cannot evolve. 

We believe that modern practices can be reflections of traditional methods. Judges 
must be better sensitized to the customary practices of Aboriginal communities. 

Information about Aboriginal customary law could affect many procedural decisions 
within the current criminal justice system. Such information might influence a trier of 
fact's decision about the behaviour of a "reasonable person," which would be relevant 
to many decisions about criminal intent, including questions of recklessness, criminal negli
gence and provocation. Aboriginal customary law might also affect various defences allowed 
under the Criminal Code ,98 such as whether one acted with legal justification or excuse 
(subsection 429(2)) under colour of right (section 322 and subsection 429(2)) or in obedience 
to de facto law (section 15). Before specific proposals can be made in this area, more 
information is necessary.99 

RECOMMENDATION 

6. The federal government should provide funding for research into Aboriginal 
customary II>. w.1 00 

VI. Asserting Treaty Rights in Criminal Courts 

As the ability to control their own destiny has been removed from Aboriginal 
peoples, their societies have broken down. The introduction of our British-inspired justice 
system into Aboriginal communities undermined their traditional, informal methods of 
social control. But our justice system has been an unsuccessful substitute. As a result, 
over time many Aboriginal communities have been left largely without real methods of 
discouraging anti-social behaviour. 101 

The conflict between Aboriginal values and the values expressed in the present justice 
system does not, to any significant extent, relate to deciding what behaviour is objection
able. It has been suggested that "for the most part 'our' crimes are crimes to them as 

98. The Australian Law Reform Commission, supra, note 89 at 43, has proposed legislating a partial customary 
law defence. Such a defence would not exonerate an accused but would, like the defence of provocation, 
reduce the level of liability. 

99. Some work is being done - see, e.g., E. Jane Dickson-Gilmore, "Resurrecting the Peace: Traditionalist 
Approaches to Separate Justice in the Kahnawake Mohawk Nation" in Commission on Folk Law and Legal 
Pluralism, supra, note 76 at 259. 

100. Further to this recommendation, see our Rec. 15(2) to create an Aboriginal Justice Institute, below at 89. 
Moreover, although Aboriginal justice systems would not simply involve a readoption of methods used 
hundreds of years ago, information about customary law is necessary if Aboriginal justice systems are 
to be established. 

101. This situation is often described as the product of colonization: see the discussion above in chap. 4 at 14 
and below in chap. 6 at 67, under "VI. Sentencing." 
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well. "102 Rather, the conflict arises in determining the appropriate response to objection
able behaviour. 

That being said, one specific area of conflict is wOlth special consideration: the assertion 
of treaty rights in criminal courts. Some of our consultants expressed dissatisfaction that 
the criminal courts are the primary forum in which Aboriginal persons are called upon 
to assert their treaty rights. This procedure, they feel, is demeaning. Treaty rights define 
the relationship of Aboriginal persons to the rest of Canada. However, the primary 
circumstance in which these rights are given meaning is when they are raised in court 
as a defence to a criminal charge. The effect, Aboriginal people contend, is that they become 
"contingent persons," having no rights save those declared by criminal courts. Further, 
there is the practical difficulty that such a defence may be raised by any Aboriginal 
individual, no matter how ill-prepared, thereby binding all others party to the same treaty. 
While others who litigate their rights must also do so in the criminal courts (for example, 
free expression may be determined in criminal cases involving obscenity), the Supreme 
Court of Canada offers support to the Aboriginal claim, noting that' 'the trial for a viola
tion of a penal prohibition may not be the most appropriate setting in which to determine 
the existence of an aboriginal right." 103 

In our view, a criminal court is not necessarily the most appropriate forum for deter
mining Aboriginal and treaty rights. Indeed, the courts generally are not the best setting 
for giving substance to treaty rights, which ought really to be determined through negoti
ation where possible, and through litigation only where necessary. This approach shows 
greater respect for Aboriginal sensitivities in this area. 

RECOMMENDATION 

7. Governments should develop clear and public policies concerning the preferred 
methods for determining Aboriginal and treaty rights. These policies should encourage 
identifying areas of conflict through discussion with Aboriginal communities, for the 
purpose of negotiating agreements about those issues with the affected parties. Where 
litigation is necessary, declaratory relief or court references should be preferred to 
the lay@cg of charges, but if prosecutions are commenced, multiple proceedings should 
be vigorously discouraged and only a single test case pursued. 104 

102. Ross, supra, note 24 at 13. IBA, supra, note 24 at 41, notes that most Aboriginal concerns "address ques
tions relating to criminal justice processes rather than the substantive offences prescribed by the Criminal 
Code and related statutes." 

103. R. v. SparrolV, [1990] I S.C.R. 1075 at 1095. 

104. This approach was adopted in Ontario and Quebec during the currency of the constitutional challenges 
to the Criminal Code's abortion provisions arising out of the prosecution of Dr. Henry Morgentaler. 
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Under this proposal, many issues now decided on a case-by-case basis could be deter
mined on a broader scale. For example, although the Indian Act gives treaty rights priority 
over provincial laws,lo5 Aboriginal persons are still sometimes convicted of provincial 
offences. 106 Negotiation could resolve important general issues far more readily, and save 
much needless litigation. 

105. See supra, note 33, s. 88. 

106. Various decisions have disagreed, e.g .• over whether an Aboriginal person using a night light to hunt is 
guilty of an offence (compare Prince v. The Queen, [1964] S.C.R. 81, and Myran v. The Queen, [1976] 
2 S.C.R. 137) or whether it is an offence for Aboriginal persons to have loaded weapons in a vehicle (com
pare R. v. Anderson and Beardy. [1983] 2 C.N.L.R. 117 (Man. Cty. Ct) and R. v. Patchies, [1982] 4 
C.N.L.R. 132 (N.B. Provo Ct». 
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CHAPTER SIX 

Changing Roles and Reforming the Process 

Highlights 

The police must be more involved in and accountable to the communities they serve. 
This objective should be promoted through the use of community-based policing in Aborigi
nal communities that desire external police services. Also, the federal and provincial govern
ments should facilitate autonomous Aboriginal police forces wherever local communities 
desire them. 

Although police officers should retain the discretion to decide when to lay charges, 
they should routinely seek advice from Crown prosecutors, including advice about whether 
it is appropriate to lay charges at all. Prosecutors should be clearly instructed, by direc
tives and through the training they receive, that they are to exercise their discretion 
independent of police influence or pressure and that their advice to the police must remain 
dispassionate and impartial. 

Special interrogation rules governing the taking of statements from Aboriginal persons 
should be created, including rules concerning the presence of counsel during questioning. 

Provincial bar associations and legal aid societies should make public legal educa
tion materials, especially information about how to obtain legal aid, readily available to 
Aboriginal persons. 

Wherever possible and desired by the community, court sittings should be held in or 
near the Aboriginal community where the offence waS committed. 

Criminal procedures, such as those concerning swearing an oath, bail or requiring 
the attendance in court of Aboriginal persons, should be adapted in ways that are sensitive 
to Aboriginal needs, culture and traditions. 

Alternatives to imprisonment should be used whenever possible. Such alternatives 
should be given first consideration at sentencing. 
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A list offactors should be enunciated which, in conjunction with other circumstances, 
would mitigate sentence where the offender is an Aboriginal person. 

Incarcerationfor non-payment offines should only occur upon a refusal or wilful default 
to pay a fine, not upon an inability to pay. 

A review of the design and cultural relevancy of all programs that are used as part 
of diversion, probation or parole should be undertaken in co-operation with Aboriginal 
persons and organizations. There must be appropriate education of the judiciary, Crown 
prosecutors and defence counsel concerning the plllposes and availability of these programs. 

The criteria governing eligibility for probation should be formulated and probation 
reports should be prepared so as to have proper regard for cultural differences and to 
meet the needs of Aboriginal offenders and communities. 

Aboriginal spirituality should, by legislation, be given the same recognition as other 
religions, and Aboriginal Elders should be given the same status and freedom as prison 
chaplains. 

The National Parole Board and the Correctional Service of Canada should develop 
a national policy and guidelines concerning waiver of parole and review hearings. Infor
mation concerning waiver should be made available to correctional staff and inmates. 

Smaller, local correctional facilities under community control should be created. 

I. The Police 

The police are charged with enforcing the law. However, their actual responsibilities 
extend much further. The police are also a residual social service. "When [the police] 
are called, unless they can recommend a more appropriate agency, they are expected to 
respond. The police do not say, 'Sorry, that's not our job'." 107 This broad level of service 
accounts for the largely good reputation of the police with the general public. 

Unfortunately, the same observation cannot be safely made about police relations with 
Aboriginal persons. IDS Although the situati0n must vary from community to community, 
the complaint is frequently made and was certainly heard by us during our consultations 

107. Lloyd L. Weinreb, Denial of Justice (New York: Free Press, 1977) at 15. See also Andre Normandeau 
and Barry Leighton, A Vision of the FlIIure of Policillg ill Callada: Police-Challenge 2000, Background 
Document (Ottawa: Solicitor General Canada, 1990) at 43 [hereinafter Police-Challenge 2000]. 

108. See Douglas Skoog, Lance W. Roberts and Edward D. Boldt, "Native Attitudes toward the Police" (1980) 
22 Can. J. Crim. 354, where favourable White attitudes towards the police in Manitoba are contrasted 
with "ambivalent" Native attitudes. 
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that the police are only seen in Aboriginal communities when they come to make an arrest. 
In terms of mere reactive policing, Aboriginal communities may not be underserviced: 
indeed, one reasonable interpretation of the higher charge rate on reserves is that, in some 
respects, those communities are overpoliced. However, to the extent that Aboriginal com
munities do not receive the same type of service from the police as does the majority of 
society, Aboriginal persons do not enjoy equal access to the law and are not treated equitably 
and with respect. 

Further, even with respect to the reactive enforcement function of the police, a large 
gap exists between the values and culture of members of the police force and of Aborigi
nal people. Suspicions arise based on simple misunderstanding owing to culture but, even 
worse, the cultural gap can engender intolerance and overt racism. 

A. Structural Changes Regarding Police Forces 

RECOMMENDATION 

8. (1) The police must be more involved in and accountable to the communities 
they serve. 

This goal can be accomplished in two main ways: arrangements concerning existing 
police forces can be changed; alternatively, existing police forces can be replaced by 
Aboriginal police forces, directly answerable to, run by and created in consultation with 
the community. 

B. Community-based Policing 

" 'Community' policing is the most appropriate response by policing to the challenges 
and problems of the next decade. "109 Although community-based policing is not a com
plete solution for Aboriginal communities, it is a step in the right direction. I 10 It decreases 
the emphasis on reaction to complaints, seeking rather "a police-community partnership 
in dealing with crime and related problems. "Ill Greater emphasis is given to identifying 
problems through consultation with the community and addressing their underlying causes. 
Accountability to the community is created through both informal public consultation and 
legal means such as review bodies. This approach allows for Aboriginal community 
priorities to be more accurately determined. 

109. Police-Challenge 2000, supra, note 107 at 41. 

110. Policing in Relation to the Blood Tribe: Report of a Public Inquiry, Commissioner's Report: Findings and 
Recommendations, vol. 1 (Edmonton: Alberta Solicitor General, February 1991) (Commissioner: C. H. 
Rolf) at 189 [hereinafter Policing in Relation to the Blood Tribe], where community policing is endorsed 
as "appropriate to meet the cultural needs of the Bloods." 

111. Police-Challenge 2000, supra, note 107 at 43. 
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At present, assessments of detachment needs, and ultimately budget allowances, are 
based on statistics that reflect reactive policing of crime. 112 Equally, the established 
criteria for measuring the performance of individual officers emphasize the reactive model 
of policing. Community-based policing, however, entails new evaluative techniques, 
including new criteria by which to evaluate an officer's performance. 113 

RECOMMENDATION 

8. (2) Community-based policing should be facilitated to the fullest extent in 
Aboriginal communities that wish to continue to have external police services. 114 

Increased community involvement by police, and greater advice by the community 
concerning the behaviour of the police, should decrease the perception that the police are 
mere outsiders enforcing an externally imposed law. 

However, advising on priorities and having some role in review of behaviour do not 
amount to control. Also, community-based policing will sometimes be difficult to imple
ment, especially in isolated Aboriginal communities. I IS Certain communities may wish 
to establish autonomous, rather than external, community-based police forces. Clearly, 
approaches other than community-based policing are thought necessary by at least some 
Aboriginal communities .116 

C. Aboriginal Police Forces 

At present, policing on reserves is governed by a wide variety of arrangements. 117 

Although one might initially think it desirable to bring about greater uniformity in police 

112. Justice on Trial, supra, note 14 at 2-17. This creates a dilemma: less reactive policing means a smaller 
complement, making community involvement more difficult. As less time is spent on community involve
ment, more is spent on reactive policing, leading to an increase in the complement, and commencement 
of the cycle again. See also Policing in Relation to the Blood Tribe, supra, note 110 at 151. 

113. See Police-Challenge 2000, supra, note 107 at 48. 

114. According to Solicitor General Canada, 1988-1989 Annual Report (Ottawa: Solicitor General Canada, 1989) 
at 25, community-based policing has been successfully introduced on eight of a possible 355 reserves with 
additional detachments planned. 

115. According to the Department of Indian Affairs and Northern Development, Indian Policing Policy Review: 
Task Force Report (Ottawa: DIAND, 1990) at 4 [hereinafter Indian Policing Policy Review], there are 
599 Indian bands, of which approximately 135 are in remote or isolated areas. 

116. See also the discussion in Manitoba Metis Federation, supra, note 70 at 27-33. 

117. Indian Policing Policy Review, supra, note 115, describes 12 different Aboriginal-specific policing pro
grams. At least 14 funding arrangements exist, in which funding is provided either exclusively by federal, 
provincial and tribal governments, or shared between them: Head, supra, note 63 at 150. Most reserves 
are served by the RCMP (for detailed descriptions of these programs see Head, supra, note 63 or Indian 
Policing Policy Review, supra, note 115). Some have autonomous police forces, with constables generally 
deriving their authority from provincial Police Acts, and often reporting to police commissions with federal 
and provincial, as well as tribal, representatives. One exceptional arrangement is the Kahnawake peacekeepers, 
who are not appointed as peace officers under any federal or provincial Act, and report to a police committee 
appointed by the tribal council. 
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services, in these circumstances we see no problem with diversity per se. Different 
communities have different requirements, aspirations and needs. 

RECOMMENDATION 

8. (3) The federal and provincial governments should facilitate autonomous 
Aboriginal police forces wherever local communities desire them. No single structure 
or role for that police force should be demanded. If the force is to be autonomous, 
then its structure and its role must be determined by the community. 

Many possible structures could fall within the scope of this recommendation, including 
agencies parallel to those currently available, but with community control. However, the 
functions an Aboriginal community will wish to see the police perform are not necessarily 
the same as those in other communities .118 The most appropriate response to social 
problems on a reserve, and the response most in keeping with traditional Aboriginal justice 
systems, may not be a body operating as what we think of as a police force, but something 
that performs a much broader social service function - counselling, advising, conciliat
ing and resolving disputes. Although there are no legal impediments preventing any 
community from proceeding to establish such an agency immediately, there are practical 
ones, especially financial obstacles. Governments should bear in mind that these agencies 
can, to some extent, serve as an alternative to policing services. 

RECOMMENDATION 

8. (4) Funding for autonomous police services should not be limited to programs 
that are directly analogous to existing agencies. 

D. Overcharging 

As we noted previously, Aboriginal communities, whether remote or urban, are often 
the subject of intense police scrutiny. One result can be the laying of unjustified charges 
or too many charges where merely the formal requirements for a charge exist. Discre
tion, in such cases, is poorly exercised or not exercised at all. This condition is sometimes 
termed overcharging. 

RECOMMENDATION 

8. (5) Although police officers should retain the discretion to decide when to lay 
charges, they should routinely seek advice from Crown prosecutors, including advice 
as to whether it is appropriate to lay charges at a1l.119 

118. Robert Depew, Native Policillg ill Callada: A Review ojCurrent issues, Working Paper No. 198646 (Ottawa: 
Solicitor General Canada, 1986) at 125. 

119. See Law Refonn Commission of Canada [hereinafter LRC], Controlling Criminal Prosecutions: 77le Atto17ley 
General and the Crown Prosecutor, Working Paper 62 (Ottawa: The Commission, 1990) Rec. 19 at 73. 
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Such supervision, where properly practised, would provide a valuable second look 
and should have salutary effects on the exercise of official discretion. 

To supplement this proposal, we recommended at page 36 that Crown prosecutors 
should seek general policy advice from Aboriginal communities about charging policy. 
In addition, we proposed at pages 35 and 36 that Peacemakers, Elders or other community 
members should be consulted concerning the diversion of some offenders away from the 
criminal justice system. The combined effect of these recommendations, we believe, will 
be to offset in some measure any tendency to overcharge Aboriginal persons. 

E. Appearance Notices 

Aboriginal persons, particularly in remote areas, often do not understand the sig
nificance of the appearance notice given to them by an arresting officer securing their 
release. They may not understand that they are required to appear in court, or appreciate 
the consequences of failing to do so. This problem is compounded by the appearance dates 
themselves, which are set in a routine manner and may conflict with times when Aborigi
nal persons must be hunting or trapping in order to support themselves. The resulting 
non-appearances simply mUltiply the problems faced by Aboriginal persons, who then find 
additional charges laid against them. 

This situation is not unique to Aboriginal persons, but their needs and difficulties are 
especially troublesome. Provided there is some good reason, police or prosecutors are 
able to postpone initial court appearances to a more convenient time: no one benefits from 
wasted court time or the issuance of unnecessary arrest warrants. However, postpone
ment will only be granted on request. Aboriginal persons, especially those in remote com
munities who have difficulty gaining access to counsel, are not likely to make that request. 

To alleviate the problem of non-appearance, therefore, and to place Aboriginal persons 
in effectively the same position as everyone else, we suggest the following. 

RECOMMENDATIONS 

8. (6) The police should take special care, when presenting an Aboriginal per
son with an appearance notice, to confirm that that person understands the significance 
of failing to appear in court and is clearly made aware of the appearance date; in 
particular, the officer should inquire whether there is any reason the person will be 
unavailable and make reasonable accommodations concerning the date. In§truction 
manuals and training courses should be altered so as to give effect to this recommen
dation. It should be emphasized, however, that no accused should be unnecessarily 
detained simply to comply with this recommendation. 

(7) Police forces should be encouraged to use forms translated into the language 
of the relevant community where possible and where the nature and extent of police 
contact with the community justifies the practice. 
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II. Prosecutors 

A. The Attorney General and the Crown Prosecutor 

The Attorney General is the Minister responsible for the proper administration of 
criminal justice. The Attorney General (both informally and through guidelines and direc
tives) establishes the general tenor of the relationship between the Crown Prosecution 
Service and Aboriginal communities. The Service, over which the Attorney General has 
general direction and control, is personified in the office of the local Crown prosecutorPO 

The prosecutor acts as the agent of the Attorney General and, for all practical pur
poses, exercises nearly all of the Attorney General's enormous discretionary prosecutorial 
powers. The Crown prosecutor occupies a unique position in our legal tradition. The prose
cutor's role, sometimes characterized as "quasi-judicial," "excludes any notion of winning 
or losing; his function is a matter of public duty than which in civil life there can be none 
charged with greater personal responsibility." 121 In Canada, the prosecutor is distinct 
from and independent of the police. This separation is crucial and must be zealously guarded 
against encroachment lest the utility of the office be compromised and its importance 
undermined. 122 

Elsewhere in this Report we discuss issues intimately bearing on the prosecutor's role 
and responsibilities. We have advocated increased community liaison between the Crown 
Prosecution Service and Aboriginal communities. Also, we have noted the need for more 
Aboriginal prosecutors as well as for cross-cultural training and sensitization of Crown 
attorneys. We will explain that a more open process for the exercise of important discre
tionary powers in areas such as plea bargaining is necessary to modify the unfortunate 
legacy of distrust and misunderstanding. Other important prosecutorial issues remain to 
which we now turn. 

120. The classic work in this field remains John LI. J. Edwards, The Law Officers of the Crowl! (London: Sweet 
& Maxwell, 1964). See also LRC, Working Paper 62, supra, note 119. 

121. Boucher v. The QlIeen, [1955] S.C.R. 16 at 24, Rand J. 

122. Unfortunately, one judge has concluded that such compromise occurs in the Canadian North: "Surpris
ingly, [federal Crown attorneys in the Yukon and Northwest Territories] appear to be reluctant to exercise 
any significant prosecutorial discretion, as evidenced by the aggressive prosecution of relatively minor 
charges and the reluctance to withdraw or stay charges during a proceeding where it is apparent that the 
main Crown witness simply has not produced the evidence anticipated .... [I]t is likely that as career 
Crowns, they are less willing to over-rule or disagree with the police ... [for reasons 01] promotion and 
advancement. In the result, Crown prosecutors may be more amenable to taking directions from the police, 
and to exercising prosecutorial discretion in only rare instances, in the clearest of cases." Heino lilies, 
"Some Problems in the Administration of Justice in Remote and Isolated Communities" (1990) 15 Queen's 
L.J. 327 at 340. 
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B. Police Prosecutors 

Because remote communities are underserviced, public functions often collapse and 
settle on a single individual (for example, a mayor may also be a justice of the peace). 
Sometimes this practical compromise is not harmonious and the results, where the justice 
system is implicated, may be unfortunate. This happens when peace officers serve as prose
cutors in supposedly minor cases. 123 While the practice has been upheld as constitu
tional,124 in cases prosecuted by the police the professional detachment and impartiality 
of a true public prosecutor is absent and the appearance of justice suffers. We therefore 
repeat the recommendation made in our Working Paper 62, Controlling Criminal Prose
cutions, that all criminal prosecutions should be conducted by a lawyer responsible to and 
under the supervision of the Attorney General. I25 With regard to the particular cir
cumstances of Aboriginal people, we further propose that no person other than a lawyer 
responsible to and under the supervision of the Attorney General should be entitled to 
conduct prosecutions of hunting, trapping and fishing offences. 

RECOMMENDATIONS 

9. (1) All public criminal prosecutions should be conducted by a lawyer 
responsible to and under the supervision of the Attorney General. 

(2) No person other than a lawyer responsible to and under the supervision of 
the Attorney General should be entitled to conduct prosecutions of hunting, trapping 
and fishing offences. 

C. Prosecutorial Discretion 

The Crown has enormous discretionary power in deciding whether to pursue or halt 
a prosecution once charges have been laid. In some jurisdictions, these decisions are made 
in the absence of clearly stated and publicly accessible criteria. We believe it important 
to maintaining confidence in the administration of justice that those factors that should 
be taken into consideratLon in exercising this discretion are known to the public at large. 
Much of Aboriginal criminality involves the laying and prosecution of relatively minor 
(and often alcohol-related) charges. In many individual cases the prosecutions can be 
justified, but equally clearly, in many others discretion could be better exercised. 

As we have noted elsewhere: "The decision to prosecute is a discretionary one lying 
at the heart of the system." 126 There is a pressing need, we believe, for explicit and 
publicly known guidelines for the exercise of the prosecutor's discretion. 

123. As we note elsewhere, no case can be regarded as truly minor for Aboriginal persons since incarceration 
as a result of fine default is a recurrent reality. 

124. See Re R. alld Hart (1986),26 C.C.C. (3d) 438 (Nfld C.A.) and R. v. White (1988), 41 C.C.C. (3d) 
236 (Nfld C.A.). 

125. Supra, note 119, Rec. 15 at 62. 

126. Ibid. at 80. 

50 



RECOMMENDATIONS 

9. (3) Prosecutors should be clearly instructed, by directive and through training, 
that they are to exercise their discretion independent of police influence or pressure 
and that their advice to the police must remain dispassionate and impartial. 

(4) A clearly stated policy should be published and implemented concerning the 
public interest factors that should and should not be taken into consideration in 
decisions on whether to commence or stop a prosecution.I27 

With respect to the prosecution of alleged offences occurring in Aboriginal communities 
or involving Aboriginal offenders, the following factors merit consideration in decisions 
about whether to initiate or terminate proceedings: 

(a) the likely effect of a prosecution on peace, harmony and security within Aborigi
nal communities; 

(b) the availability or efficacy of any alternatives to prosecution (including tradi
tional Aboriginal alternatives) in the light of the purposes of the criminal sanction; 

(c) the views and concerns of affected Aboriginal communities, as well as their 
ability to effect reconciliation or otherwise address criminal justice problems, 
whether by traditional means or means other than a prosecution; 

(d) whether the consequences of any resulting conviction would be inordinately harsh 
or oppressive; 

(e) the necessity of maintaining the confidence of Aboriginal communities in 
legislature, courts and the administration of justice; 

(f) the prevalence of the alleged offence and any related need for deterrence within 
Aboriginal communities; and 

(g) the relevance of Aboriginal treaty rights such as hunting and fishing. 

127. In ibid., Rec. 23 at 79, we have noted that the factors should include: whether the public prosecutor believes 
there is evidence whereby a reasonable jury, properly instructed, could convict a suspect and, if so, whether 
the prosecution would have a reasonable chance of resulting in a conviction; whether considerations of 
public policy make a prosecution desirable despite a low likelihood of conviction; whether considerations 
of humanity or public policy stand in the way of proceeding despite a reasonable chance of conviction; 
and whether the resources exist to justify bringing a charge. 

51 



D. Disclosure 

The Crown prosecutor plays a crucial role in ensuring that the criminal justice system 
operates in a scrupulously fair and just manner. The prosecutor's responsibility for ensuring 
the fairness of an accused person's trial is reflected in the Crown's obligation to disclose 
fully its case to the accused. The Donald Marshall, Jr., case stands as a sad reminder 
of the tragic consequences of a "critical failure of the Crown to disclose its case." 128 

An accused's right to make full answer and defence is clearly dependent on having 
complete and timely disclosure of the Crown's case. The continuation of a system that 
appears to be largely dependent on the ad hoc vagaries of local and regional practices 
obviously impairs the system's ability to provide equal access to justice and equitable 
treatment. 

RECOMMENDATION 

9. (5) The Criminal Code should be amended to provide for a statutory duty of 
complete and timely disclosure in all prosecutions.129 

E. Charge Screening 

The practice of plea bargaining and the particular problems for Aboriginal peoples 
which are associated with that practice are discussed elsewhere in this Report. A potential 
danger inherent in the plea-bargaining process resides in the police practice of overcharg
ing. Faced with an array of charges, an unsophisticated accused may accept an essentially 
bad bargain rather than risk the potential jeopardy of a trial. Early post-charge screening 
and the close scrutiny of multiple charges by prosecutors could greatly modify this practice. 

RECOMMENDATION 

9. (6) Federal and provincial attorneys general should adopt a policy of early 
post-charge screening of charges by Crown prosecutors. 

III. Defence Counsel 

Aboriginal persons face unique difficulties in the criminal justice system: cultural mis
understanding may lead a police officer or a prosecutor to lay or continue charges; condi
tions of bail that are otherwise routine may be unusually arduous for an Aboriginal accused; 
an Aboriginal person may have unusual difficulties in understanding the trial process; legal 
defences unique to an Aboriginal accused may be appropriate; an understanding of Aborigi
nal culture may be necessary for the trier of fact to assess credibility; a sentence may 

128. Marshall Inquiry, vol. I, supra, note 14 at 238. 

129. See LRC, Disclosure by the Prosecutioll, Report 22 (Ottawa: Supply and Services Canada, 1984). 
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have unusually harsh effects on an Aboriginal accused. In each of these cases, sensitivity 
on the part of police, prosecutors, judges, juries and probation officers is required, and 
a failure by anyone group can have unintended adverse consequences. In all of these 
situations, defence counsel can do much to compensate for the shortcomings. 

An Aboriginal accused person's lawyer, owing to the protective nature of counsel's 
role, is the one most intimately engaged in ensuring that his or her client is treated not 
only equally, but in an equitable manner and with respect. Lawyers acting on behalf of 
Aboriginal persons must therefore be aware of Aboriginal justice issues and able to raise 
them in a meaningful way. 

A. Access to Counsel 

In principle, Aboriginal persons may obtain a lawyer in the same way as any other 
accused: those unable to afford counsel may seek legal aid. In practice, there seem to 
be obstacles. Aboriginal persons in isolated communities may have no lawyer nearby. 
Even when a community is not isolated, access to legal aid can be difficult. In particular, 
lack of awareness may lead to less use of legal aid by Aboriginal persons, particularly 
young offenders. 13o 

While some legal aid offices produce pamphlets in Aboriginal languages to make 
Aboriginal persons more aware of available services, deficiencies in the availability and 
accessibility of such information have been noted. 131 To underscore the importance of 
ensuring that awareness, we recommend the following. 

RECOMMENDATION 

10. (1) Provincial bar associations and legal aid societies should make public legal 
education materials - in particular, information about how to obtain legal aid -
readily available to Aboriginal persons. Where necessary, video technology should 
be used or materials should be produced in Aboriginal languages. 

130. This possibility may help explain the finding in a 1985 study in Labrador that although young offenders 
were informed at the time of arrest of their right to counsel "more often than not, a gUilty plea is entered 
before access to counsel." The Report called for public education on the YOllllg Offellders Act, supra, 
note 49: RES Policy Research Inc., Needs of Native YOllllg Offenders ill Labrador ill View of the Youllg 
Offenders Act: Final Report (Ottawa: Dept. of Justice, 1985) at 43-44. 

131. The Marshall Inquiry, vol. I, supra, note 14 at 158, noted that Aboriginal persons "have little access 
to information about the law, " and recommended that public legal education materials and services specif
ically aimed at Aboriginal and Black communities should be provided: see Rec. 16 at 158. See also Alberta, 
The Report of the Task Force on Legal Aid (Edmonton: The Task Force, 1989) and Justice 011 Trial, supra, 
note 14 at 3-4, to the same effect. 
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In addition, Aboriginal persons can face inequities in legal aid eligibility guidelines. 
Hunting and fishing offences are often not covered by legal aid. 132 Similarly, in the Yukon 
Territory, an accused person will only be provided with a lawyer when facing imprison
ment as a sentence. This rule, although applied equally to all, has an unequal and inequitable 
effect on Aboriginal persons since a high percentage of Aboriginal persons are imprisoned 
for default on fines resulting from minor infractions not covered by legal aid. 133 

RECOMMENDATION 

10. (2) Legal aid eligibility guidelines should be reviewed to ensure that they do 
not have an unequal impact on Aboriginal persons. The governments concerned should 
ensure that funding is available to provide necessary legal services to all Aboriginal 
persons who require assistance. 

We have also heard complaints from Aboriginal persons about the quality of legal 
services they receive, whether from private or legal-aid-funded counsel: 134 that counsel 
are unfamiliar with Aboriginal issues or culture, take (or fail to take) matters to trial 
improperly, spend too little time with clients and do not explain things clearly enough. 
These problems would be remedied to some extent by recommendations made elsewhere 
about cross-cultural training, but clearly more than that is needed. Whether more steps 
should be taken through provincial bar associations or legal aid societies, or perhaps through 
the creation of national standards for providing legal aid, is a matter that we suggest requires 
further research. 

B. Interrogation and the Role of Counsel 

Specific problems have been noted for Aboriginal persons at the police interrogation 
stage. Justice on Trial remarked that some Aboriginal persons are especially deferential 
to authority, which causes them not only to answer any questions posed, but also to offer 
the answer they believe the questioner wants to hear.135 The prejudice this could cause 
is obvious, particularly when coupled with the reluctance Aboriginal persons feel to criti
cize someone else in his or her presence. 136 There is good ground to question whether 
such statements would be reliable, although under the current law they seem to be considered 
voluntary and hence admissible. 

132. IBA, supra, note 24 at 44. 

133. Justice 0/1 Trial, supra, note 14 at 3·16, notes a similar problem in Alberta. 

134. See also ibid., chap. 3. 

135. The Australian Law Reform Commission, supra, note 89, has made a similar observation. 

136. A tendency also noted in Ross, supra, note 21. 

54 



In Australia, rules governing the admissibility of statements from Aborigines have 
been created by the courts, primarily in the case of R. v. Anunga. 137 Consistent with this, 
the Australian Law Reform Commission has recommended that "[t]here should be a 
requirement that a 'prisoner's friend' be present in cases where an Aboriginal suspect 
is in custody or (though not in custody) is being questioned in respect of a serious 
offence" 138 and that any statement obtained in breach of the rules should be deemed 
inadmissible, unless certain conditions are met. 139 

We believe that a similar approach is called for in Canada. 

RECOMMENDATION 

10. (3) Special interrogation rules governing the taking of statements from 
Aboriginal persons should be created, including rules concerning the presence of 
counselor some other person during questioning. 

Rules such as those contained in the Young Offenders Act 140 or the Australian rules 141 

are appropriate models for consideration. Such rules may be appropriate for other 
disadvantaged groups as well. 

Important details need to be worked out before this proposal can be implemented. Act
ing as a "prisoner's friend," to explain rights during interrogation, may be a duty which 
could be assigned to Aboriginal courtworkers. However, a courtworker's effectiveness 
might be jeopardized by too great an involvement in police investigations. Further, because 
the police may not always be aware that they are interrogating an Aboriginal person, ques
tions of when to apply the rules arise. Questions also arise regarding the nature of the 
rules themselves - whether legislation or guidelines - and the consequences flowing from 
any breach of the rules. 

IV. The Courts 

Most Canadians find the arcane procedures and formal setting of the criminal court 
intimidating and confusing. It is no wonder, then, that the process is foreign and frighten
ing to many Aboriginal persons. Courts are almost invariably located outside, often far 
distant from, Aboriginal communities. The judges, prosecutors, defence lawyers and court 
staff are almost all non-Aboriginal. In many remote areas the court is on circuit and flies 

137. (1976) II A.L.R. 412 (N.T.S.C.), described in Justice 011 Trial, supra, note 14 at 2-57. 

138. Supra, note 89, para. 115 at 56. 

139. Including that "the answers were not given merely out of the suspect's suggestibility or deference to 
authority": ibid. at 57. The Anullga rules stress that questions ;,hould be formulated to avoid suggesting 
in any way the expected answer. 

140. See, e.g., ss 11 and 56, supra, note 49, which confer enhanced rights to counsel and to explanations as 
to the significance of proceedings and the importance of counsel. 

141. See AIZI/Ilga, supra, note 137, and the discussion in Justice 011 Trial, supra, note 14 at 2-56 to 2-59. 
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into Aboriginal communities. The judge, prosecutor and defence lawyer often arrive on 
the same plane, contributing to the belief that all of those officials are on the same side 
and have already decided the outcome of upcoming cases, and that the criminal court process 
is designed solely for the convenience of judges and lawyers. To give expression to the 
principles of equal access to justice and respectful and equitable treatment, we must make 
the system more accessible to Aboriginal persons. 

A. The Courtroom Atmosphere 

Most accused probably find courtrooms intimidating; in a certain sense, that is part 
of the purpose of a criminal hearing - to impress the accused with the seriousness of 
the situation. Since Aboriginal persons view the system itself as alien, the effect increases: 

Many Aboriginal people find these rooms frightening and intimidating, with an atmosphere 
made worse by the Judge looking down on them from a raised platform. They would like to 
see some articles representative oftheir culture displayed in the courtrooms that they are required 
to attend, and have the rooms arranged in a more culturally sensitive manner. 142 

If courtrooms were less intimidating to and more respectful of Aboriginal culture and sen
sitivities, we believe that they would be better able to command the respect of Aboriginal 
persons. 

RECOMMENDATION 

11. (1) Courtrooms serving Aboriginal communities should be physically set up 
in a way that is sensitive to Aboriginal culture and tradition. 

B. Aboriginal Justices of the Peace 

The process might also be made less intimidating by the appointment of more Aborigi
nal justices of the peace to preside in Aboriginal communities. 143 Justices of the peace 
playa "crucial role" 144 for Aboriginal communities, dealing with arrest warrants, bail 
and trials for minor offences. However, justices of the peace are generally appointed provin
cially, although a little-used federal appointment power, limited to a few minor Code 
offences, is found in section 107 of the Indian Act. We see little value in the federal 
limitation. 

142. JlIstice on Trial, supra, note 14 at 4-46. 

143. Note Rec. 3(l)(c), above at 29, our proposal to appoint Aboriginal persons to aI/levels of the judiciary. 

144. Ontario Native Council on Justice, 17w Native JlIstice of the Peace: All Under-employed Natllral Resollrce 
for the Criminal JlIstice System (Toronto: The Council, 1982) at 10. 
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RECOMMENDATION 

11. (2) Federal legislation should give federally appointed justices of the peace 
jurisdiction to deal with all matters on justices of the peace under both 
the Criminal Code and the Indian Act. use should be made of this federal 
appointment power so as to appoint more"'·~I'.l\rioin'll justices of the peace. 

C. Swearing an Oath 

At present, witnesses usually testify in criminal trials after swearing on oath on the 
Bible to tell the truth. Aboriginal persons would prefer to swear an oath in a way that 
reflects their own culture. 145 Placing their faiths on the same footing as those of Judeo
Christian Canadians gives both tangible and symbolic expression to the principle of treating 
Aboriginal persons with respect. 

RECOMMENDATION 

11. (3) The right of Aboriginal persons to swear an oath in a traditional way 
when giving evidence in court should be recognized. 

D. The Location of Court Sittings 

The criminal process often requires numerous courtroom appearances to take pleas, 
hear bail applications and hold trials. The physical isolation of many communities presents 
Aboriginal persons with problems not experienced by most Canadians, who have rela
tively easy access to courts. Many isolated communities face enormous transportation 
problems, including a complete lack of transportation, exorbitant cost and harsh weather 
and road conditions. This physical inaccessibility of courts and the need to hunt and trap 
in order to subsist often give rise to "failure to appear" charges and, indeed, even to 
unwarranted guilty pleas. 146 Also, Aboriginal persons from remote communities are some
times arrested and then released on bail into non-Aboriginal communities, with no means 
to return home. 147 

Several solutions could help alleviate these problems. 

145. Justice 011 Trial, supra, note 14 at 4-46. Note also the litigation surrounding Aboriginal oath taking in 
trials of charges arising out of the Oka incident. 

146. See, e.g., the submission of the Metis Association of Alberta to the Cawsey Task Force in Justice 011 Trial, 
supra, note 14 at 4-26. 

147. See the Osnaburgh/Windigo Report, supra, note 43 at 58. 
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RECOMMENDATION 

11. (4) Court dates for Aboriginal accused persons should be scheduled to avoid, 
where possible, hunting and trapping seasons. Chief justices of the affected courts 
should develop scheduling policies in conjunction with and on the advice of community 
representatives. 

To provide such flexibility is merely to extend to Aboriginal persons the same treat
ment given others, who could more readily arrange a postponement of awkward court 
dates. Also, the court process could be streamlined to eliminate unnecessary appearances. 
Many routine court appearances do not really require the physical presence of the accused. 
To this end, greater use of modern telecommunications systems should be explored; even 
bail applications might be handled electronically. 

RECOMMENDATION 

11. (5) Statutory authority should allow for appearances to be made through 
electronic means. 

We suggest, however, that these alternative means should only be used after a policy has 
been developed by chief justices involving, among other things, the consent of an accused. 

Further, transportation problems should be addressed directly. 

RECOMMENDATIONS 

11. (6) An accused who is released by a court some distance from the place where 
the arrest was made should, in the discretion of the court, be returned home or to 
such other place as is reasonably designated by the accused. The Criminal Code should 
contain a statutory direction requiring the judge to inquire into this issue. The cost 
of transportation should be borne by the state. 

(7) The Code should provide that a detainee who is released "unconditionally" 
(that is, without charges being laid) should automatically be returned to the place 
of arrest or to such other place as is reasonably designated by the detainee.148 

148. A similar recommendation is made by the New South Wales Law Reform Commission, Police Powers 
of Arrest alld Detelllioll, Discussion Paper 16 (Sydney: The Commission, 1987) Proposal 50 at 130. 
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(8) Where court hearings are not held in or near an Aboriginal community, 
accused persons and witnesses under subpoena should be provided with transpor
tation to and from court hearings or sufficient conduct money to cover the cost of 
transportation. 149 

Also important is the location at which courts will be held. The Cawsey Task Force 
concluded that the reasonable solution is to take the court to the people. Aboriginal com
munities should have greater access to court services than is now generally the case, although 
we do not suggest imposing this solution against the wishes of the people. 150 

RECOMMENDATION 

11. (9) Wherever possible and desired by the community, the court sitting should 
occur in or near the Aboriginal community in which the offence was committed. 

This does not mean that we favour the idea of itinerant courts. On the whole, we 
prefer to see these mobile courts eliminated where possible. However, we recognize that, 
in some cases, court sittings in Aboriginal communities are only possible through the 
unfortunate device of f1y-;n courts. Where they are retained, improvements to these itinerant 
courts are needed. 151 

149. Some administrative details need to be worked out - one might not want the accused and the Crown witnesses 
travelling together, for example. Some jurisdictions are grappling with these difficulties, though not effectively. 
The Osnaburgh/Windigo Report, supra, note 43 at 55, states: 

Because of the distance to court, the Ontario Provincial Police send a bus to the reserve. However, 
we were told, that only accused who are on a list provided to the driver are entitled to travel 
on the bus, even if they have documents showing that they have a case in court that day. No 
witnesses are allowed on the bus and, accordingly, unless special arrangements are made, they 
have to fend for themselves. We were told that numerous cases are withdrawn or dismissed 
because of the non-appearance of witnesses. 

150. In ibid. it is noted, at 55, that "the Osnaburgh community does not desire the presence, on its territory, 
of a court which dispenses a law which they perceive to be irrelevant to their needs, operating in a language 
which many of its members do not und~rstand and using procedures which are, to them, incomprehensible." 

151. Note the remarks of Judge Coutu, Co-ordinating Judge for the Itinerant Court of the District of Abitibi, 
in the Marshall Inquiry, vol. 7, supra, note 22 at 25: 

Generally speaking, the Native population is not satisfied with the way we are administering 
justice in their community, and more and more I am not; and the judges are not satisfied with 
the work they are doing in the north because they feel there is no consequence to the work 
they are doing. 
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· .. Judges, lawyers, and courtworkers rush in and out of the communities on circuit, always 
conscious of their drive or flight back to their home bases. As a consequence, people are rushed 
through the process or their cases are continually delayed for reasons that are only apparent 
to the court parties who visit them. Weather conditions are often the cause of a postponement 
of proceedings. In some communities, this means that monthly sittings become bi-monthly sittings 
as the missed date is not generally re-scheduled. Dockets build up, which simply results in 
more delays. Meanwhile, the Aboriginal concept of healing and forgiveness has already been 
applied and makes the delayed court appearance redundant. 152 

Establishing legal service centres in all major Northern communities J53 addresses part 
of the problem, but is of no real help to isolated communities. To treat Aboriginal persons 
in remote communities equally, we would need to simulate the situation that exists in com
munities that have regular access to counsel and courts. Defence counsel should be avail
able not merely a day or two in advance of a hearing, but at regular intervals; witnesses 
should be consulted while their evidence is still fresh. This goal might be acc'Jmplished 
by having lawyers (for both the defence and the Crown) or paralegals travel regularly 
within the area. The public interest requires that all parties be adequately prepared. In 
addition, to avoid rushed schedules at the actual hearings, it would presumably be neces
sary to appoint more judges. Greater resources would also be required to deal with the 
problems of hearing dates cancelled owing to bad weather. 

RECOMMENDATION 

11. (10) Because fly-in courts do not provide remote communities with legal 
services equal to those available elsewhere, they should be phased out where possible. 
Where fly-in courts are used, steps should be taken to guarantee that 

(a) defence counsel is available to all accused persons on a date meaningfully in 
advance of the court hearing; 

(b) Crown prosecutors consult with the affected communities enough in advance 
of court hearings to ensure that the public interest is protected; and 

(c) sufficient resources, including additional judicial appointments, if necessary, 
are provided to ensure that court hearings need not be rushed and can be held 
within a reasonable time after the offence. 

152. Justice 0/1 Trial, supra, note 14 at 4-19 to 4-20. Our consultants suggested that plea bargains are reached 
on the aircraft, before counsel has consulted with any clients; that the time available for con~ultation and 
preparation is unrealistically brief, with inevitable results for the quality of the defence; and that the arrival 
of the judge and the lawyers together would be grounds for challenging the fairness of the trial anywhere 
else, but in the North it is i'outine. In some areas, Crown and defence lawyers have begun to arrive a 
day earlier than the judge, in order to consult with the parties: Osnaburgh/Windigo Report, supra, note 
43 at 56-57. This step is an improvement, although it will not ensure that adequate preparation time is 
provided, nor will it necessarily diminish concerns about plea bargains. 

153. As proposed in Native Peoples and Justice, supra, note 67 at 31. 
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V. Bail 

"Bail" refers to the power to release or detain an arrested person pending trial. What 
little empirical evidence there is suggests that Aboriginal persons do not fare well under 
our present bail laws. Some projections indicate that twice as many Aboriginal persons 
are detained without bail as are other arrested persons. 154 In the ensuing discussion, we 
propose changes to eliminate some of the inequities in this situation. 

A. The Police Power to Release Persons after Arrest 

Section 499 of the Code permits a peace officer, after executing an arrest warrant, 
to release the arrested person by way of a promise to appear or a recognizance only if 
the issuing justice has endorsed the warrant to that effect. But the justice can endorse the 
warrant only in the case of "minor" crimes, and sometimes the justice has simply not 
considered endorsing the warrant to allow a peace officer to release the accused. As a 
result, some Aboriginal persons have been detained pending trial even though the police 
considered those persons to be no real threat to the community. This detention is particu
larly disruptive for those in remote communities, since arrested persons must be transported 
a great distance in order to be detained. 

RECOMMENDATION 

12. (1) An endorsement permitting a peace officer to release an arrested person 
on an appearance notice should be available for all crimes. Legislation should expressly 
require a justice to consider making an endorsement when issuing an arrest 
warrant.155 

These policies could reduce the number of persons transported from the North to 
Southern holding facilities, reduce detention costs, reduce delays in court appearances 
by having the accused available in the community and reduce the trauma and dislocation 
suffered by young offenders who are transported and held in the South for extended periods 
on rather minor charges. 156 

A similar issue arises under present Code section 498. The arresting officer has no 
power to release persons accused of certain crimes: only the more senior officer in charge 
may do so, and only on certain conditions or with certain guarantees (such as the provision 
of sureties and the deposit of money or other valuable security) or both. 

154. See Ontario Native Council on Justice, supra, note 144 at 9-10, or A. C. Birkenmayer and S. Jolly, 171e 
Native Inmate in Ontario (Toronto: Ontario Ministry of Correctional Services, 1981). 

155. As we have previously recommended in LRC, Compelling Appearance, IllIerim Release and Pre-trial 
Detention, Working Paper 57 (Ottawa: The Commission, 1988) Rec. 16(2)(c) at 56. 

156. See Therese Lajeunesse, Administration of Justice in Northern and Isolated COlllmunities (Discussion Paper 
prepared for the Manitoba Department of Justice, October 8, 1986) at 9 [unpublished]. 
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In Working Paper 57, we recommended that any peace officer should have the dis
cretion to release a person arrested for any crime, by means of an expanded appearance 
notice which could include conditions that, at present, only the officer in charge can 
impose. 157 We also proposed that a peace officer should be required to release the per
son unless specific grounds of detention are satisfied .158 We see potential benefits for 
Aboriginal suspects in these proposals. 

Allowing the peace officer to release for any crime could assist in preventing need
less detention where the arrested person must be taken before an officer in charge located 
some distance away. This proposal's ultimate success depends on the officer in the field 
using this discretion in a manner consistent with favouring release rather than detention. 

RECOMMENDATION 

12. (2) Any peace officer should have the discretion to release a person arrested 
for any crime, by means of an expanded appearance notice which could include con
ditions that, at present, only the officer in charge can impose. A peace officer should 
be required to release the person unless specific grounds of detention are satisfied. 

B. Conditions of Release 

Section 515 of the Code allows a justice to release an accused person in a variety 
of ways: on an undertaking; on a recognizance without sureties and without deposit of 
money; on a recognizance with sureties but without deposit of money; and on a recog
nizance without sureties but with deposit of money (cash bail deposits). Each of these 
situations raises issues for reform. 

(1) Undertakings 

When an accused is released on an undertaking, conditions are usually imposed. These 
conditions may be applied to anyone, but some have a particular impact on Aboriginal 
persons. It has been suggested to us that judges impose many conditions routinely, with 
no real consideration of whether they are necessary or appropriate. 

In urban settings, we are told, judges often order accused persons to stay away from 
particular areas of the city which, in many cases, are also the areas in which most Aboriginal 
persons live or congregate; the result is an unintended banishment of the accused from 
his or her community. Similarly, a condition requiring abstention from alcohol is difficult 
for an accused who is alcohol-dependent, as many Aboriginal accused are, to comply with. 
Our consultants also point out that orders not to associate with particular persons can present 
difficulties: in small Aboriginal communities it may, practically speaking, be impossible 
to avoid contact with specific individuals, or to avoid associating with anyone having a 

157. Slipra, note 155, Recs 1 to 3 at 43-44. 

158. Ibid., Rec. 7(1) at 48. 
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criminal record. Further, an Aboriginal person making a living by hunting and trapping 
will be more inconvenienced than most members of society by a restriction on the use 
of firearms l59 or a requirement to report regularly to a probation officer. 

We do not suggest that Aboriginal persons should never be subject to any of these 
conditions. At the same time, courts must recognize the different impact these types of 
conditions can have: conditions must not be imposed routinely, but rather only when they 
are appropriate and relevant to the offender and the offence. Paragraph 515(4)(/) refers 
to "reasonable conditions." If a condition is clearly one with which the accused cannot 
comply, then it is not a reasonable condition. However, it may be useful for the Code 
to provide a clearer standard to guide the imposition of reasonable conditions. 

RECOMMENDATIONS 

12. (3) Baillegisiation should specifically provide that, in assessing the reason-
ableness of any condition of release, the justice must consider: 

(a) an accused's occupation, place of residence and cultural background; 

(b) the geographical location and size of the community to which the accused 
belongs; and 

(c) the special requirements of traditional Aboriginal pursuits. 

(4) A condition requiring an accused to refrain from the use of alcohol should 
only be attached if the use of alcohol contributed to the offence with which the accused 
is charged.1 GO 

(2) Recognizances 

A recognizance is a promise to pay a sum of money in the event of failure to appear 
for trial or to comply with certain non-monetary conditions. A person breaching a recog
nizance (or indeed the conditions in an undertaking) may be guilty of the crime of breach 
of a condition of release without reasonable excuse. This result poses a dilemma for the 
system. On the one hand, imposing conditions may be the most effective way to ensure 
the protection of the public or to prevent the commission of another crime. On the other 
hand, the result can be a type of double punishment: the accused suffers revocation of 
bail and is also subject to a new criminal charge, both for the same conduct. This problem 
of double punishment applies to anyone released on bail but, once again, is particularly 
acute for Aboriginal persons because of the unequal impact of many conditions. 

159. Courts have found that a prohibition on the possession of firearms is cruel and unusual punishment for 
Aboriginal persons: R. v. Chief (1989) , 51 C.C.C. (3d) 265 (Y. Terr. C.A.); R. V. McGillivQ/)' (1991), 
12 W.C.B. (2d) 192 (Sask. C.A.). Contra, see infra, note 208. 

160. A condition requiring the accused to enrol in an alcohol treatment program should not be imposed without 
the consent of the accused. In some areas, we are told, the limited spaces in treatment programs are taken 
up by accused who are present only by court order, and who therefore receive little real benefit. 
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In our view, as a general rule of criminal procedure applicable in all cases, there 
should be no criminal liability for breaching non-monetary conditions of release. Miscon
duct that is itself a crime is separately chargeable, and we would continue the offence 
of failing to attend court. Otherwise, the revocation of bail is a sufficient punishment if 
the accused breaches a condition. The imposition of both penalties opens the way to double 
punishment. 161 

RECOMMENDATION 

12. (5) There should be no criminal liability for breaching non-monetary 
conditions of release. 

(3) Sureties 

Under the present law, an accused person who is released may be required to obtain 
sureties. A surety is one who essentially guarantees the performance of the accused's obli
gations and agrees to forfeit an amount of money if the accused fails to perform those 
obligations. 

For Aboriginal persons two issues arise. First, from the point of view of an accused, 
is the power to impose sureties too broad? Second, from the point of view of a prospec
tive surety, is the present law too harsh in its treatment of the surety? Our consultants 
have suggested, for example, that it is very difficult for Aboriginal persons to find sure
ties. In part, this problem results from economic status, but it is compounded by the fact 
that, because Aboriginal persons on reserves cannot individually own their land, they cannot 
post houses, for example, as collateral. 

The New Zealand Criminal Law Reform Committee proposed several practical reforms 
in this area. 162 First, it recommended making the requirement of sureties formally sub
ject to the general provision that no condition should be imposed unless it appears to the 
court to be necessary for the purpose of preventing absconding, offending or the obstruc
tion of the course of justice. Also, all relevant matters, such as character, criminal record 
and financial resources, should be taken into account in an assessment of the need for 
and suitability of a surety. Finally, the New Zealand Committee suggested that a surety 
should not be disqualified simply because he or she does not at present possess sufficient 
means to meet the obligation of the bond, since this would disqualify persons of limited 
means. "Financial resources" should merely be a relevant factor to be taken into account 
in assessing the suitability of a surety. The focus should rest primarily on the surety's 
character and reliability. 

161. See a similar recommendation in the New Zealand Criminal Law Reform Committee, Report all Bail 
(Wellington: The Committee, 1982) para. 140 at 48. 

162. The option of abolishing sureties was considered but rejected by the New Zealand Criminal Law Reform 
Committee, which concluded that abolition would actually increase the number of persons detained. They 
believed that the courts would more often consider the risks in releasing an accused too high unless other 
people had a stake in the accused's conduct. We agree. See ibid. at 52. 
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These proposals are equally appropriate to Canada. A flexible approach to assessing 
the adequacy of a surety may lessen the need to require property as collateral in the first 
place. If the surety is related or closely tied to the accused and is of good character, these 
factors could affect the surety's acceptability and the amount for which he or she might 
be responsible. 

RECOMMENDATIONS 

12. (6) Bail legislation should be amended to provide that, in considering the 
suitability of an intended surety, a justice shall consider': 

(a) the financial resources the intended surety has or may reasonably be expected 
to have; 

(b) his or her character and the nature of any previous convictions; 

(c) his or her proximity (whether in kinship, place of residence or otherwise) to 
the accused; and 

(d) any other relevant matter. 

(7) A justice should only be allowed to require a surety to deposit cash or other 
security if the justice is satisfied that exceptional circumstances related to the surety 
require such an order - for example, where the intended sm"ety resides in another 
jurisdiction. 

The New Zealand Criminal Law Reform Committee also recommended that a surety's 
liability should be limited, and we agree. In our view, although the surety should formally 
undertake to supervise the conduct of the accused, misconduct by the accused should not 
result in forfeiture of the surety's bond. We see merit in imposing by law this kind of 
moral obligation, even though it is not reinforced by an accompanying legal sanction. 

RECOMMENDATION 

12. (8) A surety should be under a duty to take all reasonable steps to ensure 
the attendance of the accused in court. The surety should not be liable to forfeiture 
for the accused's breach of other bail conditions. 

A related problem, not unique to Aboriginal persons, is that an accused may be granted 
bail, only to remain in custody because of an inability to find an acceptable surety. Requiring 
bail to be reassessed where conditions have not been met within a short time may prevent 
persons from being detained merely because they are poor and cannot meet what at first 
appeared to be reasonable release conditions. We suggest the following, as has the New 
Zealand Committee. 
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RECOMMENDATION 

12. (9) If a justice orders a person to obtain a surety and that condition is not 
met within twenty-four hours, the imposition of that condition should be reconsidered. 

(4) Cash Bail Deposits 

For the same economic reasons that make providing sureties difficult, providing cash 
bail can be a special obstacle for Aboriginal persons. 

The English Home Office Working Party Report rejected the concept of cash bail 
and called for its abolition for two primary reasons: discrimination against the less well 
off, and difficulty or hardship in raising money.163 The New Zealand Criminal Law 
Reform Committee recommended that a limited power to require a cash deposit be preserved 
- that the court should have the power to require a cash deposit or other security only 
if there are reasonable grounds for believing that, in the absence of the deposit, the defen
dant would leave the country .164 The Hong Kong Law Reform Commission recommended 
that cash bail be retained as an option for the bail authority but that its use be de-emphasized. 
The proposed Hong Kong code would make it clear that a cash deposit should be demanded 
only where it is necessary to ensure the appearance of the defendant. 165 

The present law regarding cash bail as it applies to Aboriginal persons raises the spectre 
of unequal treatment. 

RECOMMENDATION 

12. (10) The requirement of a cash deposit by the accused should either be 
abolished or be subject to greater restriction, such as requiring a cash deposit only 
where the justice believes on reasonable grounds that the deposit is necessary to prevent 
the accused from leaving the country. 

VI. Sentencing 

The impact of the justice system on Aboriginal persons is most apparent at the 
sentencing stage. Many studies over many years have noted the high rate of incarceration 
of Aboriginal offenders. In the Western provinces and in the North, the statistical picture 

163. Great Britain, Home Office Working Party, Bail Procedures in Magistrates' Courts (London: HMSO, 
1974) at 32-33. 

164. New Zealand Criminal Law Reform Committee, supra, note 161 at 46. 

165. Law Reform Commission of Hong Kong, Report on Bail in Criminal Proceedings, Topic 16 (Hong Kong: 
Govt. Printer, 1989) at 83. 
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is particularly stark. 166 Even more disturbing is that Aboriginal representation in prison 
has moved upwards over time - a situation which is completely unacceptable in a society 
that prides itself on being free and democratic. 

Many explanations have been offered. The most general and far-reaching of these 
is that of colonization. 167 It has also been suggested that there is discrimination on the 
part of justice system personnel. Other explanations point to the frequency of imprison
ment for fine default, or the criminalization of alcohol consumption,168 Obviously, the 
explanations for Aboriginal over-representation, like its solutions, are complex and defy 
easy categorization. 

A. Alternatives to Incarceration 

One prevalent focus within the literature on solutions to the problem of over
representation has been on what are called "alternatives to incarceration." While even 
the most recent of analyses continue to support the creative use of well-designed and ade
quately funded alternatives to incarceration or community sanctions, we recognize that 
many experiments with these alternatives in recent years have been severely criticized.169 

Theoretically, several alternatives to imprisonment exist at the sentencing stage, such 
as conditional discharges, suspended sentences, community service orders, compensation, 
restitution and fine option programs. 170 In addition, options such as diversion, victim
offender reconciliation programs and mediation are also alternatives to imprisonment in 

166. Nearly one in three inmates in prairie penitentiaries is of Aboriginal ancestry. Aboriginal people make 
up almost 10% of the federal inmate population, though tftey make up less than 2 % of the Canadian popu
lation as a whole. Aboriginal women constitute over 70 % of the inmate population in the Northwest Terri
tories, Manitoba and Saskatchewan. The young offender crime rate for Aboriginal youths is three times 
higher than their percentage of the national population: Jackson, supra, note 18. See also, Correctional 
issues Affecting Native Peoples, Working Paper No.7 (Ottawa: S0licitor General Canada, 1988). 

167. This analysis of the causes of over-representation tends to merge with theories of crime causa,ion. Hence 
in Jackson, supra, note 18, the assertion is found, at 217-18, that "their over-representation in the crimi
nal justice system is a particular example of the well-known correlation between economic deprivation 
and criminality." Jackson's views on this are complex. He goes on, at 218, to indicate that "attributing 
the problem to poverty itself is not a sufficient explanation" and focuses on a "process of dispossession 
and marginalization" otherwise referred to as "colonization." This colonization theory is also accepted 
in the Osnaburgh/Windigo Report, supra, note 43 (see especially at 4-9) and forms the basis for the analy
sis in Havemann et aI., supra, note 11. It also has implicit acceptance in the Marshall Inquiry. 

168. These explanations are summarized in John Hagan, "Locking Up the Indians: A Case for Law Reform" 
(1976) 55 Canadian Forum 16. See also Carol P. LaPrairie, Who, in "The Role of Sentencing in the Over
representation of Aboriginal People in Correctional Institutions" (1990) 32 Can. J. Crim. 429, in a care
ful, contextually based discussion, offers three possible explanations: (I) Aboriginal people and non-Aboriginal 
people are not treated the same way in policing, charging, prosecution, sentencing and parole decisions; 
(2) Aboriginal people commit more crime owing to non-racial factors such as poverty or alcohol use; and 
(3) Aboriginal people commit crimes that are more detectable than those committed by non-Aboriginal people. 

169. See, e.g., Norval Morris and Michael Tonry, Between Prison and Probation: intel'lllediate PlIIlisizments 
ill a Rational Sentencing System (New York: Oxford University Press, 1990). 

170. One should bear in mind in this section of our Report the important distinction between alternatives to 
incarceration and intermediate forms of punishment (bush camps, intensive surveillance probation, shock 
incarceration, house arrest under electronic monitoring) with which they are sometimes confused. 
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the sense that they do not entail resort to the ordinary process of trial and sentencing. 
Our Commission has long supported these alternatives, but they are underused. 171 

RECOMMENDATION 

13. (1) Alternatives to imprisonment should be used whenever possible. The 
Crimi1lal Code provisions creating such alternatives should ensure that those alterna
tives are given first consideration at sentencing. A judge imprisoning an Aboriginal 
person for an offence amenable to the use of alternative dispositions should be required 
to set forth the reasons for using imprisonment rather than a non-custodial option. 

The case for the use of creative Aboriginal methods of dispute resolution is cogently 
argued and described by Jackson in our commissioned study entitled In Search of the Path
ways to Justice.172 In our view, special alternative programs for Aboriginal persons are 
important for several reasons. First, they possess the potential to reduce the number of 
Aboriginal persons in prisons. Further, they could with very little adjustment incorporate 
customary law, thus increasing their acceptability to the affected popUlation. Finally, they 
are organized around the concept of community involvement and thus can promote social 
peace and a sense of community control. Alternative programs are consistent with Aborigi
nal values in that they seek reconciliation between an offender and the community as a 
whole, and pursue the goal of restoring harmony. 173 

Two recurring concerns in the material that follows are the commitment and adequacy 
of resources. 

RECOMMENDATION 

13. (2) Programs providing alternatives to incarceration should, to the extent 
possible, be universally available. To pursue this goal, adequate financial and human 
resources must be made available and comprehensive cost-feasibility studies should 
be undertaken immediately. 

Enabling legislation must be in place, but the mere presence of that legislation is of 
little significance in the absence of adequate resources and planning. To be successful, 
programs should be informed by research and individually tailored to particular communities. 

171. "One reason why Native inmates are disproportionately represented in the prison population is that too 
many of them are being unnecessarily sentenced to terms of imprisonment": Takillg Respollsibility: Report 
of the Stalldillg Committee all Justice and the Solicitor Gelleral Oil Its Review of Selllellcillg, Conditiollal 
Release alld Related Aspects of Correctiolls (Ottawa: Supply and Services Canada, 1988) at 211-12 (Chair: 
David Daubney) [hereinafter Takillg Respollsibility]. 

172. Supra, note 28. 

173. The Osnaburgh/Windigo Report, supra, note 43 at 37, notes that the use of alternatives such as alternative 
dispute resolution systems, "can be seen as part of the general trend towards developing [such] systems 
in society at large." 

68 



RECOMMENDATION 

13. (3) Research must be accompanied by monitoring of the programs, together 
with policy analyses, to allow for structural readjustment as experience is gathered. 

Moreover, we believe that much of this research could be assigned to and developed by 
an Aboriginal body (such as an Aboriginal Justice Institute which, elsewhere in this Report, 
we propose be created). 

One group of reforms, not strictly speaking part of the sentencing process, that is 
nevertheless regarded as an alternative to imprisonment is victim-offender reconciliation. 

(1) Victim-Offender Reconciliation 

Victim-offender reconciliation programs may involve diverting offenders away from 
the criminal process entirely.174 Such diversion could serve as an ideal mechanism for 
involving communities in the disposition of some cases (especially minor ones where alcohol 
may have played a role). Other reconciliation programs occur later in the process, before 
sentence, with the aim of facilitating mediation and restitution175 between the offender 
and the victim. Such programs help restore peace within the community through a recon
ciliation of the parties. They exist in some Canadian jurisdictions, but are not found in 
Newfoundland, Prince Edward Island, Nova Scotia, New Brunswick and Alberta. 176 

RECOMMENDATION 

13. (4) Victim-offender reconciliation programs should be expanded and ought 
to be evaluated more thoroughly than has been done to date. :Federal and provincial 
governments should provide the necessary financial support to ensure that community 
programs are made more generally available and to encourage their greater use. 

Additional resources must be made available to communities to ensure that these 
programs are effective. 

174. Diversion is not limited to the early pre-trial stages of the process. It may occur at various stages of the 
process, from relatively early (pre-charge) and involve police discretion, to relatively late (pre-sentence) 
where prosecutorial and judicial discretion may come into play. There is no provision in the Code or else
where for pre-charge diversion, or for victim-offender reconciliation programs. By contrast, post-charge 
diversion is recognized under the Young Offellders Act, supra, note 49, as an "alternative measure." 

175. Restitution is an important part of many Aboriginal dispute resolution processes: See Jackson, supra, note 
28. It is closely allied to the concept of victim-offender reconciliation and may take many forms - the 
return of stolen property, an apology, voluntary payment or victim or community service. See LRC, Resti
tutioll alld Compensation, Working Paper 5 (Ottawa: Information Canada, 1974). Recent amendments to 
the Crimillal Code have expanded the law concerning restitution, in large part in line with recommenda
tions in LRC, Guidelines: Disposition alld Selltellces in the Crimillal Process, Report 2 (Ottawa: Informa
tion Canada, 1976). 

176. Canadian Sentencing Commission, Sentencing Refonn: A Canadian Approach (Ottawa: Supply and Services 
Canada, 1986) at 352. 
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RECOMMENDATION 

13. (5) The Crimi1lal Code should contain a counterpart to the "alternative 
measures" provisions in the Youllg Offenders Act, for disposing of and diverting cases 
against adult Aboriginal offenders. 

Indeed, in our view such alternative measures should be available in all criminal cases. 

Measures of this nature are more consistent with the Aboriginal perspective on how 
criminal justice ought to be administered. They are consistent with Aboriginal values and, 
indeed, can be a useful means of moving toward greater Aboriginal control over the justice 
system. One study prepared for us notes that imprisoning Aboriginal offenders can be 
counter-productive: because of exposure to prison life "[t]hey may return ... a greater 
threat to the peace and order of their community than when they left. "177 Rehabilitation 
and reconciliation are important considerations for the Aboriginal community. 

(2) Fines 

Generally speaking, a fine is an appropriate disposition oilly if the offender is a 
meaningful participant in a cash economy. That assumption cannot be made of Aboriginal 
persons who become entangled in the criminal justice system. Fines command little or 
no respect in their communities, and cease to act as a deterrent when it is generally recog
nized that they cannot be paid. A substantial proportion of Aboriginal persons in prison 
are there simply because of an inability to pay fines. The imposition of a fine thus often 
serves only to postpone incarceration. Three proposals can help alleviate this problem: 
fine option programs, a "day-fine" system and reform of the law regarding imprison
ment for default. 

(aJ Fine Option Programs 

Fine option programs have recently been provided for in the Criminal Code. 178 These 
programs allow offenders to work off their fines at a given rate per hour by performing 
work in the community. They are designed as an alternative to imprisonment for fine default. 
Unfortunately, such programs are not universally available and, where they exist, are not 
of uniform quality.179 Aboriginal women, in some places, are restricted in their access 
to such programs because of travel difficulties and inadequate child care in their commu
nities. 180 Further: 

Sometimes Fine Option programs pose dilemmas for Aboriginal community administrators 
because they are not linked to genlline projects that lead to a sense of accomplishment and 
self-worth. The Fine Option programs require effort to set up and ingenuity to make relevant 
for Aboriginal communities. In Aboriginal communities where there is usually scant adminis
trative resources to spare this diversion of energy is not always a priority.181 

177. IBA, supra, note 24 at 25. 

17S. See s. 7IS.1. 

179. See Justice 011 Trial, supra, note 14 at 6-40 and 6-41, for a description of some particular defects of these 
programs in Alberta Aboriginal communities. 

ISO. Ibid. at 6-41. 

lSI. IBA, supra, note 24 at 49. 
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RECOMMENDATION 

13. (6) Fine option programs should be created in communities that wish to 
institute them. The programs should be provided with resources adequate to allow 
the community to mount projects that will promote a sense of accomplishment and 
self-worth. Special measures should be taken to make these programs accessible to 
Aboriginal women. 

(b) Day Fines 

In our 1974 Working Paper on Fines,182 we examined the Swedish "day-fine" 
system, whereby a fine is calculated as a fraction of the yearly gross income of the offender. 
The Canadian Sentencing Commission recently suggested that further investigation into 
transplanting a day-fine system to Canada is needed because of our different system of 
income reporting and taxation. 183 The Sentencing Commission concluded, and we agree, 
that the provinces should be encouraged to institute pilot projects on the use of day-fine 
systems. In our view, Aboriginal communities ought to be among the first beneficiaries 
of such projects. 

RECOMMENDATION 

13. (7) The provinces should be encouraged to institute pilot projects on the use 
of day-fine systems, and Aboriginal communities ought to be among the first 
beneficiaries of such projects. 

(c) Imprisonment for Default 

The imposition of a "semi-automatic" prison term for fine default has been the subject 
of relentless criticism in the sentencing literature. There is statistical evidence to support the 
conclusion that the imprisonment of fine defaulters without reference to their ability to pay 
discriminates against impoverished offenders. One highly visible example of thb phenomenon 
is the over-representation of native persons in provincial institutions. 184 

Various models for avoiding imprisonment for fine default have been proposed, all 
of which have certain common features. IS5 

182. LRC, Fines, Working Paper 6 (Ottawa: Information Canada, 1974). 

183. See Canadian Sentencing Commission, supra, note 176, discussion at 378. 

184. Ibid. at 380. 

185. We advanced one in our Working Paper 5, supra, note 175. Another enforcement scheme was set out 
in Bill C-19, All Act to amend the Criminal Code . .. , 2d Sess., 32d Pari., 1983-84 (first reading 7 February 
1984), and the Canadian Sentencing Commission put forward a proposal in supra, note 176. 
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RECOMMENDATION 

13. (8) Incarceration for non-payment of fines should only occur upon a refusal 
or wilful default to pay a fine, not upon an inability to pay. An offender should not 
be imprisoned unless the following alternatives have been tried: 

(a) show-cause hearings over why the offender has not paid the fine; 

(b) attachment of wages, salaries and other moneys; 

(c) seizure of the offender's property; 

(d) community service equal to the fine; and 

(e) alternative community sanctions.186 

(3) Community Service Orders 

Like fine option programs, community service order (CSO) programs have the potential 
to do good but, if improperly structured, they can become a burden to the community 
and fail to live up to their promise. 187 

Typically, a CSO requires an offender to perform, without pay, a number of hours 
of work for the community.188 The CSO can help achieve a reconciliation between the 
community and the offender by repairing the harm done, and by applying a positive form 
of censure to an offence. 189 The general (as contrasted with the Aboriginal) experience 
with such orders has been positive.1 90 

A study of the fine option/CSO program in Manitoba concluded that it "seems to 
serve the Treaty Indian/Metis/Non-Status Indian community quite well. High use is made 
of the program by Aboriginal people, their completion rate is better than average, and 
the jail admissions for default are not out of line with default admissions from the non
Aboriginal community. "191 However, a study in Ontario describing the results of two 
programs specifically designed for Aboriginal persons if) London and Kenora reported 
very mixed results with CSOs.192 Clearly, firm conclusiofiL\ cannot be drawn from the 

186. Consideration should also be given to the eventual abolition of imprisonment for fine default. There are 
imaginative non-criminal means for the recuperation of debts. This approach is consistent with one that 
our Commission is developing in a forthcoming Working Paper on Costs ill Crimillal Cases. 

187. See Justice 011 Trial, supra, note 14 at 6-40 to 6-42. 

188. Such orders are made under Crimillal Code s. 737(2)(h), which allows a court to attach "reasonable condi
tions" to a probation order. Apparently the only Canadian jurisdiction not providing for CSOs is New 
Brunswick. See Takillg Respollsibility, supra, note 171 at 79. 

189. See LRC, Report 2, supra, note 175 at 23-24. 

190. Takillg Respollsibility, supra, note 171 at 80. 

191. Barkwell et aI., supra, note 18 at 138. 

192. "Indicators of success or failure do not emerge": Margaret Jackson and John W. Ekstedt, Altematives 
to /lIcarceratiolllSellIellcillg Optioll Programmes: What Are the Altematil'es?, Research Report of the Canadian 
Sentencing Commission (Ottawa: Dept. of Justice, 1988) at 26. 

72 



experience to date. To be successful, considerably greater resources must be devoted to 
the monitoring and design of these community-based programs. By the same token, the 
scarcity of administrative resources can result in a theoretically beneficial program becoming 
a nuisance to the very community that administers the program. As with other alternative 
programs, a CSO program must enjoy the support of the affected community. 

RECOMMENDATION 

13. (9) Community service order programs should be created M communities 
that wish to institute the.m. The programs should be provided with resources ade
quate to determine what kind of community service work could be performed and 
what resources the community needs to make such programs succeed. Much gre.ater 
care must be taken in the design of these programs, and the enabling statute or regu
lation should clearly set out the purposes of the programs. There must be appropri
ate education of the judiciary, Crown prosecutors and defence counsel about the 
purposes and availability of the programs.193 While its use should be encouraged, 
the Criminal Code should provide that a community service order will only be imposed 
after the court has ascertained from the community the opportunities for community 
service an~ the Willingness of the community to accept the offender. 

B. Probation 

Probation is used mainly to supervise convicted offenders who are allowed to remain 
at liberty or who are returned to the community after serving a period of imprisonment. 
It also provides a mechanism for extending treatment or other assistance to sentenced 
individuals. 

The terms and conditions typically included in probation orders are not always appropri
ate to Aboriginal persons. The obligation to report regularly to a probation officer can 
create difficulties when the offender lives in an isolated community. Mt.l1Y treatment pro
grams are not designed with Aboriginal persons in mind. Some non-association orders 
can be difficult to comply with in small communities and may almost amount to banishment. 

Greater local control over probation would help.l94 The stumbling block would be 
enlisting sufficient community support. Nevertheless, if selected members of communities 
were trained as probation officers, there would be far fewer reporting difficulties. Even 
in communities with no trained probation officers, many tasks could be performed by 

193. Jackson and Ekstedt, ibid., indicate, at 25, that some judges misunderstood the nature of the eso, thus 
undermining its value and utility. 

194. What must be provided are specialized correctional institutions and programs modified [0 meet the needs 
of Aboriginal offenders. Issues such as the location of probation facilities and the training of staff to be 
employed in correctional institutions and in probation, parole, rehabilitation and after-care services also 
must be addressed. There are some lessons to be cognizant of in this area. Note especially the experience 
with the unimplemented 1975 James Bay Agreement and see the critique of it contained in Jackson, supra, 
note 18 at 257-60. 
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respected community members under the guidance of a probation officer located else
where. 195 Further, reporting requirements should be interpreted to maximize the 
offender's ability to maintain a productive life-style. For hunters, this could mean assign
ing a local person to hunt with one or several offenders Ol' simply postponing the reporting 
requirement. 

RECOMMENDATION 

13. (10) Probation services, modified to meet the needs of Aboriginal offenders, 
should be provided in a wide range of Aboriginal communities. More use should be 
made of community resources, coupled with a commitment to train individuals from 
the communities to serve as probation officers. 

Sentencing judges, when considering a probation order, have repeatedly lamented the 
fact that appropriate facilities and treatment programs do not exist, and that it is impos
sible to place people into the programs that do exist. Additional resources are necessary 
to provide appropriate facilities, trained staff and a variety of useful treatment programs. 
Only if such resources are available will the sentencing court be in a position to impose 
a meaningful disposition. 

It is often asserted that Aboriginal offenders are generally not regarded by judges 
as good candidates for probation. 196 While the reasons for this are complex, the cultural 
factor is important. Judges must come to recognize that "our techniques of rehabilitation, 
of 'healing,' may not only be very different, but also traditionally improper." 197 

RECOMMENDATION 

13. (11) The criteria governing eligibility for probation should be formulated 
to have proper regard fOl' cultural differences and to meet the needs of Aboriginal 
offenders and communities. In addition, probation reports should give greater empha
sis to factors such as the offender's skills, potential employability and preparedness 
to enrol in treatment or training programs. The community's willingness to become 
involved in the probation and supervision of the offender should also take on added 
importance. 

195. See JlIstice 011 Trial, Sllpra, note 14 at 6-42 to 6-43. In Ontario, the Ministry of Correctional Services 
employs assistants to probation officers who reside in Aboriginal communities and act as friend and coun
sellor to probationers and parolees: Stan Jolly, C. Peters and S. Spiegel, Progress Report 011 GovernmelZl 
Actioll Taken Since the 1975 Federal-Provincial Conference on Native Peoples and tile Criminal JlIstice 
System, Report prepared for the Ontario Native Council on Justice (Toronto: The Council, 1979). 

196. See the sources cited in Susan V. Zimmerman, The Revolving Door of Despair: Native IllvolvemelZl in 
the Criminal JlIstice System (Paper prepared for the Law Reform Commission of Canada, 1991) at 46-49 
[unpublished]. This perception is questioned by LaPrairie, supra, note 168 at 433. 

197. Ross, sllpra, note 21 at 10. 
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C. Structural Adjustments and Process Reforms 

(1) The Ne~d for a Revised Sentencing Structure 

Canada's current sentencing laws are archaic and inadequate. The Criminal Code lacks 
a coherent sentencing philosophy and provides little or no direction to sentencing judges. 
These defects result in serious sentencing disparities. In our view, the current regime fails 
to respect the Charter's guarantees of equality and fundamental justice in a number of 
important respects. To rectify these shortcomings, we have elsewhere recommended a 
major reclassification of current sentencing practices, bench-mark sentences, the aboli
tion of parole and the creation of a permanent Sentencing Commission. 198 In addition, 
proposals for structural change made elsewhere in this Report, such as for the creation 
of an Aboriginal Justice Institute, increased involvement of Elders and courtworkers and 
formal community liaison, offer potential benefits for Aboriginal persons in the sentencing 
process. 

(2) Racism, Discrimination and Sentencing Practices 

Racism was a matter of pressing concern to our consultants. Anecdotal evidence of 
racism exists but is often discounted because proof in accordance with the standards of 
the social sciences is elusive. 199 Overt racism is difficult to prove, in part because the 
culpable actors are sufficiently sophisticated to mask this motivation. Also, regarding both 
overt racism and systemic discrimination, "the lack of a solid empirical base has inhibited 
any real understanding of whether bias exists in the conviction and sentencing of Aboriginal 
accused. "200 

RECOMMENDATION 

13. (12) Further l'esearch should be conducted into whether Aboriginal persons 
receive harsher sentences than non-Aboriginal persons, and, if so, the causes of that 
disparity, 

Although sentences that are harsher based on race or culture are repugnant, we do 
not suggest that racial or cultural factors should always be irrelevant at sentencing. The 
Canadian Sentencing Commission, in Sentencing Reform, proposed national sentencing 
guidelines, which would only be departed from where aggravating or mitigating factors 

198. See, e.g., our Report 2, supra, note 175. The 1987 Report of the Canadian Sentencing Commission, supra, 
note 176 and the 1988 Report, Taking Responsibility, supra, note 171, also advocated the creation of a 
permanent Sentencing Commission. 

199. See LaPrairie, s/lpra, note 168 at 436. 

200. Ibid. at 432, citing Clark. 
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set forth in a statutory scheme come into play.201 Mitigating factors, such as whether resti
tution or compensation was made by the offender, are contemplated under the Sentencing 
Commission's proposal. Given this approach or, indeed, current sentencing practices, the 
race or culture of the offender could also be relevant in mitigation of sentence, provided 
other features are present. 

RECOMMENDATION 

13. (13) A list of factors should be enunciated which, in conjunction with other 
circumstances, would mitigate sentence where the offender is an Aboriginal person. 
For example, where an offender is an Aboriginal person, the sentence to be imposed 
should be reduced if the offender has already been, or will be, subject to traditional 
sanctions imposed by the community. 

Such mitigating factors could be coupled with others that are generally accepted, such 
as evidence of the offender's acknowledgement of responsibility towards the victim and 
his or her community. This approach is consistent with the principle that incarceration should 
only be used as a last resort, and accords with the need to promote more appropriate 
individualization in sentencing. 

(3) Plea Bargaining 

Plea bargaining includes agreements to plead guilty in exchange for a prosecutor's 
withdrawing some charges or making certain representations on sentence. Our consul
tants suggest, and surveys confirm, that Aboriginal persons perceive plea bargains as often 
being reached without their conscious participation.202 Obviollsly, this situation is 
unacceptable. 

Knowledge of the effect of race and culture on plea bargaining is limited, and studies 
do not agree about the extent to which Aboriginal persons are subject to that effect.203 

One study shows a disturbing lack of understanding on the part of Aboriginal persons; 
often no one, including defence counsel, explained the plea-bargaining process to them.204 

Openness in the process and a clearer articulation of the proper roles to be played by defence 
counsel, Crown attorneys and judges could do much to rectify this situation. 

201. Supra, note 176 at 320ff. 

202. See Morse and Lock, supra, note 89. 

203. Compare John Hagan, "Parameters of Criminal Prosecution: An Application of Path Analysis to a Problem 
of Criminal Justice" (1974) 65 J. Crim. L. & Criminology 536 at 542; and Derek F. Wynne and Timothy 
F. Hartnagel, "Race and Plea Negotiation: An Analysis of Some Canadian Data" (1975) 1:2 Can. J. Soc. 
147 at 149. 

204. Morse and Lock, supra, note 89 at 40. 
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Our Working Paper 60, Plea Discussions and Agreemenfs,205 argues that an open and 
accountable process of plea discussions and agreements is appropriate to the criminal justice 
system. We proposed the development of a process resting on a framework of statutory 
rules and published guidelines. Under this scheme, the negotiation is disclosed to the court 
and pains are taken to ensure that the accused (ano' also the victim and the public) under
stands the exact nature of what has occurred. Th(~se proposals would go some distance 
toward ensuring that the Aboriginal offender is properly informed about the nature of the 
process. 

RECOMMENDATION 

13. (14) As we have previously recommended, a well-structured, visible and 
responsible process of plea discussion and agreement should be established. 

(4) The Preparation of Pre-sentence Reports 

The bare power of the sentencing judge to obtain a pre-sentence report is contained 
in subsection 735(1) of the Criminal Code. These reports can be valuable but should be 
improved. 

RECOMMENDATION 

13. (15) The Criminal Code provisions pertaining to pre-sentence reports should 
be considerably more detailed than at present. At a minimum, the contents of those 
reports and the circumstances in which they are to be ordered should be the subject 
of clear statutory provisions. 

Characteristically a pre-sentence report supplies information concerning the offender's 
age, employment, family situation, personal history, education and financial situation. These 
are useful categories of information which ought to be set out in the legislation stipulating 
the contents of such reports. However, chronic unemployment in Aboriginal communi
ties, family environments that have been disrupted, substandard educational facilities and 
general conditions of poverty in the area militate against relying on a report that only supplies 
the information required at present. 

RECOMlVIENDA TION 

13. (16) The Criminal Code should provide that pre-sentence reports shall set 
out and consider the special circumstances of Aboriginal offenders. 

The views of the community regarding the offender's potential for reintegration into 
that community should be considered. Any rehabilitative measures undertaken or planned 
by the offender in conjunction with the community should be mentioned. Also, the suita
bility of the offender for any particular disposition or programs ought to be considered. 

205. LRC, Plea Discllssiolls alld Agreemellts, Working Paper 60 (Ottawa: The Commission, 1989). 
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These suggestions may accord with current practice in some parts of the country. However, 
to encourage greater uniformity and to remove any ambiguity, we are calling for statutory 
amendments to promote a positive and lasting reform of the process. In addition, in view 
of the sensitive content of the pre-sentence reports, we attach the utmost importance to 
the following requirement. 

RECOMMENDATION 

13. (17) Only persons familiar with the general condition of Aboriginal peoples 
and with their customs, culture and values should prepare pre-sentence reports. 

Further, the case law reveals difficulties when a court incarcerates offenders in the 
absence of a pre-sentence report.206 

RECOMMENDATION 

13. (18) Where incarceration of an offender is being considered for the first time 
(and incarceration is not required by law), the court should be expressly obliged to 
order a pre-sentence report. Moreover, the statute should direct that, whenever 
incarceration is contemplated, the judge should consider ordering a report. 

A pre-sentence report should not merely depend on the request of the offender or defence 
counsel. 

We also believe that the assistance of counsel prior to the preparation of a pre-sentence 
report can be vital. 

RECOMMENDATION 

13. (19) Where a pre-sentence report is to be prepared, the court should ensure 
that any unrepresented offender is advised of the possible benefits of having counsel. 

This task need not be performed by the judge personally. Rather, the court should 
draw on the resources of the community, perhaps through the use of Aboriginal court
workers. 

(5) Weapons Bans 

Many members of Aboriginal communities rely on hunting, fishing and trapping as 
means of livelihood. Typically, treaties preserved Aboriginal hunting and fishing rights 
in perpetuity, and "[t]he exercise of hunting and fishing rights is as central an element 
of Aboriginal culture as any characteristic of Aboriginal people. ' '207 Some conflicts arise 
from the inherent requh'ements of this life-style. Specifically, the possession of weapons 
is of particular importance to Aboriginal persons. 

206. See, e.g., R. v. Young (1982), 39 Nfld & P.E.I.R. 76 (P.E.I.S.C.). 
207. IBA, supra, note 24 at 42-43. 
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Section 100 of the Criminal Code prohibits an offender convicted of certain crimes 
from possessing firearms for a fixed period. The purported equal application of this sec
tion can cause inequity. A weapons ban has a much greater impact on Aboriginal persons 
who support themselves, as their treaties allow, through hunting and trapping and have 
no alternative occupations to pursue. Two courts of appeal have nonetheless found that 
a weapons ban does not create a Charter violation.20B By contrast, R. v. Chiefholds that 
"[i]n the case of a trapper in the Yukon, ... [a ban] is a virtual prohibition against employ· 
ment in the only vocation that may be open to him,' '209 and violates section 12 of the 
Charter. Consequently, the court granted the offender a "constitutional exemption" from 
the absolute prohibition, allowing him to have a weapon while hunting.2lo 

We favour the approach in Chief 

RECOMMENDATION 

13. (20) Subsection 100(1) of tile Criminal Code should be amended to allow for 
a limited exemption to the mandatory prohibition on the possession of weapons, where 
a judge is satisfied that the prohibition would be oppressive and unfair and that allow
ing the offender to have access to weapons for the purpose of making a living would 
not cause any threat to public safety. 

VII. Corrections 

In recent years, the National Parole Board and the Correctional Service of Canada 
have made valuable efforts to address the concerns and needs of Aboriginal offenders, 
but this process is in its infa,~cy and much remains to be done. Generally speaking, Aborigi
nal offenders are incarcerated in prisons that are geographically and culturally far removed 
from their communities. The programs and services at those institutions have not been 
sensitive to the culture of Aboriginal inmates and, in particular, to their spiritual needs. 
Few Aboriginal persons work within the correctional system. Native brotherhoods and 
sisterhoods have done important work, but they suffer from inadequate recognition and 
insufficient resources. Further, Aboriginal offenders must satisfy parole and early release 
criteria that, in some respects, appear to be culturally inappropriate.211 Also, many reports 
have commented on the inadequacy of after-care facilities for Aboriginal offenders, in 
their own communities and elsewhere.212 

208. See R. v. Tobac (1985),60 A.R. 253 (N.W.T. C.A.); R. v. Weyalloll (1985), 60 A.R. 79 (N.W.T. C.A.); 
and R. v. Kelly (1990), 80 C.R. (3d) 185 (Ont. C.A.). The latter case considers, but is not itself, a "trapper 
case. " 

209. Supra, note 159 at 270-71. 

210. See McGillivary, supra, note 159, to the same effect. 

211. National Parole Board, Final Report: Task Force 011 Aboriginal Peoples ill Federal Corrections (Ottawa: 
Supply and Services Canada, 1988) recommended, at 36, that: "The current assessment tools, criteria, 
and procedures being used should be evaluated as to their validity for Aboriginal offenders." 

212. See, e.g., Marshall Inquiry, vol. 1" -"ra, note 14 at 181; Justice on Trial, supra, note 14 at 6-18 to 6-21; 
National Parole Board, supra, note 211 at 67. 
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A. Spirituality and Elders 

The importance of spirituality and Elders in the rehabilitation of Aboriginal offenders 
has generally been recognized in principle. In practice, however, Elders seem to be given 
less freedom and trust than other spiritual leaders: they are required to have their ceremo
nies and activities supervised. Even Elders known to prison officials and regarded as posing 
no real threat have their medicine bundles searched when they enter the institution.213 

Further, the use of sweetgrass is associated with drug use by correctional officials, and 
sweat lodges are looked on with suspicion.214 

RECOMMENDATION 

14. (1) Aboriginal spirituality should, by legislation, be given the same recogni
tion as other religions, and Aboriginal Elders should be given the same status and 
freedom as prison chaplains.215 

On occasion, this may mean releasing a prisoner on a day pass into the custody of 
members of the community to attend ceremonies outside the prison. 

B. Program Development and Delivery 

Generally, the programs and services offered at federal and provincial correctional 
facilities have, until very recently, provided little that is culturally relevant and respon
sive to Aboriginal offenders. The cost to society of maintaining an offender in prison -
already high - is that much greater if there is no discernible benefit to the inmate from 
the programs and services provided there. 

RECOMMENDATION 

14. (2) A review of all programming should be undertaken, in co-operation with 
Aboriginal persons and organizations, to develop programs and services that are cul
turally relevant to Aboriginal inmates. Aboriginal service organizations and prisoners' 
support groups should be systematically involved in program and service delivery 
and should be appropriately funded in this regard. 

213. Justice on Trial, supra, note 14 at 6-27. 

214. Jackson, supra, note 18 at 289. See also Correctiollallssues Affecting Native Peoples, supra, note 166 
at 33: "[S]ince complaints continue to arise about the recognition of Native spirituality as a religion, and 
about the particulars of Native spiritulli observance, some critics would support special guarantees." 

215. See the similar suggestion in Correctional Issues Affecting Native Peoples, supra, note 166 at 34. 
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C. Parole 

Aboriginal offenders are less likely to be released on parole: in 1987, 9.5 per cent 
of Aboriginal offenders were released on parole, compared to 24 per cent of non-Aboriginal 
offenders.2l6 Aboriginal offenders granted parole are more likely to find themselves back 
in prison,2l? and there is some concern that they waive their right to a parole hearing more 
frequently than do non-Aboriginal offenders.218 

Many explanations have been offered for these phenomena. Aboriginal offenders may 
not understand the system well enough to assert their rights fully.2l9 Very few case 
management officers are of Aboriginal origin or have been adequately trained to recog
nize Aboriginal needs, and so might misjudge an aboriginal inmate's readiness for condi
tional release.22o Certain parole criteria are inherently weighted against Aboriginal 
offenders;22l consequently, Aboriginal inmates may be detained owing to an inappropriate 
analysis of their behaviour or of the risk they represent to society.222 It has also been sug
gested that release conditions are enforced more stringently against Aboriginal persons, 
and that they have inadequate support upon release.223 

In other parts of this Report, we have made recommendations for greater cross-cultural 
training, increased hiring of Aboriginal persons, greater liaison with Aboriginal commu
nities and consultation on release criteria and plans: all of those proposals are relevant 
here. In addition, steps should be taken to guard against waiver of parole applications or 
hearings caused by case management officers' subtle encouragement.224 

216. National Parole Board, supra, note 211, Table 7 at 29. 

217. A 1986 study found that Native penitentiary inmates had the worst total release supervision success rate 
- 55.9%. White inmates had a 66.2 % success rate, while inmates of other races had a 74.2 % success rate. 
William G. Harman and Robert G. Hann, Release Risk Assessmelll: An Historical Descriptive Analysis, 
User Report No. 1986-32 (Ottawa: Solicitor General Canada, 1986) at 2-9 and 4-4. 

218. National Parole Board, supra, note 211 at 29. 

219. Taking Responsibility, supra, note 171 at 214. 

220. See National Parole Board, Pre- and Post-Release Decision Policies (Ottawa: The Board, 1989) Appendix 
A, where its general recidivism prediction scoring system is not applied to Aboriginal offenders because 
of insufficient data relating to Aboriginal persons in development of the test. No alternative measures appropri
ate to Aboriginal persons have been developed. See, however, Robert G. Hann and William G. Harman, 
Release Risk Prediction: Testing the Nuffield Scoring System/or Native and Female Inmates, User Report 
No. 1989-4 (Ottawa: Solicitor General Canada, 1989) at 6, holding that except for one category, "the Nuffield 
scoring system seems to differentiate between the low and high risk inmates at least as well for Native and 
tor non-Native inmates," and, at 9, that "[b]asing parole release decisions for Natives solely on Nuffield 
scores would have resulted in a significant increase in the parole release rate for Natives - from 12 % to 41 %. 

221. E.g., using employment prospects as a criterion works against Aboriginal persons: see Marshall Inquiry, 
vol. 3, supra, note 18 at 44. Our consultants point out that a prohibition against association with anyone 
having a criminal record causes difficulties owing to the high percentage of Aboriginal persons with a criminal 
record: see also Taking Responsibility, supra, note 171 at 215. 

222. See Canada, House of Commons, Minutes and Proceedings 0/ the Standing COl/lmittee on Justice and the 
Solicitor General, Issue No. 57 at 57:10-57:11 (18 December 1990) in the submission of the Indigenous B<\[ 
Association to the Committee. 

223. National Parole Board, supra, note 211 at 3l. 

224. Ibid. at 47. 
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RECOMMENDATION 

14. (3) The National Parole Board and the Correctional Service of Canada should 
develop a national policy and guidelines concerning waiver of parole applications, 
parole hearings and reviews, and appropriate training should be provided to 
correctional staff. Information as to the national policy and guidelines should be made 
available to inmates.225 

D. After-care 

Aboriginal involvement in the criminal justice system has to do not only with offend
ing but also with reoffending. Reintegration into society is the surest way to guard against 
recidivism, but reintegration depends on the availability of appropriate after-care facili
ties and programs. Specifically, there must be half-way houses, substance abuse treat
ment programs and employment and life skills programs which are sensitive to the particular 
needs of Aboriginal persons. Mainstream programs and facilities are not designed by or 
for Aboriginal 'people: the most effective means of providing for these needs of Aborigi
nal offenders is to involve Aboriginal communities and service organizations in after-care. 

Where an offender returns to an Aboriginal community, that community can playa 
role in formulating and delivering after-care services.226 Aboriginal inmates going to an 
urban setting require a similar social structure, which might be provided by Native friend
ship centres, Metis community organizations and Aboriginal women's groups. If they 
choose, these organizations might offer the structure and leadership that band councils 
provide on reserves and in remote communities.227 At present, these organizations gener
ally operate on shoe-string budgets, and have too many demands on their resources to 
be able to take on the supervision of paroled offenders. With appropriate financial support 
and tra.ining from correctional services, however, suitable programs could be developed. 

225. See ibid., Rec. 17, for similar proposals. 

226. See also the discussion, above, in chap. 5 at 34, under "IV. Increasing Community Involvement with 
the Justice System." We are told that some groups of communities have pooled their resources: five or 
six communities may jointly support half-way houses, shelters, and so on, with each facility located in 
a different community. Of course, not all communities will wish to be involved in after-care, and these 
programs can only be instituted where there is local support. 

227. E.g., the Grierson Centre in Edmonton, administered by Native Counselling Services of Alben:a since 
the fall of 1989, has been praised as a "fine example" of the federal and provincial governments working 
together with a Native service organization: remarks of Carola Cunningham in Sharing Our FIII'lIre: A 
Conference of Aboriginal Leaders and Correctional Service Managers, held at Kananaskis, Alberta, Febru
ary 11-13, 1991 (Ottawa: Correctional Service of Canada, 1991). See also the discussion of the illative 
Counselling Services of Alberta in CorrectiOl:allsslies Affecting Native Peoples, Slipra, note 166 at :17-28. 

82 



RECOMMENDATION 

14. (4) Aboriginal community organizations should be funded to design and 
administer after-care programs for Aboriginal people. In particular, the use of alter
native residential facilities for Aboriginal offenders in areas where half-way houses 
are neither available nor economically feasible should be promoted.228 

E. Regional and Local Facilities 

Family, community, culture and spirituality are significant to the rehabilitation of all 
offenders. However, while for most non-Aboriginal offenders prison does not mean incar
ceration in a foreign cultural milieu, for many Aboriginal offenders it does. Thus, it is 
important to the rehabilitation of Aboriginal offenders that they be located as near as pos
sible to their communities, to have access to families, Elders and community support. 

Case management officers do consider an offender's community of origin and, in many 
cases, transfer agreements allow offenders to be located as near as possible to home. 
However, Aboriginal offenders from the North sometimes cannot be transferred because 
of shortage of space; female Aboriginal federal offenders are often placed far from home, 
because there is only one federal prison for women.229 

RECOMMENDATION 

14. (5) Smaller local correctional facilities should be created and Aboriginal 
communities should exercise contr'ol over those facilities.23o 

In some areas, we are told, programs to send Aboriginal offenders out on trap-lines 
rather than incarcerating them have be~n instituted. As we have noted above, in our 
discussions under "VI. Sentencing," we support the use of such alternatives. 

Aboriginal women account for 20 to 30 per cent of inmates at Kingston's Prison for 
Women (P4W), currently the only federal facility for female offenders. In recent years, 
four of them have committed suicide in the prison, and a fifth did so shortly after her 

228. Note, e.g., the recommendation concerning the use of private homes, with indirect supervision of parolees, 
in National Parole Board, supra, note 211, Rec. 37 at 68. 

229. Recent Government policy indicates that five regional prisons for women will be opened in the future. 
This will ameliorate to some extent the particular hardship facing female Aboriginal federal offenders. 

230. See Justice on Trial, supra, note 14 at 6-28, and Osnaburgh/Windigo Report, supra, note 43 at 65. Note 
also the observation in Correctional Issues Affecting Native Peoples, supra, note 166 at 27, that legislation 
will "need to be open-ended enough to take into account a wide variety of correctional arrangements .... 
In an effort te develop a culturally-based system or systems, Native groups may propose correctional facilities 
or services which are very different from existing structures." 
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release. The particularly harsh effect on Aboriginal women of conditions at P4W has led 
at least one judge to rule that sending an Aboriginal woman to serve her sentence at P4W 
constitutes cruel and unusual punishment, in violation of her Charter rights.231 

The Task Force on Federally Sentenced Women recently recommended the creation 
of an Aboriginal healing lodge as one of five regional facilities to replace P4W. The suc
cess of the healing lodge will depend upon the extent to which Aboriginal women have 
an effective voice in the design and control of that facility. 

RECOMMENDATION 

14. (6) In establishing the Aboriginal healing lodge, the Correctional Service of 
Canada should ensure that it does so in accordance with the recommendation of the 
Task Force on Federally Sentenced Women. Aboriginal peoples should be consulted 
and given effective control over the process.232 

231. R. v. Daniels, [1990] 4 C.N.L.R. 51 (Sask. Q.B.), overturned on appeal on jurisdictional grounds, 
June 6, 1991. 

232. Issues unique to Aboriginal women, particularly correctional issur.s, are noted in our agenda for future 
action as especially important matters requiring further research. 
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CHAPTER SEVEN 

Ensuring Progress 

Highlights 

We call for the creation of an Aboriginal Justice Institute. This Institute should have 
a broad mandate to deal with any matters relating to Aboriginal persons in the criminal 
justice system, including collecting data, developing programs within the justice system 
or as alternatives to it, providing assistance to Aboriginal communities in establishing 
programs, and developing policy options regarding Aboriginaljustice issues. An Aborigi
nal Justice Institute should be staffed, operated and controlled by Aboriginal persons to 
the fullest extent possible. 

Informed readers will recognize that many of our recommendations are not new, but 
are similar to recommendations made in previoli" reports over many years. One report 
prepared for us has noted that: 

In 1975, the National Conference on Native Peoples held in Edmonton made a number of recom
mendations that were easily achievable. They recommended that courts sit in Native communi
ties, that provision be made for judges to increase their awareness of the Native communities, 
and that resident judges or justices of the peace be appointed from within Native communities. 
Sixteen years later, in 1991, the Alberta Task Force on the impact of the criminal justice sys
tem on the Indian and Metis people of Alberta found it necessary to make essentially the same 
recommendations.233 

It is clear that a major difficulty in solving Aboriginal criminal justice problems lies 
not in finding the solutions, but in instituting them. For that reason, we feel it necessary 
to make particular recommendations in this regard. 

233. IBA, supra, note 24 at 12. 
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1. Ascertaining the Costs of Change 

Clearly, one issue is cost. One is likely to conclude that large sums of money would 
be required to institute our recommendations. That additional resources are required cannot 
be denied, but not all of our proposals are costly. Some would result in decreased cost: 
many of our suggestions would improve or simplify procedures generally, and simplified 
procedures are less expensive procedures. Many of our proposals are cost-neutral, result
ing in neither increased savings nor increased expenditures. Further, other proposals could 
be accommodated with no noticeable increase in current budgets. (In some cases, the prudent 
reallocation of existing budget resources would accomplish the objective.) Nonetheless, 
many of our proposals would involve additional cost. Supporting Aboriginal justice systems 
in particular would require additional resources. 

Funding for various Aboriginal justice programs is currently drawn from several 
sources. Federal departments - Indian Affairs and Northern Development, Justice, Soli
citor General, Secretary of State - all provide resources, as do many provincial govern
ment departments and other bodies such as bar associations and universities. We suggest 
that the level of resources currently devoted to Aboriginal justice issues, including provincial 
resources, should be precisely identified and evaluated. Expenditure priorities should be 
established in consultation with Aboriginal peoples to decide the best ways to deploy 
resources and eliminate unnecessary duplication.234 This process should include not only 
"Aboriginal-specific" programs, but also the portion of spending that in large part con
cerns Aboriginal people, such as funding for correctional facilities or policing. Compre
hensive cost-feasibility studies should be immediately undertaken in respect of all proposals 
carrying resource implications that are advanced in this Report. 

The historical disadvantage suffered by Aboriginal persons in the justice system has 
been too long ignored. If needed reforms have not been made in a timely fashion, we 
cannot now plead poverty as an excuse for continued inaction.235 

RECOMMENDATION 

15. (1) The level of resources currently devoted to Aboriginal justice issues, 
including provincial resources, should be precisely identified and evaluated. Expen
diture priorities should be established in consultation with Aboriginal peoples to decide 
the best ways to deploy resources and eliminate unnecessary duplication. Compre
hensive cost-feasibility studies should be immediately undertaken in respect of all 
proposals carrying resource implications that are advanced in this Report. 

234. This process was begun with the work undertaken by the Nielsen Task Force in 1985: See Task Force 
on Program Review, Improved Program Delivel)': Indians and Natives, a Study Team Report (Ottawa: 
The Task Force, 1985) (Chair: Eric Nielsen). One focus of this study was on areas of duplication and 
fragmentation between federal departments and agencies. Provincial programming was also examined. 

235. The Prime Minister has spoken approvingly of Government decisions to increase spending on Aboriginal 
issues, saying that "we have made these decisions because they are right": The Rt. Hon. Brian Mulroney, 
Address (First Nations Congress, Victoria, B.C., 23 April 1991) at 6 [unpublished]. 
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Further, although funds must be allocated immediately, a short-term perspective is . 
not appropriate. Aboriginal justice systems may be expensive in the short term, but in 
the long term, there would be a return on the investment.236 The expense can be ration
alized by looking at the saving that would come partly from the fact that the rest of the 
justice system, the correctional system in particular, would be required to deal with fewer 
Aboriginal persons. But beyond that, restoring social control to communities could help 
to reverse the process of colonization that has created the problems Aboriginal persons 
face in the justice system. Their increased social control should result in lower crime rates 
and a lessened need for the use of any justice system. 

In addition to providing funding, further steps are necessary to ensure the enactment 
of reforms. 

II. Creating an Aboriginal Justice Institute 

We suggest that an Aboriginal Justice Institute should be created specifically to deal 
with Aboriginal criminal justice issues and to oversee the implementation of these recom
mendations. That Institute could perform a number of valuable functions.237 

First, the Institute could direct future empirical research. Despite the extensive study 
of Aboriginal justice issues that has taken place, there are major gaps in our knowledge. 
It is not clear, for example, whether racial bias plays a role in the sentencing of Aborigi
nal offenders.238 Indeed, some people challenge whether Aboriginal persons really are 
over-represented in prisons - the claim that, to many eyes, justifies the need for studies 
such as this. 

Over-representation is an important issue in Aboriginal justice questions,239 and more 
data about certain questions would be useful. Does a lower income and a younger average 
age account for Aboriginal representation in prison?240 Would Aboriginal persons still 

236. A Gitksan and Wet'suwet'en request for funding to research, design and implement a dispute settlement 
project points out that "the problems that western justice systems have with Aboriginal people have been 
vividly recounted in a number of enquiries across Canada, anyone of which would cost more than [this] 
project": Jackson, supra, note 28 at 94-95. 

237. In particular, creating such an Institute would help ensure that Aboriginal peoples would be more closely 
and significantly involved in the reform process, a step which we agree is important: see IBA, supra, note 
24 at 52, 58-59. 

238. LaPrairie, supra, note 168. 

239. Many problems facing Aboriginal persons - translation, understanding the criminal process, obtaining 
counsel, bail and probation conditions - would need to be addressed even were Aboriginal persons 
incarcerated only at the same rate as the rest of the population. 

240. There is some evidence that Aboriginal prisoners are older on average: see Alberta, Board of Review on 
the Administration of Justice in the Provincial Courts of Alberta, Native People in the Administration of 
Justice in the Provincial Courts of Alberta, Report No.4 (Edmonton: The Board, 1978) (Chair: W. J. C. 
Kirby). This result suggests that the average younger age of the Native popUlation is not a factor account
ing for the high proportion of Aboriginal offenders. 
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be over-represented in provincial prisons if all fine-defaulters were removed from the 
equation? The answers cannot show that no problem exists - that a sixteen-year-old 
Aboriginal boy has a 70-per-cent chance of going to prison241 is a problem whatever the 
cause - but can help isolate the causes of the problem. Figures on whether there are differ
ences in the rate at which Aboriginal persons are charged with crimes, plead guilty, are 
convicted or are imprisoned could help show whether solutions are needed throughout 
the process or in specific areas.242 

Beyond simply gathering data, however, an Aboriginal Justice Institute should play 
a role in formulating policy. The Institute could look at broad questions of principle regard
ing sentencing, and develop sentencing guidelines or propose modifications or alterna
tives to the sentencing process. Similarly, it could question the view that sentencing 
guidelines must be laid down province-wide, and develop guidelines concerning when 
cultural and local differences should affect general principles of sentencing. In part, the 
Institute could operate as an Aboriginal Sentencing Commission. 

The Institute ought also to be closely involved in implementing the recommendations 
in this Report and those of other Aboriginal criminal justice initiatives. The Institute could 
conduct or commission research into customary law. It could help train Aboriginal justices 
of the peace. It could help establish cross-cultural training programs or training programs 
for legal interpreters. It could advise on holding court sittings in Aboriginal communities. 
It could develop criteria for granting bailor parole that take the special situation of Aborigi
nal persons into account. 

The Institute could also evaluate existing measures such as diversion, fine option or 
community service programs. The Institute could formulate programs of its own, provide 
expert assistance to communities wishing to create such programs and assist in making 
funding applications. Another possibility is to give the Institute the ability to fund those 
programs itself. This step could make implementation of programs easier and more effi
cient - services and resources might be more economically arranged on a large scale 
- but might also create other problems. We therefore make no recommendation on this 
point at the moment. 

241. John Hylton, "Locking Up Indians in Saskatchewan," discussed in Jackson, supra, note 18 at 216. 

242. Some information is available concerning these types of questions: see, e.g., LaPrairie, supra, note 168, 
and the sources discussed there; Nova Scotia, Royal Commission on the Donald Marshall, Jr., Prosecu
tion, Discrimination against Blacks ill Nova Scotia by Wilson Head and Don Clairmont, vol. 4 (Halifax: 
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The Commission, 1989) (Chair: T. A. Hickman); or Hagan, supra, note 203, but more is required. Data
collection practices vary considerably across the country: some jurisdictions keep very limited data on 
race, or are unable to correlate it to data such as type of ofhnce. Also, the Canadian Centre for Justice 
Statistics has decided not to collect data based on ethnicity: some people argue that such datu may be mis
interpreted to mean that particular races are especially prone to criminal behaviour. The absence of such 
data makes it difficult to determine whether members of various races are treated unfairly: How can one 
argue that too many Blacks are charged, for example, without knowing how many Blacks are charged? 



RECOMMENDATIONS 

15. (2) An Aboriginal Justice Institute shouid be created and should have a broad 
mandate to deal with any matters relating to Aboriginal persons in the criminal justice 
system, including: 

(a) conducting empirical research; 

(b) collecting data; 

(c) developing and evaluating programs within the justice system or as alternatives 
to it; 

(d) providing assistance to Aboriginal communities in establishing programs; and 

(e) developing policy options regarding Aboriginal justice issues. 

(3) The Aboriginal Justice Institute should be instrumental in the design, 
implementation and monitoring of initiatives concerning criminal justice deriving from 
proposals advanced in this Report as well as those generated by the commissions of 
inquiry. The Aboriginal Justice Institute should be staffed, operated and controlled 
by Aboriginal persons to the fullest extent possible. 
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CHAPTER EIGHT 

Conclusion 

1. Agenda for Future Action 

Given the constraints on the preparation of this Report, there are of course many areas 
that we were either unable to address or not able to address in sufficient detail. It is appro
priate, therefore, to indicate some of the areas in which further work is required. 

We have chosen to defer two issues, namely, trial by jury and police harassment, 
for subsequent consideration in our second Report under this Reference, which will deal 
with religious minorities and multicultural justice issues. This decision was based on our 
belief that the interests of Aboriginal peoples and those of ethnic and religious minorities 
with regard to trial by jury and police harassment are not significantly different. 

One purpose of a jury is to allow an accused to be tried by his or her peers.243 Funda
mental to that purpose is the possibility that jury members and the accused will have some
thing in common. If jury members share none of the cultural background and experiences 
of the accused, then the potential benefits may well be lost. However, the issue becomes 
more complicated when one also considers that the jury is intended to represent the com
munity. Whose interests is it most important to protect, and how are competing interests 
to be balanced? 

The police have sometimes been accused of using their vast discretionary powers simply 
for harassment: recently, for example, the systematic stopping of many Kahnawake 
motorists by the Quebec Police Force, ostensibly for highway traffic purposes, has height
ened tensions in the wake of the Oka crisis.244 In due course we will be canvassing vari
ous methods for responding to these complaints - for example, through police complaint 
procedures, court action or human rights legislation - but we are not yet in a position 
to make a firm recommendation. 

As this Report reveals, much additional work, specific to Aboriginal peoples, is 
required and should be undertaken as part of the implementation of this Report's recom
mendations. Still needed are research into customary law, a review of legal aid eligibility 

243. A 1989 study reported that there had not yet been a single! jury trial in Nova Scotia in which an Aboriginal 
person has served as a juror: Marshall Inquiry, vol. 3, supra, note 18 at 48. 

244. See "Armed Mohawks, Police Clash Violently" The [Torollto} Globe and Mail (9 January 1991) AI-A2; 
"Issue of Policing at Centre of Storm," "Police Patrols Increased on Reserve" and "Oka Lesson Ignored, 
Natives Say" The [Toronto} Globe and Mail (10 January 1991) AS. 
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guidelines and the creation of special interrogation rules. We have also suggested that 
an Aboriginal Justice Institute should commission empirical studies into certain areas, such 
as sentencing disparity. 

Among our proposals is a call for special rules regarding Aboriginal offenders in a 
number of situations. The details of those individual rules, and in addition more general 
issues, need to be decided. Will the rules be legislated or introduced through guidelines? 
Will they apply to all Aboriginal persons? Whose responsibility will it be to raise a rule? 
What consequences will flow from failing to follow the rules? These are matters calling 
for separate, sustained and detailed study. 

Beyond this, other areas need further research. One especially important issue is the 
situation regarding Aboriginal women. Aboriginal persons are incarcerated in a much higher 
percentage than their proportion in the popUlation, and this disproportion is especially 
pronounced for Aboriginal women.245 Aboriginal women are also more likely to be incar
cerated far from home. Other correctional issues affecting these women also arise: Are 
the standards applied in deciding the security classification of female offenders, or in assess
ing transfer applications, for example, inherently biased against Aboriginal women? There 
are also several notorious examples of the justice system failing Aboriginal women who 
have been victims.246 Specific study of Aboriginal women in the criminal justice system 
is therefore called for. For similar reasons, particular consideration of Aboriginal young 
offenders is also required. 

The quality and the quantity of legal services Aboriginal persons receive have often 
been raised as a concern. Should there be a national role in setting minimum standards, 
either through legal aid funding (which covers only some lawyers) or some other means? 
A study on this subject should be mounted. 

We have proposed local control of police forces: in that regard, questions requiring 
study arise. To whom in the community would such police forces be accountable? Would 
they have any accountability beyond the local level? Would such safeguards be necessary 
to prevent the political use of local police forces? 

It has also been suggested to us that some type of mechanism to allow communities 
a say in which judges are assigned to work there would be appropriate. We agree that 
the idea deserves consideration, but an exploration into its ramifications would be required 
before we could be in a position to make a recommendation. In the same vein, recommen
dations regarding the appointment process for judges also might be appropriate, but we 
have not as yet made any suggestions in this area. Further investigation is required. 

245. According to the Canadian Centre for Justice Statistics, "Adult Female Offenders in the Provincial/Territorial 
Corrections Systems, 1989-90" (1991) 11:6 Juristat I at 5,29.1 % of women in provincial/territorial facil
ities were Aboriginal. while 16.9% of male prisoners were Aboriginal, and "[s]ince 1986-87 these proportions 
have remained stable." 

246. The murder of Helen Betty Osborne is the best-known example. 
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Cross-cultural training programs increase the level of knowledge that actors in the 
criminal justice system have concerning Aboriginal persons, but they are not designed 
to change underlying attitudes. Changing those attitudes, especially through short-term 
programs, is a much more difficult task. Further research into effective methods of anti
racism training is therefore necessary. 

The number of female Aboriginal offenders who commit suicide in prison is disturb
ing, as is the much higher suicide rate among Aboriginal people generally.247 Examina
tion of Aboriginal suicide and its relationship to incarceration or to the criminal justice 
system is called for. 

These are a few of the areas that clearly justify additional research and study. Some 
of this could be done by an Aboriginal Justice Institute and, as noted, it is our hope to 
carry some of it out ourselves. However, this agenda for future research and study should 
not in any way prevent the immediate implementation of other valuable reforms, where 
possible. Some of our recommendations require no further detail, while others need filling 
in and refinement through negotiation or implementation. Most importantly, although more 
study can always be justified, action is needed and is possible, now. 

II. Some Final Observations 

The system that many Aboriginal people would replace or drastically alter is much 
admired the world over, because it is generally characterized by humanity and a respect 
for human dignity. However, as we have reported, this has not been the experience of 
Aboriginal peoples with the system. 

History records that Canada's Aboriginal peoples have suffered terrible and devastat
ing wrongs. As a result, traditional Aboriginal life has been drastically altered and, in 
some communities, distorted beyond recognition. The conclusion has been drawn that "the 
original lifestyle of Aboriginal society, characteristic of pre-European contact, will never 
again be fully reached. "248 Whether this is true or not is ultimately irrelevant insofar as 
Aboriginal aspirations and political strivings are concerned. Aboriginal peoples have 
consistently voiced their desire to establish systems of justice that incorporate their own 
values, customs, traditions and beliefs but that permit the adaptation of these features to 
the realities of the modern age. They have well-articulated and amply documented reasons 
for preferring their vision to the present criminal justice system - a system to which, 
they contend, they have never consented and that can never command their respect. 

247. In 1986, 34 Status Indians, 54 Inuit but only IS in 100,000 of all Canadians committed suicide: see Stand
ing Committee on Aboriginal Affairs, Unfinished Business: An Agenda for All Canadians ill the 1990's, 
Second Report (Ottawa: The Committee, 1990) Appendix C. 

248. Osnaburgh/Windigo Report, supra, note 43 at 37. 
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The Canadian people have reached a better understanding of the Aboriginal reality 
and have come to acknowledge the legitimacy of Aboriginal historical grievances.249 That 
recognition is now supplemented by a willingness among Canadians to attempt to redress 
past injustices.25o 

Substantial changes to the present system are urgently required. Our own work over 
a period of twenty years in the fields of criminal law and procedure bears sufficient 
testimony to this fact. The many system alterations which we propose in this Report are, 
in our view, necessary to provide as much effective, remedial relief as possible. We believe 
that these proposals can facilitate the creation of the kind of plural legal reality that 
Aboriginal peoples desire and our Constitution is able to accommodate. 

We accept the necessity to effect fundamental changes to the criminal justice system 
in order to ensure that Aboriginal persons are treated equitably and with respect. Equal 
access to justice in this context means equal access to a system that is sensitive to the 
needs and aspirations of Aboriginal people. That system, as we have repeatedly empha
sized throughout this Report, is not uniform. Nor does it invariably require a marked depar
ture from the present one. It must, however, be a system that the Aboriginal peoples 
themselves have shaped and moulded to their particular needs. 

249. See Citizells' Forum Oil Callada's FliflIre: Report to the People alld Governmellt ojCallada (Ottawa: Supply 
and Services Canada, 1991) at 74-85. 

250. Ibid. at 120-21. 
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Summary of Recommendations 

The Meaning of Equal Access to Justice, Equitable Treatment and Respect 

1. The criminal justice system must provide the same minimum level of service 
to all people and must treat Aboriginal persons equitably and with respect. To achieve 
these objectives, the cultural distinctiveness of Aboriginal peoples should be recog
nized, respected and, where appropriate, incorporated into the criminal justice system. 

The Desirability of Aboriginal Justice Systems 

2. Abodginal communities identified by the legitimate representatives of 
Aboriginal peoples as being willing and capable should have the authority to estab
lish Aboriginal justice systems. The federal and provincial governments should enter 
into negotiations to transfer that authority to those Aboriginal communities. 

Criminal Justice System Recruitment and Training 

3. (1) Programs should be established to bring more Aboriginal persons into all 
aspects of the criminal justice system, including as police, lawyers, judges, probation 
officers and correctional officials. More specifically, the following steps should be 
taken: 

(a) police forces and correctional services should hire Aboriginal persons through 
affirmative action if necessary, and an affirmative action policy should be carried 
over into access to training and promotion decisions; 

(b) recruitment programs to draw more Aboriginal persons into law schools 
should be financially supported to a greater extent than is presently the case; and 

(c) Aboriginal persons should be appointed as judges at all levels of the judiciary, 
based on consultation with Aboriginal communities to identify appropriate 
candidates. 
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(2) Aboriginal Coul'tworker programs should be expanded, and their functions 
should include involvement with Aboriginal accused persons at all stages of the inves
tigation and prosecution process, particularly where a lawyer is not immediately and 
continuously available. 

(3) Cross-cultural training for all participants in the criminal justice system, 
including police, lawyers, judges, probations officers and correctional officials, should 
be expanded and improved. This training should be mandatory and ongoing for those 
whose regular duties bring them into significant contact with Aboriginal persons. Local 
Aboriginal groups should be closely involved in the design and implementation of 
the training. 

(4) Information concerning Aboriginal culture should be incorporated into law 
school programs. 

(5) Legal aid services should make arrangements to allow some lawyers to 
specialize in representing Aboriginal persons. 

Overcoming Language Difficulties and Cultural Barriers 

4. (1) The right of Aboriginal peoples to express themselves in their own 
Aboriginal languages in all court proceedings should be statutorily recognized. Quali
fied interpreters should be provided at public expense to all Aboriginal persons who 
need assistance in court proceedings. 

(2) Legislation should provide that interpreters be provided during the pre-trial 
stage of a police-conducted investigation, including questioning, to any suspect who 
needs assistance. 

(3) The Criminal Code and the Canada Evidence Act should provide that the costs 
of interpreter services rendered to accused persons at any stage of the criminal process 
must be borne by the state. 

(4) Notices should be prominently posted, in languages frequently used in the 
community, in each court house or preferably outside of each courtroom, explaining 
the section 14 Charter right to an interpreter. These notices should set out: 

(a) the requirements for obtaining an interpreter; 

(b) that an accused or witness who speaks some English or French may still be 
entitled to an interpreter; and 

(c) that, if an interpreter is ordered, the accused or witness will not be required 
to pay for it. 

(5) Duty counsel should be instructed to pay particular attention to the language 
abilities of Aboriginal accused. 
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(6) Unless advised by counsel that it is unnecessary, judges should satisfy them
selves on first appearance that Aboriginal accused or witnesses speak and understand 
the language in which the proceedings are to be conducted. 

(7) The need for, the feasibility and the cost of providing simultaneous transla
tion services to members of the Aboriginal public attending court hearings on or near 
reserves should be examined. 

(8) A system should be established to train independent, competent professional 
interpreters for criminal cases. As a general rule, only such interpreters should qualify 
to assist in criminal cases. 

Increasing Community Involvement with the Justice System 

5. (1) Consideration should be given to making "Peacemakers" a formal aspect 
of the justice system to mediate disputes. 

(2) Permanent liaison mechanisms should be established between local Crown 
prosecutors and Aboriginal communities and leaders. 

(3) Representatives of the accused's community should be allowed to give 
evidence, at bail hearings, of available alternatives to custody pending trial. 

(4) Lay assessors (Elders or other respected members of the community) should 
be permitted by express statutory provision to sit with a judge to advise on appropriate 
sentences. 

(5) A process of ongoing consultation between Aboriginal service providers and 
officials of'the Correctional Service of Canada and the National Parole Board should 
be establi~hed. 

(6) Aboriginal communities should be involved in the preparation of release plans 
for Aboriginal offenders and the supervision of those persons in their communities 
following release. 

Applying Customary Law and Practices 

6. The federal government should provide funding for research into Aboriginal 
customary law. 
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Asserting Treaty Rights in Criminal Courts 

7. Governments should develop clear and public policies concerning the preferred 
methods for determining Aboriginal and treaty rights. These policies should encourage 
identifying areas of conflict through discussion with Aboriginal communities, for the 
purpose of l1egotiating agreements about those issues with the affected parties. Where 
litigation is necessary, declaratory relief or court references should be preferred to 
the laying of charges, but if prosecutions are commenced, multiple proceedings should 
be vigorously discouraged and only a single test case pursued. 

The Police 

8. (1) The police must be more involved in and accountable to the communities 
they serve. 

(2) Community-based policing should be facilitated to the fullest extent in 
Aboriginal communities that wish to continue to have external police services. 

(3) The federal and provincial governments should facilitate autonomous 
Aboriginal police forces wherever local communities desin'e them. No single structure 
or role for that police force should be demanded. If the force is to be autonomous, 
then its structure and its role must be determined by the community. 

(4) Funding for autonomous police services should not be limited to programs 
that are directly analogous to existing agencies. 

(5) Although police oftkers should retain the discretion to decide when to lay 
charges, they should routinely seek advice from Crown prosecutors, including advice 
as to whether it is appropriate to lay charges at all. 

(6) The police should take special care, when presenting an Aboriginal person 
with an appearance notice, to confirm that that person understands the significance 
of failing to appear in court and is clearly made aware of the appearance date; in 
particular, the officer should inquire whether there is any reason the person will be 
unavailable and make reasonable accommodations concerning the date. Instruction 
manuals and training courses should be altered so as to give effect to this recommen
dation. It should be emphasized, however, that no accused should be unnecessarily 
detained simply to comply with this recommendation. 

(7) Police forces should be encouraged to use forms translated into the language 
of the relevant community where possible and where the nature and extent of police 
contact with the community justifies the practice. 
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Prosecutors 

9. (1) All public criminal prosecutions should be conducted by a lawyer 
responsible to and under the supervision of the Attorney General. 

(2) No person other than a lawyer responsible to and under the supervision of 
the Attorney General should be entitled to conduct prosecutions of hunting, trapping 
and fishing offences. 

(3) Prosecutors should be clearly instructed, by directive and through training, 
that they are to exercise their discretion independent of police influence or pressure 
and that their advice to the police must remain dispassionate and impartiat 

(4) A clearly stated policy should be published and implemented concerning the 
public interest factors that should and should not be taken into consideration in 
decisions on whether to commence or stop a prosecution. 

(5) The Criminal Code should be amended to provide for a statutory duty of 
complete and timely disclosure in all prosecutions. 

(6) Federal and provincial attorneys general should adopt a policy of early post
charge screening of charges by Crown prosecutors. 

Defence Counsel 

10. (1) Provincial bar associations and legal aid societies should make public legal 
education materials - in particular, information about how to obtain legal aid -
readily available to AbOl"iginal persons. Where necessary, video technology should 
be used or materials should be produced in Aboriginal languages. 

(2) Legal aid eligibility guidelines should be reviewed to ensure that they do not 
have an unequal impact on Aboriginal persons. The governments concerned should 
ensure that funding is available to provide necessary legal services to all Aboriginal 
persons who require assistance. 

(3) Special interrogation rules governing the taking of statements from Aborigi
nal persons should be created, including rules concerning the presence of counselor 
some other person during questioning. 

The Courts 

11. (1) Courtrooms serving Aboriginal communities should be physically set up 
in a way that is sensitive to Aboriginal culture and tradition. 
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(2) Federal legislation should give federally appointed justices of the peace 
jurisdiction to deal with all matters conferred on justices of the peace under both 
the Criminal Code and the Indian Act. Greater use should be made of this federal 
appointment power so as to appoint more Aboriginal justices of the peace. 

(3) The right of Aboriginal persons to swear an oath in a traditional way when 
giving evidence in court should be recognized. 

(4) Court dates for Aboriginal accused persons should be scheduled to avoid, 
where possible, hunting and trapping seasons. Chief justices of the affected courts 
should develop scheduling policies in conjunction with and on the advice of community 
representatives. 

(5) Statutory authority should allow for appearances to be made through 
electronic means. 

(6) An accused who is released by a court some distance from the place where 
the arrest was made should, in the discretion of the court, be returned home or to 
such other place as is reasonably designated by the accused. The Criminal Code should 
contain a statutory direction requiring the judge to inquire into this issue. The cost 
of transportation should be borne by the state. 

(7) The Code should provide that a detainee who is released "unconditionally" 
(that is, without charges being laid) should automatically be returned to the place 
of arrest or to such other place as is reasonably designated by the detainee. 

(8) Where court hearings are not held in or near an Aboriginal community, 
accused persons and witnesses under subpoena should be provided with transporta
tion to and from court hearhlgs or sufficient conduct money to cover the cost of 
transportation. 

(9) Wherever possible and desired by the community, the com"t sitting should 
occur in or near the Aboriginal community in which the offence was committed. 

(10) Because fly-in courts do not provide remote communities with legal services 
equal to those available elsewhere, they should be phased out where possible. Where 
fly-in courts are used, steps should be taken to guarantee that 
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(a) defence counsel is available to all accused persons on a date meaningfully 
in advance of the court hearing; 

(b) Crown prosecutors consult with the affected communities enough in advance 
of court hearings to ensure that the public interest is protected; and 

(c) sufficient resources, including additional judicial appointments, if necessary, 
are provided to ensure that court hearings need not be rushed and can be held 
within a reasonable time after the offence. 



Bail 

12. (1) An endorsement permitting a peace officer to release an arrested person 
on an appearance notice should be available for all crimes. Legislation should expressly 
require a justice to consider making an endorsement when issuing an arrest warrant. 

(2) Any peace officer should have the discretion to release a person arrested for 
any crime, by means of an expanded appearance notice which could include condi
tions that, at present, only the officer in charge can impose. A peace officer should 
be required to rell!ase the person unless specific grounds of detention are satisfied. 

(3) Bail legislation should specifically provide that, in assessing the reasonable-
ness of any condition of release, the justice must consider: 

(a) an accused's occupation, place of residence and cultural background; 

(b) the geographical location and size of the community to which the accused 
belongs; and 

(c) the special requirements of traditional Aboriginal pursuits. 

(4) A condition requiring an accused to refrain from the use of alcohol should 
only be attached if the use of alcohol contributed to the offence with which the accused 
is charged. 

(5) There should be no criminal liability for breaching non-monetary conditions 
of release. 

(6) Bail legislation should be amended to provide that, in considering the 
suitability of an intended surety, a justice shall consider: 

(a) the financial resources the intended surety has or may reasonably be expected 
to have; 

(b) his or her character and the nature of any previous convictions; 

(c) his or her proximity (whether in kinship, place of residence or otherwise) 
to the accused; and 

(d) any other relevant matter. 

(7) A justice should only be allowed to require a surety to deposit cash or other 
security if the justice is satisfied that exceptional circumstances related to the surety 
require such an order - for example, where the intended surety resides in another 
jurisdiction. 

(8) A surety should be under a duty to take all ('easonable steps to ensure the 
attendance of the accused in court. The surety should not be liable to forfeiture for 
the accused's breach of other bail conditions. 
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(9) If a justice orders a person to obtain a surety and that condition is not met 
within twenty-four hours, the imposition of that condition should be reconsidered. 

(10) The requirement of a cash deposit by the accused should either be abolished 
or be subject to greater restriction, such as requiring a cash deposit only where the 
justice believes on reasonable grounds that the deposit is necessary to prevent the 
accused from leaving the country. 

Sentencing 

13. (1) Alternatives to imprisonment should be used whenever possible. The 
Crimi1lal Code provisions creating such alternatives should ensure that those alterna
tives are given first consideration at sentencing. A judge imprisoning an Aboriginal 
person for an offence amenable to the use of alternative dispositions should be required 
to set forth the reasons for using imprisonment rather than a non-custodial option. 

(2) Programs providing alternatives to incarceration should, to the extent possible, 
be universally available. To pursue this goal, adequate financial and human resources 
must be made available and comprehensive cost-feasibility studies should be 
undertaken immediately. 

(3) Research must be accompanied by monitoring of the programs, together with 
policy analyses, to allow for structural readjustment as experience is gathered. 

(4) Victim-offender reconciliation programs should be expanded and ought to 
be evaluated more thoroughly than has been done to date. Federal and provincial 
government::. should provide the necessary financial support to ensure that commu
nity programs are made more generally available and to encourage thek greater use. 

(5) The Crimi1lal Code should contain a counterpart to the "alternative measures" 
provisions in the YOU1lg Offenders Act, for disposing of and diverting cases against 
adult Aboriginal offenders. 

(6) Fine option programs should be created in communities that wish to institute 
them. The programs should be provided with resources adequate to allow the com
munity to mount projects that will promote a sense of accomplishment and self-worth. 
Special measures should be taken to make these programs accessible to Aboriginal 
women. 

(7) The provinces should be encouraged to institute pilot projects on the use of 
day-fine systems, and Aboriginal communities ought to be among the first beneficiaries 
of such projects. 
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(8) Incarceration for non-payment of fines should only occur upon a refusal or 
wilful default to pay a fine, not upon an inability to pay. An offender should not be 
imprisoned unless the following alternatives have been tried: 

(a) show-cause hearings over why the offender has not paid the fine; 

(b) attachment of wages, salaries and other moneys; 

(c) seizure of the offender's property; 

(d) community service equal to the fine; and 

(e) alternative community sanctions. 

(9) Community service order programs should be created in communities that 
wish to institute them. The programs should be provided with resources adequate 
to determine what kind of community service work could be performed and what 
resources the community needs to make such programs succeed. Much greater care 
must be taken in the design of these programs, and the enabling statute or regulation 
should clearly set out the purposes of the programs. There must be appropriate edu
cation of the judiciary, Crown prosecutors and defence counsel about the purposes 
and availability of the programs. While its use should be encouraged, the Criminal 
Code should provide that a community service order will only be imposed after the 
court has ascertained from the community the opportunities for community service 
and the willingness of the community to accept the offender. 

(10) Probation services, modified to meet the needs of Aboriginal offenders, should 
be provided in a wide range of Aboriginal communities. More use should be made 
of community resources, coupled with a commitment to train individuals from the 
communities to serve as probation officers. 

(11) The criteria governing eligibility for probation should be formulated to have 
proper regard for cultural differences and to meet the needs of Aboriginal offenders 
and communities. In addition, probation reports should give greater emphasis to fac
tors such as the offenderjs skills, potential employability and preparedness to enrol 
in treatment or training programs. The community's willingness to become involved 
in the probation and supervision of the offender should also take on added importance. 

(12) Further research should be conducted into whether Aboriginal persons 
receive harsher sentences than non-Aboriginal persons, and, if so, the causes of that 
disparity. 

(13) A list of factors should be enunciated which, in conjunction with other cir
cumstances, w(Y,uld mitigate sentence where the offender is an Aboriginal person. For 
example, where an offender is an Aboriginal person, the sentence to be imposed should 
be reduced if the offender has already been, or will be, subject to traditional sanctions 
imposed by the community. 

(14) As we have previously recommended, a well-structured, visible and respon
sible process of plea discussion and agreement should be established. 
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(15) The Crimi1lal Code provisions pertaining to pre-sentence reports should be 
considerably more detailed than at present. At a minimum, the contents of those 
reports and the circumstances in which they are to be ordered should be the subject 
of clear statutory provisions. 

(16) The Crimi1lal Code should provide that pre-sentence reports shall set out 
and consider the special circumstances of Aboriginal offenders. 

(17) Only persons familiar with the general condition of Aboriginal peoples and 
with their customs, culture and values should prepare pre-sentence reports. 

(18) Where incarceration of an offender is being considered for the first time 
(and incarceration is not required by law), the court should be expressly obliged to 
order a pre-sentence report. Moreover, the statute should direct that, whenever incar
ceration is contemplated, the judge should consider ordering a report. 

(19) Where a pre-sentence report is to be prepared, the court should ensure that 
any unrepresented offender is advised of the possible benefits of having counsel. 

(20) Subsection 100(1) of the Crimi1lal Code should be amended to allow for a 
limited exemption to the mandatory prohibition on the possession of weapons, where 
a judge is satisfied that the prohibition would he oppressive and unfair and that allow
ing the offender to have access to weapons for the purpose of making a living would 
not cause any threat to public safety. 

Corrections 

14. (1) Aboriginal spirituality should, by legislation, be given the same recog
nition as other religions, and Aboriginal Elders should be given the same status and 
freedom as prison chaplains. 

(2) A review of all programming should be undertaken, in co-operation with 
Aboriginal persons and organizations, to develop programs and services that are 
culturally relevant to Aboriginal inmates. Aboriginal service organizations and 
prisoners' support groups should be systematicaHy involved in program and service 
delivery and should be appropriately funded in this regard. 

(3) The National Parole Board and the Correctional Service of Canada should 
develop a national policy and guidelines concerning waiver of parole applications, 
parole hearings and reviews, and appropriate training should be provided to correc
tional staff. Information as to the national policy and guidelines should be made 
available to inmates. 
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(4) Aboriginal community organizations should be funded to design and 
administer after-care programs for Aboriginal people. In particular, the use of alter
native residential facilities for Aboriginal offenders in areas where half-way houses 
are neither available nor economically feasible should be promoted. 

(5) Smaller local correctional facilities should be created and Aboriginal 
communities should exercise control over those facilities. 

(6) In establishing the Aboriginal healing lodge, the Correctional Service of 
Canada should ensure that it does so in accordance with the recommendation of the 
Task Force on Federally Sentenced Women. Aboriginal peoples should be consulted 
and given effective control over the process. 

Ensuring Progress 

15. (1) The level of resources currently devoted to Aboriginal justice issues, 
including provincial resources, should be precisely identified and evaluated. Expen
diture priorities should be established in consultation with Aboriginal peoples to decide 
the best ways to deploy resources and eliminate unnecessary duplication. Compre
hensive cost-feasibility studies should be immediately undertaken in respect of all 
proposals carrying resource implications that are advanced in this Report. 

(2) An Aboriginal Justice Institute should be created and should have a broad 
mandate to deal with any matters relating to Aboriginal persons in the criminal justice 
system, including: 

(a) conducting empirical research; 

(b) collecting data; 

(c) developing and evaluating programs within the justice system or as alterna
tives to it; 

(d) providing assistance to Ahoriginal communities in establishing programs; and 

(e) developing policy options regarding Aboriginal justice issues. 

(3) The Aboriginal Justice Institute should be instrumental in the design, 
implementation and monitoring of initiatives concerning criminal justice deriving from 
proposals advanced in this Report as well as those generated by the commissions of 
inquiry. The Aboriginal Justice Institute should be staffed, operated and controlled 
by Aboriginal persons to the fullest extent possible. 
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APPENDIX A 

Unpublished Studies Commissioned for This Report 

Doob, Anthony N., and Philip C. Stenning. Report to the Law Reform Commission of 
Canada on the Aboriginal Reference from the Minister of Justice, Canada. 1991. 

Indigenous Bar Association. The Criminal Code and Aboriginal People. 1991. 

Jackson, Michael. III Search of the Pathways to Justice: Alternative Dispute Resolution 
in Aboriginal Communities. 1991. 

Kaiser, H. Archibald. The Criminal Code of Canada: A Review Based on the Minister's 
Reference. 1991. 

Monture, Patricia A., and Mary Ellen Turpel, eds. Aboriginal Peoples and Canadian 
Criminal Law: Rethinking Justice. 1991. 

Zimmerman, Susan V. The Revolving Door of Despair: Native Involvement in the Criminal 
Justice System. * 1991. 

The last five of the above studies will be published under separate cover. 

* This study was developed in conjunction with the Aboriginal Justice Inquiry of Manitoba, and derives in part 
from a background study prepared by Kenneth Chasse. 
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APPENDIX B 

Consultants 

On March 18 and 19, 1991, the Commission met with a group of consultants in Edmonton, 
Alberta. Present at that consultation were: 

Mr. Daniel Bellgarde, 
First Vice-Chief, 
Federation of Saskatchewan Indian Nations 

Ms. Marion Buller, 
Barrister and Solicitor, 
Member, Indigenous Bar Association 

Mr. Dennis Callihoo, 
Barrister and Solicitor 

Mr. Larry Chartrand, 
Chair, 
Indigenous Bar Association Justice 

Committee 

Professor Paul Chartrand, 
Department of Native Studies, 
University of Manitoba 

Professor Michael Jackson, 
Faculty of Law, 
University of British Columbia 

Ms. Deborah Jacobs, 
Associate Director of Education, 
Squamish Nation 

Professor Archibald Kaiser, 
Dalhousie Law School 

Ms. Joan Lavalee, 
Elder 

Mr. Tony Mandamin, 
Barrister and Solicitor 

Mr. Ovide Mercredi, 
Barrister and Solicitor, 
Vice-Chief, 
Assembly of First Nations 

Professor Patricia Monture, 
Dalhousie Law School 

Ms. Eileen Powless, 
Barrister and Solicitor, 
Indian Association of Alberta 

Ms. Carol Roberts, 
Legal Counsel, 
Department of Justice (Northwest 

Territories) 

Professor Philip C. Stenning, 
Centre of Criminology, 
University of Toronto, 
Former Consultant to Marshall Inquiry 

Ms. Fran Sugar, 
Task Force on Federally Sentenced 

Women 

Mr. Allan Torbitt, 
Political Co-ordinator, 
Assembly of Manitoba Chiefs 

Ms. Rosemary Trehearne, 
Manager, Justice Programs, 
Council for Yukon Indians 
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On March 25 and 26, 1991, a consultation was held in Toronto, Ontario. Present at that 
consultation were: 

Mr. Jerome Berthellete, 
Executive Director, 
National Association of Friendship Centres 

of Canada 

Mr. Ian Cowie, 
Barrister and Solicitor, 
Consultant 

Sergeant Bob Crawford, 
Metro Toronto Police Force 

Mr. Chester Cunningham, 
Executive Director, 
Native Counselling Services of Alberta 

Mr. Ab Currie, 
Department of Justice 

Professor Anthony N. Doob, 
Centre of Criminology, 
University of Toronto, 
Former Member, 
Canadian Sentencing Commission, 
Consultant to the Nishnawbe-Aski Legal 

Services Corporation 

Grand Chief Phil Fontaine, 
Association of Manitoba Chiefs 

Mr. John Giokas, 
Department of Justice 

Mr. Roger Jones, 
Barrister and Solicitor, 
Former President, 
Indigenous Bar Association 

Ms. Rosemarie Kuptana, 
Former Vice-President, 
Inuit Circumpolar Conference 

Mr. Harry Laforme, 
Commissioner, 
Indian Commission of Ontario 

Mr. Ovide Mercredi, 
Barrister and Solicitor, 
Vice-Chief, 
Assembly of First Nations 
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Chief Henry Mianscum, 
Mistissini Band (Cree) 

Professor Patricia A. Monture 
Dalhousie Law School 

Grand Chief Mike Mitchell, 
Mohawk Council, 
Territory of Akwesasne 

Mrs. Carole V. Montagnes, 
Executive Director, 
Ontario Native Council on Justice 

Professor Graydon Nicholas, 
Chair, Native Studies, 
St. Thomas University, 
Former President, 
Union of New Brunswick Indians 

Mr. Moses Okimaw, 
Barrister and Solicitor, 
Association of Manitoba Chiefs 

Chief Violet Pachanos, 
Chisasibi Band (Cree) 

Mr. Gordon Peters, 
Ontario Regional Chief, 
Chiefs of Ontario 

Ms. Viola Robinson, 
Presiderlt, 
Native Council of Canada 

Chief Tom Sampson, 
Chair, 
First Nations of the South Island Tribal 

Council 
British Columbia 

Mr. Art Solomon, 
Elder 

Mr. Lewis Staats, 
Member, 
Six Nations Police Commission 



Professor Philip C. Stenning, 
Centre of Criminology, 
University of Toronto, 
Former Consultant to Marshall Inquiry 

Mr. Paul Williams, 
Counsel to Iroquois Confederacy, 
Barrister and Solicitor practising 

exclusively Aboriginal Law 

Chief Bill Wilson, 
Barrister and Solicitor, 
First Nations Congress 

On April 30, 1991, the Commission, responding to a request for a meeting from the Metis 
National Council, consulted with members of the Council in Winnipeg, Manitoba. Present 
at that consultation were: 

Ms. Cynthia Bertolin, 
Barrister and Solicitor 

Mr. David Chartrand, 
Manitoba Metis Federation 

Professor Paul L. A. H. Chartrand, 
Department of Native Studies, 
University of Manitoba 

Mr. Norman Evans, 
Barrister and Solicitor 

Mr. David Gray, 
Legal Counsel, 
Manitoba Metis Federation 

Mr. Ron Rivard, 
Executive Director, 
Metis National Council 

Mr. Edward Swain, 
Manitoba Metis Federation 

On July 25,26, and 30, 1991, the Commission met in Ottawa with a group ofreviewers 
to receive advice and comments on a draft of the Report. Present at those meetings were: 

Professor Jean-Paul Brodeur, 
International Centre for Comparative 

Criminology, 
University of Montreal 

Ms. Marion Buller, 
Barrister and Solicitor, 
Member, Indigenous Bar Association 

Professor Paul L. A. H. Chartrand, 
Department of Native Studies, 
University of Manitoba 

Professor Michael Jackson, 
Faculty of Law, 
University of British Columbia 

Mr. Roger Jones, 
Barrister and Solicitor, 
Former President, 
Indigenous Bar Association 

Ms. Rosemary Trehearne, 
Manager, Justice Programs, 
Council for Yukon Indians 

Mr. Paul Williams, 
Counsel to Iroquois Confederacy, 
Barrister and Solicitor practising 

exclusively Aboriginal Law 
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Rapports et documents de travail 
de la Commission de reforme du droit du Canada 

Rapports au Parlement 

1. La preuve* (19 dec. 1975) 
2. Prillcipes directeurs - Sentellces et mesures nOll 

sen/encielles dans Ie processus penal* (6 fevr. 1976) 
3. Notre droit penal (25 mars 1976) 
4. L 'expropriation * (8 avril 1976) 
5. Le desordre mental dans Ie processus penal* 

(13 avril 1976) 
6. Le droit de la famille* (4 mai 1976) 
7. L'observallce du dimanche* (19 mai 1976) 
8. La saisie des remunerations verse'es par la 

Couronlle du chef du Callada* (19 dec. 1977) 
9. Procedure penale - Premiere partie.' amendements 

divers* (23 fevr. 1978) 
10. Les infractions sexllelles* (29 nov. 1978) 
11. Le cheque* (8 mars 1979) 
12. Le vol et la fraude* (16 mars 1979) 
13. Les commissions cOllsultatives et les commissiolls 

d'ellqllete* (18 avril 1980) 
14. Le controle jlldiciaire et la COliI' federale* (25 avril 

1980) 
15. Les criteres de determination de la mort* (8 avril 

1981) 
16. Le jury* (28 juill. 1982) 
17. L'owrage au tribullal* (18 aoilt 1982) 
18. L 'obtelltioll de motifs avant la formation d'l/n 

recours judiciaire - Commission d'appel de 
l'immigratioll* (16 dec. 1982) 

19. Le malldat de lIlaill-forte et Ie telemandat* (22 juill. 
1983) 

20. EIIf/ulIlasie, aide au suicide et interruption de 
traitement (11 oct. 1983) 

21. Les methodes d'investigation scientijiques .' I'alcool, 
la drogue et la conduite des vehicules* (10 nov. 
1983) 

22. La communication de la preuve par la pOllrsuite* 
(15 juin 1984) 

23. L'illterrogatoire des suspects (19 nov. 1984) 
24. Les fOllilles, les perquisitions et les saisies (22 mars 

1985) 
25. Les techlliques d'illvestigation policiere et les droits 

de la personne (12 juin 1985) 
26. Les organismes admillistratifs autonomes* (23 oct. 

1985) 
27. La faroll de disposer des choses saisies (24 avril 

1986) 
28. Quelques aspects du traitemellf medical et Ie droit 

penal* (12 juin 1986) 
29. L'arrestation (6 nov. 1986) 
30. POllr 1IIle Ilouvelle codification dll droit penal.' 

Volume I (3 dec. 1986) 
31. POllr une Ilouvelle codification du droit penal -

Edition revisee et augmelltee du rapport nO 30 
(19 mai 1988) 

32. Notre procedure penale (21 juin 1988) 

33. Pour ulle nouvelle codification de la procMure 
pellale, Volume premier, Titre premier (27 fevrier 
1991) 

Documents de travail 

1. Le tribunal de la famille* (1974) 
2. La notion de bliime - La respollsabilite stricte* 

(1974) 
3. Les principes de la determination de la peine et du 

pronollce de la sentellce* (1974) 
4. La commullicatioll de la prellve* (1974) 
5. Le dedolllmagemellt et l'indemllisatioll* (1974) 
6. L 'amende * (1974) 
7. La drfjudiciarisation* (1975) 
8. Les biens des epolLr* (1975) 
9. Expropriation* (1975) 

10. Les con fills du droit penal.' leur determination ii 
partir de I'obscenite* (1975) 

11. Emprisonnement - Libiration* (1975) 
12. Les divorces et leur soutien* (1975) 
13. Le divorce* (1975) 
14. Processus penal et desordre menwl* (1975) 
15. Les poursuites pellales .' responsabilite politique ou 

judiciaire* (1975) 
16. Responsabilitr! penale et conduite colleclive* (1976) 
17. Les commissions d'ellquefe - Vne nouvelle loi* 

(1977) 
18. La Cour federale - COllfrole judiciaire* (1977) 
19. Le vol et la fraude - Les illfractiolls* (1977) 
20. L 'outrage au tribullal - III fractions colltre 

I 'admillistration de la jllstice* (1977) 
21. Les paiemellts par virement de credit* (1978) 
22. Infractions sexuelles* (1978) 
23. Les criteres de determination de fa mort* (1979) 
24. La sterilisation et les personnes sou.f!rant de 

handicaps mellfOla* (1979) 
25. Les organismes administratifs alltOllomes* (1980) 
26. Le traitemellt medical et Ie droit criminel* (1980) 
27. Le jury en droit penal* (1980) 
28. Ellfhanasie, aide au suicide et illferl'llptio.'1 .de 

traitement (1982) 
29. Partie generale .' responsabilitr! et moyens de 

defense (1982) 
30. Les pOllvoirs de la police.' les fOllilles, les 

perquisitiolls et les saisies ell droit pellal* (1983) 
31. Les dOlll/llages OlLr biells - Le valldalis/lle (1984) 
32. L'illterrogatoire des suspects* (1984) 
33. L 'holllicide* (1984) 
34. Les met/lOdes d'illvestigatioll sciellfifiques* (1984) 
35. Le libelle difj'a/llatoire (1984) 
36. Les dom/llages OlH biells - Le crime d'illcelldie 

(1984) 
37. La juridictioll extra-territoriale (1984) 
38. Les voies de fait * (1984) 
39. Les procedures posterieures cl la saisie (1985) 

* Ces documents sont epuises mais ils peuvent etre consultes dans de nombreuses bibliotheques. 



40. Le statlll juridique de I 'Administration ftftierale'" 
(1985) 

41. L 'arrestation * (1985) 
42. La bigamie (1985) 
43. Les techniques de modification du comportement et 

Ie droit penal (1985) 
44. Les crimes coll/re I'environnemell/ (1985) 
45. La responsabilittf secondaire: complicittf et 

infractions inchoatil'es (1985) 
46. L'omission, la negligence etla mise en danger 

(1985) 
47. La surveillance electronique (1986) 
48. L'ill/rusion criminelle (1986) 
49. Les crimes contre l'Etat (1986) 
50. La propagande haineuse* (1986) 
51. Droit, objectifs publics et observation des normes* 

(1986) 
52. Les poursuites privees* (1986) 
53. La pol/ution en milieu de travail (1986) 
54. La classification des infractions (1986) 
55. Le document d'inculpation (1987) 
56. L 'acces dll public et des medias au processus penal 

(1987) 
57. Les mesllres assurant la comparurioll, ia mise ell 

liberte provisoire et la detentioll avallt Ie proces 
(1988) 

58. Les crimes colitre Ie foetus (1989) 
59. Pour ulle cour criminelle ullifiee (1989) 
60. Les disCllssiolls et entell/es sur Ie plaidoyer (1989) 
61. L 'e.rperimentation biomtftiicale sur I'etre hlllllaill 

(1989) 
62. Poursuites pellales : les pouvoirs du procllreur 

general et des procureurs de fa CourOll/le (1990) 
63. L'alltoriM de la chose jugee, la repOllse a I'accusa

tioll etle verdict (1991) 

La Commission a egalement pub lie au-deli! de soixante-dix documents d'etude portant sur divers aspects du droit. Pour 
obtenir Ie catalogue des publications, ecrire a : Commission de reforme du droit du Canada, 130, rue Albert, Ottawa (Ontario) 
KIA OL6, ou Bureau 310, Place du Canada, Montreal (Quebec) H3B 2N2. 
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L'Honorable A. Kim Campbell, c.p., deputee 
Ministre de la Justice 

et Procureure generale du Canada 
Ottawa, Canada 

Madame la Ministre, 

Decembre 1991 

Comme suite a la demande que vous nous avez faite en vertu du paragraphe 12(2) de la 
Loi sur fa Commission de reforme du droit, et conformement a l'article 16 de la meme 
loi, nous avons l'honneur de vous presenter Ie rapport resultant des recherches effectuees 
sur les peuples autochtones et la justice pen ale par la Commission de reforme du droit 
du Canada. 

Veuillez agreer, Madame la Ministre, l'assurance de notre tres haute consideration. 

Gilles Letourneau 
president 

Ellen Picard 
vice-presidente 

~;~ 
• 

~~o{, 
Jacques Fremont 
commissaire 



La Commission 

Me Gilles Letourneau, president 
Mme la juge Ellen Picard, vice-presidente* 
Me John Frecker, commissaire 
M. Ie professeur Jacques Fremont, commissaire** 

Secretaire 

Fran90is Handfield, B.A., LL.L. 

Directeur du projet de recherche, 
Renvoi de la Ministre 

Stanley A. Cohen, B.A., LL.B., LL.M. 

Directeurs adjoints du projet 

John E.S. Briggs, B.A., LL.B. 
Stephen G. Coughlan, B.A., M.A., LL.B., Ph.D. 

Conseillers 

Jean-Paul Brodeur, M.A. (Phil.), M.A. (Crim.), Ph.D. 
Marion Buller, B.A., LL.B. 
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Susan V. Zimmerman, B.A., B.c.L., LL.B. 

* N'etait pas mcmbre de la Commission lorsque Ie present rapport a ctc approuvc. 

** N'ctait pas mcmbre de la Commission lorsquc les consultations ont eu lieu. 



Note de la redaction 

Conformement ala recommandation formulee dans Ie document intitule Egaliti pour 
tous - Rapport du Comiti parlementaire sur les droits a l 'egalire, nous nous sommes 
fait un devoir de rediger notre rapport dans une langue non sexiste. Dans cette optique, 
et puisque Ie mandat de la Commission consiste a formuler des propositions en vue de 
moderniser les lois federales canadiennes, nous nous sommes conformes aux principes 
enonces dans l'ouvrage publie sous Ie titre Cap sur l'egaliti - Repollse au Rapport 
pariementaire sur les droits a l'egalite, relativement a la redaction des lois, tant en fran9ais 
qu'en anglais. 
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CHAPITRE PREMIER 

Introduction 

I. La nature du renvoi de la Ministre 

Dans une lettre en date du 8 juin 1990, la ministre de la Justice priait la Commission, 
aux termes du paragraphe 12(2) de la Loi sur la Commission de reforme du droit', 
d'accorder une priorite speciale a I'etude du Code criminel2 et de la legislation connexe, 
afin de determiner la mesure dans laquelle ces textes de loi assurent un acces egal a la 
justice et un traitement empreint d'equite et de respect aux autochtones et aux personnes 
faisant partie des minorites religieuses et culturelles. Le mandat general confie par la 
Ministre a la Commission consistait essentiellement a elaborer « de nouvelles methodes 
et de nouveaux concepts de droit correspondant a 1'evolution des besoins de la societe 
canadienne moderne et des individus qui la composent3. » 

A notre avis, la demande de la Ministre rendait necessaire la division du travail en 
deux volets : d'abord, etudier la justice pratiquee a 1'endroit des autochtones ; ensuite, 
etudier celle pratiquee a 1'endroit des minorites religieuses et culturelles. Voici donc Ie 
premier des deux rapports faisant suite a la demande de la Ministre. 

Ceux qui connaissent bien Ie travail de la Commission et son orientation en matiere 
de reforme de la justice pen ale pourraient croire qu'avec Ie present rapport, la Commis
sion change de cap. Tout au long de nos travaux, nous avons preconise une demarche 
uniforme, coherente et globale pour la reforme du droit. Et voila que la Ministre nous 
prie d'etudier en profondeur la situation d'un groupe precis et les difficultes particulieres 
qu'il eprouve dans ses rapports avec la justice penale. Elle nous demande de proposer 
des solutions qui corrigeront les iniquites issues d'une histoire ponctuee de prejudices et 
de souffrances causes par Ie systeme, et que 1'on pourra adopter en priorite. En realite, 
bon nombre des recommandations que nous formulons ici pourraient etre appliquees a 
I'ensemble du systeme, meme si notre but premier est de remedier a la situation particuliere
ment deplorable des peuples autochtones. D'autres, par contre, concernent specifique
ment ces derniers. Sans revenir sur notre engagement aux principes de I 'uniformite et 

I. L.R.C. (1985), ch. L-7. 

2. L.R.C. (1985), ch. C-46. 

3. Loi slIr fa Commission de reforme dll droit, pn:citee, note I, par. lid). 



de la coherence, nous croyons qu'un traitement distinct se justifie du point de vue consti
tutionnel au regard des articles 25 et 35 de la Charte calladienlle des droits et libertes4, 

qui conrerent aux peuples autochtones un statut constitutionnel unique du fait de leurs droits 
ancestraux, si ce n'est en vertu des dispositions de la Charte relatives aux programmes 
de promotion sociale, sous la rubrique des droits a l'egalite. 

Nous ne croyons pas que Ie present rapport constitue une derogation a l'approche 
que nous avons suivie dans nos travaux en droit penal. II s'inscrit plutot dans la mission 
fondamentale de la Commission, soit celle de creer un systeme de justice penale fonde 
sur la dignite humaine, la liberte et la justice. 

Dans Ie present rapport, nous avons employe a dessein Ie mot « autochtone » pour 
designer les personnes visees par notre mandat. Tout au long de nos consultations, nous 
no us sommes rendu compte que les termes « indien » et « membre des premieres nations» 
ne rendaient pas justice a la diversite des peuples auxquels renvoie, au Canada, l'expression 
« peuples autochtones ». De plus, les appellations incorporant Ie mot« indien» ne donnent 
pas entiere satisfaction, car de nombreux autochtones Ie tiennent pour pejoratif. Enfin, 
notre choix terminologique est con forme a l'article 35 de la Loi cOllstitutionnelle de 19825 

qui parle « des Indiens, des Inuit et des Metis "dans la definition qu'on y donne des peuples 
autochtones du Canada. 

II. Les limites de la presente etude 

Un projet aussi vaste et complexe que Ie notre se heurte a d'inevitables !imites. Plusieurs 
facteurs - delais a respecter, organisation a mettre en place et ressources a engager -
viennent circonscrire la nature des recherches et, du meme coup, Ie resultat final. Ainsi, 
dans d'autres circonstances, nous aurions adopte une strategie de consultation tout a fait 
differente, par exemple en allant sonder sur place I 'opinion des diverses collectivites 
autochtones. Au lieu de cela, nous avons dO nous contenter de rencontres sur des sujets 
precis avec un nombre restreint de representants autochtones dans l'est et dans l'ouest 
du pays. 

Malgre ses limites, ce rapport constitue pour nous la premiere etape d'un processus 
beaucoup plus vaste. Bien qu'il renferme de nombreux elements susceptibles d'etre mis 
en application des maintenant, notre rapport tente egalement d'etablir un plan d'action 
pour les annees it venir afin qu'on puisse trouver une solution aux problemes souleves. 

4. Partie I de la Loi constillltionnelle de 1982 (annexe B de la Loi de 1982 SUI' Ie Canada (1982, R.-U., ch. II)]. 

5. Annexe B de la Loi de 1982 SUI' Ie Canada (1982, R.-U., ch. 11). 
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III. Le processus de consultation 

Dans un premier temps, nous avons fait un envoi postal massif a tous les organismes 
et experts interesses par la question. Nous avons pris contact, par lettre ou alltrement, 
avec divers ministeres et organismes publics, ainsi qu'avec toutes les commissions d'enquete 
provinciales dont les travaux etaient en cours. 

NOlls nous sommes d'emblee rendu compte qu'il nous faudrait a tout Ie moins sonder 
les representants des colle~tivites concernees et les experts du domaine, de meme que les 
ministeres et organismes publics dotes d'attributions touchant directement les peuples 
autochtunes et Ie systeme judiciaire. En tout, nous avons organise trois seances de consul" 
tation avec des representants autochtones. Nous avons sonde les personnes qui etaient en 
mesure de fournir a la Commission Ie point de vue particlllier des autochtones sur Ie fonc
tionnement du systeme actuel. Nous avons egalement commande line serie d'etudes de 
fond dont on trouvera la liste a l'annexe A. 

IV. Le contexte de la reforme du droit 

Les representants autochtones que nous avons consuites ont exprime de graves reserves 
a l'egard de la presente etude. Dans I 'accent qui y est mis sur Ie Code crimillel et la 
legislation connexe, ils ont decele la volonte, inacceptable a leurs yeux, d'appliqller un 
« cataplasme » sur Ie systeme actuel. A leur avis, il est devenu inutile de faire une fois 
de plus I'inventaire des lacunes du Code crimillel ou celles de la pratique du droit penal. 
Selon eux, la reflex ion doit ceder Ie pas a l'action. lIs estiment egalement qu'i! est futile 
de vouloir changer Ie visage du systeme de justice penale a une epoque oil des change
ments sociaux plus vastes, plus fondamentaux, s'imposent. La modification du Code 
crimillel ne fera rien pour ameliorer les conditions socio-economiques affligeantes des 
peuples autochtones, pas plus qu'elle ne satisfera a leurs revendications territoriales 
seculaires. 

II n'en reste pas moins que Ie Code crimillel et I'ensemble de la legislation penale 
presentent des lacunes qu'il faut absolument combler et que la Commission a consacre 
une bonne partie des vingt dernieres annees a mettre en lumiere. 

Les changements fondamentaux que nous preconisons ne se feront pas du jour au lende
main. Dans l'intervalle, il ne faudra pas cesser de denoncer les injustices et de les pour
chasser jusque dans leurs derniers retranchements. Les peuples autochtones continuent 
de souffrir ; ils en ont assez d'etre qualifies de « victimes d'une tragedie nationale » et 
exigent reparation des main tenant. Nos lois et nos methodes doivent s'adapter a la situa
tion : nous ne pouvons plus nous permettre d'attendre I'arrivee de quelque nouvel age. 

Nous proposons deux voies de r<!forme. La premiere comporte des ameliorations a 
court terme mais risque, force est de I'admettre, de ne rien regler de fondamental. L'autre 
voie, par c~ntre, s'eloigne sensiblement de la realite actuelle. Sans doute cette approche 
parallele laissera-t-elle perplexes certains lecteurs, du moins a priori. Nos solutions a court 
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terme, comme Ie fait d'accroHre la proportion d'autochtones au sein des effectifs de la 
justice penale, pourraient sembler contraires aux changements fondamentaux qu'implique 
la creation d' appareils judiciaires autochtones. 

La notion de pluralisme juridique, soit la coexistence de plusieurs systemes destines 
a faire respecter la loi, est au c~ur de notre demarche. Nous prevoyons que les collecti
vites autochtones opteront pour la creation de plusieurs systemes judiciaires, chacun a 
leur image et allant d'un systeme correspondant plus ou moins au modele actuel jusqu'a 
un systeme profondement transforme, en pass ant par divers modeles assortis de traits 
typiquement autochtones (methodes differentes de resolution des litiges, rOle des aines 
et des « gardiens de la paix » (peacekeepers), etc.). 

Pour chacune des voies de reforme envisagees, nous esperons susciter un climat propice 
a la creation de systemes respectes par les autochtones et par les autres Canadiens. 
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CHAPITRE DEUX 

Le point de vue des autochtones sur la justice penale 

On denombre plusieurs centaines de collectivites autochtones, et chacune d'elles a 
une experience bien particum~re de la justice penale canadienne. Cette grande diversite 
nous oblige a dresser, dans les pages qui sui vent, un portrait tres sommaire des perceptions 
et aspirations de ces collectivites. Nous avons neanmoins ete frappes par la remarquable 
uniformite des opinions formulees par les porte-parole autochtones. 

1. Les perceptions des autochtones 

Les autochtones estiment que la justice penale est un systeme etranger a leur mode 
de vie, qui leur est impose par la societe blanche, dominante. Ballottes de part et d'autre 
du systeme, les delinquants, victimes et temoins appartenant a une collectivite autochtone 
sont submerges dans un ocean de « Visages pales ». II n'est donc guere surprenant qu'ils 
tiennent Ie systeme pour profondement insensible a leurs traditions et a leurs valeurs : 
nombreux sont ceux qui Ie qualifient d'irremediablement raciste. 

L'abus de pouvoir et l'exercice immodere des pouvoirs discretionnaires sont souvent 
cites comme les principales lacunes du systeme. II arrive frequemment que la police so it 
perc;ue par les autochtones com me une presence militaire, etrangere, qui envahit leur terri
toire pour y faire des ravages et Ie depeupler. Loin d'etre une source de stabilite et de 
securite, les forces de l'ordre y sont redoutees, me me quand leur presence est requise 
pour retablir un minimum de paix sociale. 

Pour les autochtones qui habitent en region eloignee ou dans les reserves, l'appareil 
judiciaire semble surgir de nulle part, ce qui vient accentuer leur sentiment d'isolement 
et les empeche de comprendre les rouages du systeme. 

Le processus judiciaire cst carrement in intelligible pour qui ne parle ni Ie franc;ais 
ni I' anglais, surtout lorsque les services d' interpretation sont negligeables, voire inexistants. 
Meme les autochtones qui parlent Ie franc;ais ou I' anglais ont du mal a comprendre la langue 
des tribunaux et des avocats. Mais l'incomprehension va bien au-dela des barrieres 
linguistiques. Les autochtones se plaignent du paternalisme et du mutisme dans lesquels 
s'enferment les principaux acteurs du systeme (policiers, avocats, juges, personnel des 



services correctionnels) lorsqu'il s'agit de leur expliquer ce que 1'0n attend d'eux ou quel 
sort on leur reserve. Meme ceux qui sont prets a reconnaitre certaines vertus au systeme 
actuel concluent a l'echec total. 

Les maigres efforts entrepris pour faire participer les collectivites a l'administration 
de lajustice sontjuges symboliques, et on est peu optimiste pour l'avenir. Aux yeux des 
aines, les jeunes sont les gran des victimes du systeme : l'appareil judiciaire les coupe de 
leur milieu naturel, en meme temps qu'il les prive de leurs traditions spirituelles et 
culturelles. Les aines racontent les experiences vecues par ces enfants que l'on a retires 
de leur collectivite et que Ie contact du processus judiciaire et correctionnel a durcis au 
point que les mesures de reinsertion les plus creatives sont restees inoperantes. 

Toute discussion engagee sur les demarches propres a corriger Ie systeme ou a l'orienter 
dans la bonne direction about it inevitablement a l'epuisement et a la frustration, reactions 
faciles a comprendre dans Ie contexte. Pour les autochtones, Ie systeme dresse une serie 
interminable d'obstacles et d'embUches sans leur offrir Ie moindre espoir d'exposer leurs 
griefs ou d'obtenir reparation, d'ou leur incommensurable sentiment d'injustice. Ils se 
defient de l'idee que les avocats ou la magistrature soient a meme de leur faire justice 
ou de trouver une solution juste aux conflits ou ils sont en cause. A vrai dire, la plupart 
n'attendent plus rien du systeme de justice penale. 

II. Les aspirations des autochtones 

Les autochtones aspirent a une justice sensible a leurs coutumes, a leurs traditions 
et a leurs croyances. Voila qui decoule naturellement de leurs aspirations a l'autodetermi
nation et a la souverainete. Ils souhaitent une justice penale con<;ue et dirigee par des 
autochtones, avec des effectifs autochtones a tous les echelons. 

Si les interpretations que 1'0n donne au contenu souhaite d'un systeme judiciaire 
autochtone sont nombreuses, tout Ie monde s'entend neanmoins sur Ie fait que Ie systeme 
doit etre fidele aux traditions et aux valeurs culturelles autochtones, compte tenu des realites 
de la societe moderne. Ainsi, un systeme judiciaire autochtone serait respectueux des aines 
et des dirigeants de la collectivite, tiendrait compte des exigences de la spiritualite et ne 
manquerait pas de souligner l'etroitesse des rapports entre l'etre humain et la nature. 

Dans leur vision holistique et integrationniste de la justice, les autochtones donnent 
preseance aux interets de la collectivite. Leur justice se fonde sur la collectivite et privilegie 
la mediation et la conciliation, tout en invitant ceux qui transgressent les regles sociales 
a reconnaitre leurs torts. Tout en cherchant a reconcilier Ie delinquant et la victime, un 
systeme judiciaire authentiquement autochtone viserait un objectif plus large, celui de 
reinserer Ie delinquant dans la collectivite. 
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On voit donc que la vision autochtone de la justice remet en question les preceptes 
de la common law et du droit civil. Le droit ecrit perd son importance. Dans un systeme 
jUdiciaire autochtone, les lois ne seraient ni uniformes ni homo genes : elles varieraient 
d'une collectivite a l'autre, selon les us et coutumes de chacune. Le droit coutumier serait 
Ie ciment qui favoriserait I 'harmonie au sein des collectivites. 

La justice autochtone serait necessairement pluraliste, bien que coiffee de certains 
traits communs. Nous ne savons pas avec certitude a quoi ressemblerait un tel systeme. 
Cette absence de precision est frustrante ; beau coup de details essentiels manquent, et les 
autochtones hesitent a en fournir, non parce qu' ils sont incapables de Ie faire (certaines 
collectivites disposent d'ailleurs d'un modele bien au point et bien structure), mais parce 
qu'ils estiment ne pas avoir a Ie faire. Ils aspirent a l'autodetermination a l'echelle locale. 
Leur position se resume a ceci : « Donnez-nous les c1es. Laissez-nous prendre notre systeme 
en main. Nous ne pouvons pas faire bien pis que vous. » 
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CHAPITRE TROIS 

Les notions d'egalite d'acces a la justice, 
de traitement equitable et de respect 

Points saillants 

La justice penale doit assurer a tous un meme niveau minimal de services. En outre, 
elle doit traiter les autochtones avec equiri et respect. Cela suppose fa reconnaissance 
et fe respect des differences culturelles propres aux autochtones, ainsi que feur integra
tion au systeme de justice penafe fa OU fa chose est indiquee. 

L'un des objectifs de la presente etude consiste a trouver des moyens de realiser sur 
Ie plan formell'egalite d'acces a la justice. n suffit pour cela que, dans la fa<;on dont 
ils sont traites, les autochtones ne soient pas defavorises par rapport aux aut res citoyens. 
Ils doivent etre en mesure, au meme titre que les autres, d'obtenir les con seils d'un avocat 
ou de faire en sorte que la police reponde a leurs plaintes. Le systeme de justice penale 
doit veiller a ce qu'ils ne soient pas plus susceptibles que d'autres d'etre mis sous arret, 
d'etre inculpes, d'etre condamnes ou de se voir refuser une liberation conditionnelle. 
Personne n'oserait remettre en question ces modestes objectifs. 

Cela dit, la notion d'« acces a lajustice» est large. Elle englobe evidemment la pos
sibilite de recevoir des services suffisants mais, ce qui importe plus encore, elle repose 
sur Ie concept de justice. Notre mandat va plus loin que la simple egalite formelle et 
embrasse les notions d' equiri et de respect. Le droit penal substantiel et processuel impose 
a priori les memes exigences a tous les citoyens ; or, les notions d'equite et de respect 
debouchent sur la reconnaissance des specificites culturelles. L'expression « traitement 
equitable» nous amene a nous interroger sur ce qU'est fondamentalement l'equite. Le mot 
« respect » suppose quant a lui la reconnaissance d'autres valeurs meritant d'etre prote
gees. Notre mission consiste a trouver les moyens non seulement de faire aces specifi
cites la place qui leur revient, mais aussi d'« assurer » un traitement empreint d'equite 
et de respect; la tache n'est donc pas facile. 



Le point de vue traditionnel du droit penal subs tan tiel tient pour suffisante l'egalite 
formelle : tant et aussi longtemps que chacun re<;oit Ie meme traitement, chacun est traite 
sur un pied d'egalite. C'est precisement ce qu'on entend lorsqu'on dit que la justice est 
aveugle, car on ne tient pas compte des differences individuelles. Or, nous croyons que 
notre mandat nous oblige a nous eloigner de ce principe. II nous parait donc utile de voir, 
dans un premier temps, dans quelle mesure ce principe a fac;:onne Ie droit penal. 

Le droit penal s'applique a tous, exactement de la meme fac;:on. Par consequent, la 
diversite culturelle n'entre pas enjeu : chacun estjuge a la meme aune, quelles que soient 
ses croyances personnelles6• Ce principe vaut aussi pour l'application de la loi par les 
representants du procureur general? Le me me point de vue s'applique souvent a l'egard 
de la procedure penale. Le proces devant jury, par exemple, vise en partie a permettre 
a l'accuse d'etre juge par des personnes susceptibles de comprendre ses motifs, et peut
etre meme de partager avec lui certaines convictions et attentes. Pourtant, la loi exige 
tout simplement que les jures soient choisis au hasard dans la collectivite ou I 'accuse subit 
son proces. II se peut donc qu'aucunjure n'appartienne a la meme race ou au meme groupe 
ethnique que l'accuse, meme si cette race ou ce groupe ethnique est bien represente dans 
la collectivite. Or, a moins d'etre en mesure de prouver une exclusion deliberee, l'accuse 
n'aura pas sujet de se plaindre d'une telle situation. 

La notion d'egalite formelle joue egalement un role important dans la determination 
de la peine. Lorsqu'il prononce une sentence, Ie juge tient effectivement compte de la 
situation particuliere de l'accuse8, tout en etant tenu de traiter « sur un pied d'egalite » 

les delinquants, ce qui signifie, en l'occurrence, qu'il doit les traiter plus ou moins de 
la me me fac;:on. U ne amende a moins d' effet sur Ie riche que sur Ie pauvre : cela ne justifie 
pas pour autant I' emprisonnement du riche9• 

L'idee de traiter tout Ie monde sur Ie me me pied semble impliquer que les valeurs 
et les elements externes n'influent pas sur l'application objective des regles. Nous croyons 
qu 'un tel point de vue est errone : toute decision vient renforcer une valeur. Mais s' il 
s'agit d'une valeur defendue par la classe dominante d'une societe, il devient d'autant plus 
facile pour les possedants, non pas de considerer la decision comme positive, mais de 
la tenir pour neutre. 

L'application du meme traitement a tous ne debouche pas necessairement sur l'egalite. 
Considerons, par exemple, la determination de la peine : Ie juge fait intervenir divers 
facteurs lorsqu'il determine la peine que merite Ie delinquant. Meme lorsqu'on les applique 
uniformement, toutefois, ces facteurs portent en eux Ie reflet de certaines convictions et 
produisent forcement des resultats inegaux. Le fait que Ie delinquant puisse perdre son 

6. Voir Re Church of Scienlology and the Queen (No.6) (1987), 31 C.C.C. (3') 449, 450 (C.A. On!.) : 
[TRADUCTION] « Le droit penal canadien impose effectivement des Iimites 11 la pratique religieuse, me me 
lorsqu'elle est fondee sur des croyances sinceres ou authentiques. » 

7. Voir R. c. Calagas (1977), 38 C.C.C. (2') 296 (C.A. Man.). 

8. Aftn de « determiner la sentence en fonction de I'accuse plutot qu'en fonction de l'infraction. » : R. c. 
Gardiner> [1982] 2 R.C.S. 368> 414. 

9. Voir> par ex., Johnson c. The Queen (1971» 5 C.C.C. (2') 541 (C.A. N.-E.). 
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emploi s'il est incarcere peut legitimement etre pris en consideration dans la determina
tion de la peine. Ses antecedents et ses perspectives d'avenir jouent egalement un role: 
Ie delinquant peut avoir ete un bon etudiant, ou encore etre sur Ie point d'embrasser une 
belle carriere. Pourtant, la prise en consideration de ces facteurs signifie que les pauvres, 
les chomeurs et les personnes appartenant a un groupe ou la stabilite d'emploi ou ia pour
suite d'etudes universitaires est notoirement improbable sont susceptibles d'etre traites 
plus durement lO • Arretons-nous, de meme, aux sentences qui prevoient I'incarceration 
advenant Ie defaut de payer une amende: la menace de I 'incarceration ne constitue qu'un 
moyen d'obliger Ie delinquant a acquitter l'amende. Cependant, la sentence suppose 
[TRADUCTION] «que Ie condamne dispose de plus d'argent que de temps. Et cette hypothese 
laisse entendre en retour que la personne participe activement a l'economie fondee sur 
l' echange monetaire II. » Dans Ie cas des groupes pour lesquels cette hypothese se revele 
mal fondee - quantite d'autochtones, par exemple -, on aboutit a une surrepresentation 
en milieu carceral. 

Quoi qu'il en soit, malgre la position traditionnelle du droit penal, on en est venu 
a admettre que la simple egalite formelle ne suffit pas toujours. Les administrations 
publiques et les tribunaux canadiens ont reconnu que Ie droit d'avoir recours a un avocat, 
contrairement a celui de retenir une chambre d'hotelluxueuse, par exemple, ne peut etre 
reserve aux seules personnes qui peuvent se Ie permettre. C'est pourquoi des mesures 
ont ete prises pour garantir que ce droit est effectivement accessible a tous, abstraction 
faite des moyens dont chacun dispose. Les dispositions de la Charte relatives a I'egalite 
ont egalement eu une incidence considerable: la Cour supreme a etabli que la discrimina
tion peut resulter « d'une politique ou d'une pratique qui est neutre a premiere vue, mais 
qui a un effet negatif disproportionne sur un individu ou un groupe d'individus I2. » La 
Cour a egalement souligne qu'un« traitement identique [peut] sou vent engendrer de graves 
inegalites, ret que] [ ... ] favoriser l'egalite au sens de I'art. 15 vise un but plus precis 
que la simple elimination de distinctions l3• » Par consequent, ce n'est pas introduire une 
notion entierement nouvelle dans Ie systeme de justice pen ale que de proposer la recon
naissance d'un objectif qui depasse la simple egalite formelle. 

Avant de determiner si divers groupes jouissent d'un acces egal a la justice et sont 
traites avec equite et respect, nous devons nous demander si Ie droit penal substantiel et 
processuel accorde a tous les citoyens Ie meme niveau minimal de services. Si I'on peut 
dire que l'objectif est generalement atteim, les exceptions restent nombreuses. En effet, 

10. Les decisions touchant Ie cautionnement et la liberation, conditionnelle ou non, subissent aussi I'influence 
de ces facteurs ou de facteurs analogues. 

I!. Paul HAVEMANN, Lori FOSTER, Keith COUSE et autres, Law and Order for Canada's Indigenous People, 
Regina, Prairie Justice Research, 1985, p. 173. 

12. Compagnie des chemins de fer national/x du Canada c. Canada (Commission canadienne des droits de 
la personne), [1987] I R.C.S. 1114, 1137. 

13. Andrews c. Law Society of British Columbia, [1989] I R.C.S. 143, 171 G. McIntyre). 
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des etudes ont montre que Ie systeme de justice penale n'est pas denue de racisme l4 ; or, 
meme en I 'absence de tout racisme, l'objectifpeut ne pas etre atteint. n faut donc s'attaquer 
aces inegalites. 

Pourtant, il ne suffit pas simplement de chercher a remedier aux inegalites. Notre 
droit substantiel et nos regles de procedure doivent faire en sorte que les differences perti
nentes ne soient ni ignorees ni considerees comme sans importance1s• Notre droit doit 
reconnaitre que ces differences sont parfois essentielles et que l'egalite veritable ne se 
resume pas a la simple egalite formeUe. 

Le systeme de justice pen ale do it fournir a tous Ie meme niveau minimal de services, 
ce qui, en pratique, n'est pas toujours Ie cas. Les services (rapports avec la police, acces 
a l'aide juridique, vulgarisation du processus judiciaire, etc.) ne sont pas dispenses de 
la meme fa90n a tous les groupes, en particulier aux autochtones. Et la ou l'egalite formelle 
n'existe pas, il faut l'imposer. 

De plus, Ie systeme de justice penale do it traiter les autochtones avec equite et avec 
respect. Voila qui suppose la reconnaissance et Ie respect des specificites cultureUes, ainsi 
que leur integration au systeme de justice penale la ou la chose est indiquee. II faut donc 
que les policiers, les poursuivants, les avocats de la defense, les juges, Ie legislateur et 
tous les autres protagonistes du systeme de justice pen ale tiennent compte des differences 
qui existent entre les groupes sociaux. De fait, la structure de l'appareiljudiciaire lui-meme 
do it etre modifiee de maniere a favoriser la prise en consideration de ces differences. La 
justice ne peut plus rester aveugle : eUe doit s'ouvrir aux inegalites sociales et veiller a 
ce que celles-ci ne soient pas perpetuees par l'appareil judiciaire. 

RECOMMANDATION 

1. Le systeme de justice penale doit fournir a tous Ie meme niveau minimal de 
services, et doit traiter les autochtones avec equite et respect. Pour cela, it faudrait 
reconnaitre et respecter les specificites culturelles des peuples autochtones et, 13 oil 
cela est indique, les integrer au systeme de justice penale. 

14. Voir, par ex., NOUVELLE-EcOSSE, ROYAL COMMISSION ON THE DONALD MARSHALL, JR., PROSECUTION, 
Findings and Recommendations, vol. I, Halifax, la Commission, 1989, p. 162 (president: T. A. Hick
man) (ci-apres rapport de la commission d'enquete sur I'affaire Marshall) ; ALBERTA, Justice on Trial: 
Report of the Task Force on the Criminal Justice System and Its Impact on the Indian and Metis People 
of Alberta, vol. I, Edmonton, the Task Force, 1991, p. 12-3 (president: R. A. Cawsey) (ci-apres Justice 
on Trial). 

15. Rappelons I'observation du juge en chef lilies reproduite dans Justice on Trial, op. cit., note 14, p. 5-5 : 
[TRADUCTION) « La notion d'egalite devant les tribunaux est fondee sur Ie principe voulant que la loi s'applique 
egalement a taus et soit comprise de tous, et que taus ceux qui y sont assujettis y adherent. II s'agit la, 
en realite, d'une homogeneite culturelle hypothetique, qui vise 11 maintenir I'ordre social existant. En lan
gage non juridique, cette hypothese est manifestement fausse ... 
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CHAPITRE QUATRE 

Des systemes de justice autochtones 

Points saillants 

Les collectivitis autochtones que les representants legitimes des allfociltones aurollt 
designees comme disposees et aptes a etablir un systeme de justice qui leur est propre 
devraient etre investies dll pOll voir de Ie faire. Les gouvemements federal et provinciaux 
devraient engager des Ilegociations pour tran",ferer ce pouvoir aux collectivites autociltones 
visees. 

Ovide Mercredi a exprime sans detour un point de vue que partagent la plupart des 
representants autochtones que nous avons consultes dans Ie cadre de la presente etude: 

[TRADUCTION] 

La plupart des Canadiens ont I 'impression que Ie systeme de justice penale est presque parfait, 
mais qu'on pourrait l'ameliorer en y apportant de legers changements qui tiendraient compte 
des preoccupations et des droits des autochtones. Or, Ie veritable probleme tient plutot a ce 
que certains ont appele l'imperialisme culturel, cn vcrtu duqucl un groupc distinct dc pcrsonncs 
prend une decision pour I'ensemble L .•• J Si on regarde la situation dans Ie contexte de la loi, 
de la police, des tribunaux et du systeme correctionnel, on se pose la question suivante : « Peut-on 
ameliorer Ie systeme ? » Eh bien! je vous repondrai tres franchemcnt qu'on ne Ie PCllt pas. 
L'cxperience nous apprend que, meme si vous rendcz votrc systcmc plus rcprescntatif, vous 
continuerez d'imposer vos lois, de les faire appliquer par vos forces de police, de les faire 
interpreter par vos tribunaux et d'emprisonner ceux qui y contrcviennent dans vos etablisse
ments. Votre systeme ne parlerait pas notre langue. Nous n'y retrouvcrions pas nos lois. Nos 
traditions, nos coutumes, nos valcurs seraicnt sans cffct a I'interieur dc ce systcme. Voila cc 
que j'entends par imperialisme culture!. Par consequent, un systeme plus representatif, OU on 
compte plus de juges autochtones, plus d'avocats autochtones, plus dc greffiers autochtones, 
plus de gardiens de prison autochtones, plus de dirccteurs dc prison autochtones, n 'est pas la 
solution. A mon avis, nous devons nous libercr dc ce carcan imperialiste, si cclu est possible, 
et trouver des solutions de rechange au systeme actuel I ... ] 16 

16. Ovide MERC'REDI, Observations recueillies 11 I'occasion des consultations de la Commission de rcforl1lc 
dll droit du Canada 11 Edmonton (Alb.), mars 1991. 



Des solutions creatives ont de bien meilleures chances d' obtenir I' appui et Ie respect 
des autochtones, tout en assurant l'egalite d'acc(!s et Ie traitement equitable. Le moment 
est venu de favoriser I 'emergence de systemes judiciaires administres par les autochtones, 
et il existe plusieurs modeles possibles I? 

Nous reconnaissons que la volonte d'etablir des systemes de justice entierement separes 
s'inscrit dans Ie cadre de revendications politiques liees principalement a l'autodetermi
nation, et nous ne voyons pas l'utilite d'entrer ici dans ce debat. L'etablissement de systemes 
de justice autochtones presente des avantages en soi, independamment de toute considera
tion d'ordre politique. 

On pretend souvent que la criminalite chez les autochtones resulte de la marginalisa
tion de ces peuples, par suite de la colonisation1s• D'apres cette theorie, au fur et a mesure 
que les autochtones ont vu la maltrise de leur destin leur echapper, les suicides et la crimina
lite ont grimpe, en meme temps que Ie tissu social s'est desagrege. La reforme de lajustice 
penale ne suffira pas a regler ces problemes. Comme Ie souligne LaPrairie, [TRADUCTION] 

« on ne reglera pas les problemes en rejetant la responsabilite sur Ie systeme de justice 
penale plutot qu'en s'attaquant au coeur me me des disparites economiques et sociales qui 
sevissent dans les reserves 19. » 

II n'en reste pas moins que la justice penale eUe-meme a contribue ala marginalisa
tion. Dans les societes autochtones traditionneUes, un chef ne restait un chef que tant 
que la collectivite continuait de lui temoigner du respect20. Le respect des alnes etait 
[TRADUCTION] «Ie ciment qui liait les gens entre eux, dans l'obeissance relativement paisible 
aux regles acceptees par la collectivite21 . » Cependant, nous dit-on, [TRADUCTION] « la 

17. On trouvera une description de I 'ensemble des modeles possibles de systemes pour les autochtones du Canada 
dans Justice on Trial, op. cit., note 14, pp. 11-2 11 11-5. 

18. Voir, par ex., Mary HYDE et Carol LAPRAIRIE, Amerindian Police Crime Prevelllion, Document de travail 
nO 1987-21, Ottawa, Solliciteur general Canada, 1987, OU la criminalite chez les autochtones est definie 
comme un sous-produit de la desorganisation du tissu social amene par la colonisation. Dans Ie meme 
esprit, voir Michael JACKSON, «Locking Up Natives in Canada» (1989), 23 U.B. c. L. Rev. 215, 218-219 ; 
Lawrence J. BARKWELL, David N. CHARTRAND, David N. GRAY et autres, « Devalued People: The Status 
of the Metis in the Justice System» (1989), 9: I Can. J. of Native Studies 121 ; P. HAVEMANN et autres, 
op. cit., note II; NOUVELLE-EcOSSE, ROYAL COMMISSION ON THE DONALD MARSHALL, JR., PROSECU
TION, The Mi 'kmaq and Criminal Justice in Nova Scotia: A Research Study, par Scott CLARK, vol. 3, Hali
fax, la Commission, 1989, notamment la dellxieme conclusion principale, p. 69 (president: T. A. Hickman) 
(ci-apres rapport de la commission d'enquete sur I'affaire Marshall); et Northem Frolllier, Northern 
Homeland: 77le Report of the MacKenzie Valley Pipeline IlIquily, vol. 1, Ottawa, Approvisionnements 
et Services Canada, 1977, p. 152 (commissaire : Thomas R. Berger). 

19. Carol LAPRAIRIE, If Tribal Courts Are the Solution, What Is the Problem? (document de consultation du 
ministere du Procureur general, Province de Nouvelle-Ecosse, janvier 1990), p. viii [non publiej. 

20. Michael COYLE, « Traditional Indian Justice in Ontario: A Role for the Present? » (1986), 24 Osgoode 
Hall L.J. 605, 614. 

21. Rupert Ross, « Cultural Blindness and the Justice System in Remote Native Communities» (discours prononce 
11 la « Sharing Common Ground» Conference on Aboriginal Policing Services, Edmonton, mai 1990), 
p. 13. Les personnes que nous avons consul tees ant formule des remarques analogues 11 la lumiere de leur 
propre experience. 
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presence meme de nos tribunaux a prive les autochtones d'une tribune ou iIs pouvaient 
manifester leur sagesse et meriter Ie respect22. » Les intervenants du systeme de justice 
penale remettent de plus en plus en question cette hegemonie culturelle. 

Grosso modo, nous croyons que Ie droit penal substantiel et processuel devrait imposer 
les memes exigences a tous les citoyens, quelles que soient leurs croyances personnelles. 
Par c~ntre, nous estimons que la situation historique tout a fait particuliere des autochtones 
justifie une derogation a ce principe general. Nous sommes d'avis que, en regie generale, 
tous ceux qui arrivent au Canada ou qui s'y trouvent deja devraient se soumettre au droit 
canadien, et qu'i! revient au droit penal de definir les limites de ce que la societe est prete 
a tolerer. Toutefois, les autochtones n'ont pas immigre au Canada, ce serait plut6t Ie con
traire. lis jouissent d'une reconnaissance constitutionnelle et de droits ancestraux qui Ies 
distinguent des autres Canadiens. 

[TRADUCTION] 

Les Algonquins ont habite la vallee de l'Outaouais au moins aussi longtemps que les Franr;ais 
ont habite la France ou les Anglais, I'Angleterre. Avant la creation de ce qu'on appelle le Canada, 
avant que Jacques Cartier ait remontc ie Saint-Laurent avec son petit navire, les Algonquins 
ont vecu dans la vallee de I'Outaouais, ont occupe ce territoire, I'ont exploite et I'ont defendu23• 

Au statut constitutionnel distinct, il convient d'ajouter les particularites culturelles. 
Le systeme juridique contradictoire est etranger a bon nombre d'ethnies autochtones. Ce 
trait culturelles rendrait moins susceptibles de s'en remettre aUK garanties offertes par 
notre systeme judiciaire, comme la presomption d'innocence : 

[TRADUCTION] 
Chez les Mohawks, I'un des crimes les plus graves est Ie mensonge, dont la definition recouvre 
egalement Ie fait de ne pas reconnaitre un acte dont on est justement accuse [ ... ] il est probable 
que I'infraction reprochee est moins grave, a leurs yeux, que de mentir sur Ie fait d'y avoir 
participe ; c'est precisement ce qu'un plaidoyer de non-culpabilite represente pour eux24• 

22. R. Ross, ibid. [TRADUCTION] « L'important n'est pas Ie systeme que nous adoptons, mais Ie fait que les 
collectivites autochtones puissent retrouver la maitrise de leur destin qu'ils ont perdue, par suite des bouleverse
ments dont ils ont etc victimes de puis la venue des Europeens en Amerique. » Declaration du juge Coutu, 
juge-coordonnateur de la cour itinerante du district de I' Abitibi, dans NOUVELLE-EcoSSE, ROYAL COM~IIS
SION ON THE DONALD MARSHAl.L, JR., PROSECUTION, Consultative Conference on Discrimination against 
Natives and Blacks in the Criminal Justice System and the Role of the Attorney General, vol. 7, Halifax, 
la Commission, 1989, p. 27 (ci-apres rapport de la commission d'enquc':te sur I'affaire Marshall). 

23. Chef Greg SARAZIN,« 220 Years of Broken Promises », dans Boyce RICHARDSON (dir.), D1'lImbeat: Anger 
lind RenelVal in Indilln COll/wy, Toronto, Summerhill, 1989, p. 169. 

24. Rupert Ross, «Leaving Our White Eyes Behind: The Sentencing of Native Accused », [1989]3 c'N.L.R. I, 
9. En outre, [TRADUCTION] « I'autochtone I'espectueux des traditions a tendance a eviter les conflits, les 
disputes et les affrontements. Meme s'il s'est declare non coupable, I'autochtone pourrait bien ne pas four
nir 11 la cour, ni meme a son lIvocat, Ie moindre element de preuve susceptible de nuire aux temoins de 
la partie adverse» : INDIGENOUS BAR ASSOCIATION, 71le Criminal Code lind Aboriginlll People (document 
prepare pour la Commission de reforme du droit du Canada, 1991), p. 21 [non pub lie] (ci-aprcs !BA). 
De meme, les autochtones font parfois de mauvais temoins, autant pour la defense que pour la poursuite, 
parce que [TRADUCTION] «a leurs yeux, il est immoral de tenir, au sujet de quelqu'un et en sa presence, 
des propos hostiles, critiques et implicitement venimeux. » R. Ross, id., p. 6. 
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On observe les effets des differences culturelles a divers stades. Au moment de la 
redaction d'un rapport prealable a la sentence ou de l'etude de sa demande de liberation 
conditionnelle, Ie delinquant autochtone a sou vent une pietre performance : 

[TRADUCTION] 

Ce qui peut nous echapper, c'est que Ie delinquant adopte une telle attitude parce que nos 
techlliques de reinsertion, de nature« curative", lui paraissent non seulement differentes, mais 
encore incongrues au regard de ses traditions. Son refus peut provenir non de son indifference 
au de son amoralisme, mais de son adhesion it des principes moraux que nous ignorons25• 

Certaines collectivites autochtones, nous dit-on, aimeraient qu'on leur fournisse 
l'occasion de reinserer les delinquants chez elles. Elles pretendent que, tel qu'il est constitue, 
notre systeme de justice gene ce processus et que nos tribunaux ne peuvent se substituer 
a. la collectivite : [TRADUCTION] « etant donne qu'on ne peut eprouver de la honte que 
devant un personnage respecte et admire, la reinsertion ne peut etre assuree par une cour 
itinerante26. » Pour ces collectivites, l'incarceration d'un delinquant retardera d'autant sa 
reinsertion sociale. Elle risque aussi de I' isoler davantage de la collectivite et de Ie rendre 
plus rebelle27 ; de fait, elle peut meme lui fournir I' occasion d' eviter des solutions plus 
deplaisantes28• 

Certains observateurs pourraient avoir du mal a concilier les voeux des autochtones 
avec les conditions de vie miserables qui sevissent dans les reserves Ies plus touchees par 
la depression, Ie decouragement et la criminalite. Au bout du compte, toutefois, il s'agit 
la d'un exercice tout a fait sterile. A notre avis, Ia ou Ies circonstances s'y pretent, nous 
devrions adopter de nouvelles demarches. 

Apres examen, nous avons conclu que Ie systeme actuel ne convient pas aux peuples 
autochtones et qu'il ajoute a leurs difficultes. Les problemes que pose pour eux Ie systeme 
de justice penale sont, pour la plupart, manifestes et remontent loin dans Ie passe. Les 
autochtones estiment que Ie systeme est truffe d'obstacles qui prennent leur source dans 
l'eloignement, autant geographique que conceptuel et culture!. L'eloignement culturel 
ressort egalement des differentes attitudes que suscitent I'action legislative et Ie contexte 
juridique. Les peuples autochtones continuent de croire a Ia sup6riorite de leurs methodes 
traditionnelles pour resoudre Ies conflits et maintenir l'ordre social. Ce sont d'ailleurs 
ces methodes anciennes qui, ironiquement, jettent les bases des nouvelles methodes et 
nouveaux concepts de droit que la Ministre nous a charges d'elaborer. 

25. R. Ross, op. cit., note 21, p. 10. 

26. Mcmoire de la bande de Sandy Lake au ministere ontarien du Procureur general, cite dans R. Ross, op. cit., 
note 21, p. 12. 

27. Memoire du gouvernement tribal d' Alexander presente dans Ie cadre du rapport Justice 011 Trial, op. cit., 
note 14, p. 6-43. 

28. Voir Michael JACKSON, III Search oJtlze Patlzways to Justice: Alternative Displlle Resolutioll ill Aborigillal 
Commullities (document prepare pour la Commission de rCforme du droit du Canada, 1991), pp. 82-83 
[non publie). 
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RECOMMANDATION 

2. Les collectivites autochtones que les represent ants legitimes des autochtones 
auront designees comme disposees et aptes a etablir un systeme de justice qui leur 
est propre devraient etre investies du pouvoir de Ie faire. Les gouvernements federal 
et provincia'!1x devraient engager des negociations pour transferer ce pouvoir aux 
collectivites autochtones visees. 

1. Mise en reuvre 

II va de soi qu'il faudra resoudre certains problemes fondamentaux avant de mettre 
en application cette recommandation. Etant donne la grande diversite des collectivites 
autochtones, il faudra negocier avec chacune d'elles les mesures specifiques qui s'imposent. 
Les parties regleront elles-memes les questions litigieuses a la faveur du processus de nego
ciation. Puisqu'aucun systeme judiciaire autochtone n'arrivera a combler les besoins et 
les voeux de toutes les collectivites, il n'existe pas de reponse unique aux questions impor
tantes qui se posent ; voila encore une raison suffisante pour faire de la negociation la 
base meme de nos propositions. Apres tout, cette demarche est celle qu'il faudrait privi
legier quand on aborde la presque totalite des grandes questions interessant les autochtones. 

II parait clair que les reserves et les villages inuit sont des collectivites autochtones 
bien identifiables et que bon nombl'e, sinon la plupart, des villages metis devraient etre 
consideres, eux aussi, comme des collectivites autochtones, meme si des non-autochtones 
y vivent. Mais qu'en est-il des autochtones habitant les centres urbains ? Forment-ils une 
collectivite29 ? Dans l'affirmative, cette collectivite presente-t-elle suffisamment de cohe
sion pour pouvoir assumer la responsabilite d' aspects importants du systeme judiciaire ? 
Nous sommes d 'avis que ces decisions devraient etre prises au depart par les autochtones. 
Passons maintenant a d'autres questions importantes et de nature semblable. 

A prime abord, il peut sembler radical de proposer la creation de systemes de justice 
distincts dans les collectivites autochtones. En realite, les autochtones assument deja, en 
plusieurs endroits au Canada, la responsabilite d' aspects importants du systeme judiciaire 
et ont institue des methodes paralleles permettant d'etablir l'ordre social et l'harmonie 
au sein de leur collectivite. Examinee a la lumiere de cette realite, notre recommandation 
peut etre consideree comme un prolongement logique des progres deja realises. 

29. Le mot « collectivite » a ete defini ailleurs com me [TRA:JUCTION] « un groupe d'autochtones partageant 
une certaine solidarite, une identite et des traditions communes, une forme donnee d'organisation et la 
determination 11 se proteger lui-meme en tant qu'entite distincte. Le mot definit done les groupes tant locaux 
que regionaux. » DIRECTION GENERALE DES AFFAIRES AUTOCHTONES DE L'ONTARIO, Guidelines for the 
Negotiation of Aboriginal Self-Governmellt, document depose 11 l'Assemblee legislative de l'Ontario, 
14 decembre 1989. 
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On peut aussi considerer que Ie systeme judiciaire actuel s' apprete a incorporer diverses 
innovations proposees par les autochtones. Cela est particulierement manifeste la ou l'on 
a recours a d'autres methodes de resolution des conflits30. Quelques exemples devraient 
nous aider a eclaircir ce point. 

Le South Island Tribal Council, sur I'He de Vancouver, s'est remarquablement bien 
integre au systeme local de justice penale. Un Conseil des aines a ete forme, et ses membres 
interviennent a divers stades du processus penal. Les aines participent a la dejudiciarisa
tion, a la surveillance des mises en liberte sous cautionnement, a la preparation des rapports 
rrealables a la sentence, ainsi qu'aux plaidoiries sur la determination de la peine. Ils super
visent egalement la garde en milieu ouvert et la probation, et agissent comme conseillefs 
et directeurs spirituels dans les etablissements correctionnels31. Des projets comme ceux-la 
font maintenant partie integrante, a toutes fins utiles, de la justice penale. Dans chaque 
cas, les autochtones agissent a titre consultatif, tandis que Ie pouvoir reel releve de quel
qu'un d'autre. Ailleurs, on a applique ou formule d'autres recommandations qui confe
rent aux autochtones un pouvoir reel plus etendu. 

La reserve de Kahnawake s'est dotee d'un effectif de gardiens de la paix pour veiller 
au maintien de l'ordre public, encore que leur statutjuridique exact reste flOU32. En outre, 
les juges de paix nommes en vertu de la Loi sur les Indiens 33 se reunissent deux fois par 
semaine pour entendre et juger les causes en matiere d'infractions punissables sur decla
ration de culpabilite par procedure sommaire. II s'agit d'un champ de competence relative
ment mineur, mais qui donne a la collectivite un pouvoir direct sur certains aspects de 
la justice locale. 

II Y a peu de temps, Ie gouvernement ontarien annonc;ait la creation d'un programme 
de justice destine aux autochtones d'age adulte accuses d'infraction criminelle. Dans Ie 
cadre de ce programme, les candidats choisis par les travailleurs sociaux autochtones affectes 
aux tribunaux, Ie coordonnateur du Native Community Council et Ie procureur de la 
Couronne auront la possibilite de comparaitre devant Ie Conseil et de s'y faire entendre 
suivant la procedure traditionnelle. Le Conseil, compose d'aines et d'autres membres 
respectes de la collectivite, prendrait la decision qui s'impose. 

30. En termes de justice penale, les aut res methodes de resolution des con nits englobent des notions comme 
la dcjudiciarisation et la reconciliation victime-delinquant. Voir, illfra, notre analyse au sujet de la deter
mination de la peine et, surtout, I 'etude de M. JACKSON, op. cit., note 28. Voir aussi Ie rapport de la com
mission d'enquete sur I'affaire Marshall, op. cit., note 14. ou I'on cite Ie ministere des Affaires indiennes 
et du Nord Canada, p. 167 : [TRADUCTION] « les nombreuses autres methodes de resolution des connits 
[ ... ] sont celles-Ia memes qui font partie du droit coutumier. » 

31. lBA,op. cit., note 24, pp. 38-39. Une autre experience bien connue en ce qui concerne Ie pouvoir accru 
de la collectivite est Ie programme de justice destine aux jeunes sur I 'jl:! Christian, dans Ie nord de I 'Ontario. 
Grace a ce programme, Ie tau x de delinquance a considerablement chute. Voir Rick H. HEMMINGSON, 
« Jurisdiction of Future Tribal Courts in Canada: Learning from the American Experience >', [1988] 
2 C.N.L.R. 1,50; M. JACKSON, lac. cit., note 18 ; et M. COYLE, loc. cit., note 20. 

32. Voir R. C. Nortan, C.S.P. Longueuil, nO 2286-81,27 septembre 1982, j. Fortier, ou I'on a decide que 
les gardiens de la paix etaient des agents de la paix au sens de I'art. 2 du Code crimillei. Toutefois, leur 
statut n'a ete dMini ni par une cour supcrieure ni par Ie legislateur. Un exemple encore plus eloquent de 
corps pol icier autonome est en voie chez les Cris de la baie James dans Ie cadre de la convention du mcme 
nom. Les policiers cris posscderont une autonomie juridique quasi totale dans quelques annees. 

33. L.R.C. (1985), ch. 1-5. 
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De meme, la commission d'enquete sur 1 'affaire Marshall a propose la creation d'une 
cour criminelle autochtone qui serait placee sous I 'autorite de la collectivite34• Le 
gouvernement de la Nouvelle-Ecosse envisage aussi la realisation d'autres projets-pilotes, 
notamment un tribunal etabli dans la collectivite, ainsi qu'un tribunal de la jeunesse et 
des comites consultatifs a l'echelle de la collectivite35. 

Des projets comme ceux-la ne presentent un interet que s'ils repondent aux aspira
tions des collectivites. Certaines d'entre elles voudront etablir un systeme qui correspond 
etroitement a leurs notions de justice. Les societes Gitksan et Wet'suwet'en, par exemple, 
laissent entendre qu'elles ne peuvent s'accommoder ni d'une structure judiciaire hierar
chisee ni de l'attribution de pouvoirs speciaux aux corps policiers. Elles preferent voir 
comment les deux « cultures» juridiques pourraient coexister dans la dignite, plutot que 
de s'evertuer a integrer de force dans un systeme d'importants elements empruntes a 
l'autre36. Conformement a l'esprit de notre mission qui consiste a elaborer de nouvelles 
methodes et de nouveaux concepts de droit correspondant a l'evolution des besoins de 
la societe canadienne, nous sommes d'avis que, la ou les collectivites autochtones Ie 
souhaitent, les gouvernements federal et provinciaux devraient collaborer a la creation 
de systemes de justice autochtones, fondes sur les modeles traditionnels. 

Nous croyons que maintes collectivites voudront instaurer, du moins dans un premier 
temps, un systeme de justice calque sur Ie modele actuel. D'autres pourraient proposer 
des modeles plus originaux. II serait difficile de donner une idee precise de ces derniers 
parce qu'ils pourront varier d'une collectivite a l'autre en fonction des traditions qui leur 
sont propres37• II se pourrait que des notions fondamentales, comme la distinction entre 
droit civil et droit penal, ne soient pas reconnues38• Les collectivites pourraient vouloir 
proteger les droits et assurer l'equite par des moyens differents de ceux que nous 
employons39. 

34. Rapport de la commission d'enquete sur I'affaire Marshall, op. cit., note 14, recommandation 20, p. 168. 
Ce projet comprend la nomination d'unjuge de paix en vertu de la Loi surles Indiens, divers programmes 
de dejudiciarisation et de mediation, des projets de travaux communautaires com me solutions de rechange 
aux amendes et 11 I'incarceration, la prestation, dans les reserves, de services aux personnes liberees, la 
participation de la collectivite 11 la determination de la peine et I'intervention de travailleurs sociaux affectes 
aux tribunaux. 

35. C. LAPRAIRIE, op. cit., note 19. Voir aussi Justice on Trial, op. cit., note 14, ch. II, p. 11-2, ou I'on 
decrit sept modeles possibles de systeme judiciaire, qui vont d 'un modele tres semblable au systeme actuel 
11 un modele conferant aux autochtones Ie droit de creer leur propre systeme judiciaire et de I'organiser 
comme ils I'entendent. 

36. Unlocking Aboriginal Justice, cite dans M. JACKSON, rip. cit., note 28, p. 92. 

37. [TRADUCTION]" On ne peut pas exiger la connaissance de regles lorsque Ie cadre juridique ne s 'ex prime 
pns sous forme de regles. »James W. ZION, "Searching for Indian Common Law»> dans Bradford W. MORSE 
et Gordon R. WOODMAN (dir.), Indigenous Law and the State, Providence, Foris Publications, 1988, p. 120 
11 la p. 136. Voir aussi M. COYLE, loc. cit., note 20,615. 

38. Voir M. JACKSON, op. cit., note 28, p. 77 ; [TRADUCTION] «chez les Salish de la cote ouest, une rupture 
de I'harmonie familiale ou sociale exige reparation, rna is sans qu'il soit necessaire de qualifier Ie conflit 
comme relevant du droit penal ou du droit familial. » Voir aussi Justice on Trial, op. cit., note 14, ch. 9, 
« An Aboriginal Perspective on Justice ». 

39. Ce faisant. ces collectivites pourraient creer de nouvelles lois et regles de procedure dont Ie systeme cana
dien aura it avantage 11 s'inspirer. Voir, par ex., The Code of Offenses and Procedures of Justice for the 
Mohawk Territol), at Akwesasne (proposition adressee au Conseil des chefs de la nation mohawk par Ie 
Conseil des Mohawks d' Akwesasne, Conseil de la tribu mohawk de Saint-Regis, aoat 1989) [non publie] ; 
il s'agit d'une initiative qui me rite d'etre examinee attentivement. 
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Il importe toutefois de ne pas exagerer ces differences. Ce ne sont pas toutes les collec
tivites qui voudront instaurer leur propre systeme judiciaire. Les nouveaux systemes seront, 
en gros, paralleles a ceux qui existent deja. De plus, me me dans les modeles autochtones 
traditionnels, les differences peuvent paraltre plus gran des qu'elles ne Ie sont en realite. 
Les comportements que notre justice penale cherche a rep rimer ne sont generalement pas 
mieux re9us chez les autochtones. Les systemes fondes sur les modeles autochtones 
traditionnels auront sans doute des objectifs globaux analogues a ceux de notre systeme 
(dissuasion et reinsertion, par exemple)4o. La justice autochtone, comprise de cette fa90n, 
devrait trouver sa place a l'interieur de la societe canadienne. 

Enfin, n'oublions pas que la creation d'un systeme de justice autochtone n'implique 
pas la mise sur pied de structures monolithiques et couteuses. N'allons pas imaginer que 
Ie systeme de justice autochtone aura la me me ampleur que Ie systeme judiciaire cana
dien. Les divers systemes auront une taille proportionnelle a celle de chaque collectivite 
et refleteront ses besoins et ses priorites. 

II. Les inconvenients 

La creation de systemes de justice autochtones suscite d'importantes interrogations, 
mais aucune n'est insoluble. 

On ne sait pas avec certitude si Ie gouvernement federal a Ie pouvoir constitutionnel 
d'autoriser la creation de systemes de justice autochtones. La question est examinee a fond 
dans une etude que nous avons commandee41 . Les auteures y affirment clairement que 
les soi-disant obstacles constitutionnels ne sont pas insurmontables. Ce point de vue est 
appuye implicitement par l'enterinement de systemes autochtones de la part des gouverne
ments ontarien et neo-ecossais, et par l'esprit du rapport de la commission d'enquete sur 
l'affaire Marshall et des rapports Cawsey et Osnaburgh/Windigo, qui recommandent tous 
la creation de tels systemes, a l'instar de l'Association du Barreau canadien42. Suivant 
l'opinion la plus repandue parmi ceux qui ont examine la question de pres, les enjeux 
juridiques, bien qu'importants, [TRADUCTION] « ne devraient pas l'emporter sur les motifs 
sociaux, d'ordre pratique, qui justifient la creation d'un systeme judiciaire autonome, gere 

40. M. COYLE, loco cit., note 20, 627, et IBA, op. cit., note 24, p. 7. 

41. Patricia A. MONTURE et Mary Ellen TURPEL (dir.), Aboriginal Peoples and Canadian Criminal Law: Rethink
ing Justice (document prepare pour la Commission de reforme du droit du Canada, 1991) [non publiej. 

42. La Section du droit des autochtones de l'Association du Barreau canadien, dont la conclusion est reproduite 
par Ie Cawsey Task Force, affirme que la creation de systemes de justice autochtones paralleles repose 
sur des fondements constitutionnels solides. Voir Justice on Trial, op. cit., note 14, p. 11-5, voir aussi 
infra, note 43. 
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par les autochtones, si c'est title voeu exprime par les premieres nations43. » Apres avoir 
examine ces points de vue, ainsi que d'autres documents sur Ie sujet, nous estimons que, 
suivant les particularites du systeme sur lequel on s'entendra, cette proposition peut fort 
bien etre mise en oeuvre sans qu'il so it necessaire de modifier Ie cadre constitutionnel actue!. 

L'une des difficultes fondamentales que souleve la creation de systemes de justice 
autochtones vient de la necessite d' equilibrer, d'une part, les droits et inter-Jts de I' accuse 
et, d'autre part, les droits et interets de Ia collectivite qui decide d'instaurer un systeme 
distinct. En pareil cas, les droits individuels peuvent-ils et doivent-ils s'effacer devant 
l'affirmation des droits collectifs ? II faudra trouver un moyen de concilier les droits 
individuels Iegitimement invoques et les droits collectifs ainsi affirmes. 

Certains peuvent voir dans la Charte un obstacle a cet egard, et ceux qui seront charges 
de negocier les accords devront rester sensibles aux exigences constitutionneIIes. Certains 
peuples autochtones, nous dit-on, ne reconnaissent pas Ie droit au silence ou rejettent l'idee 
que la procedure contradictoire soit Ie bon moyen de resoudre un conflit. Vne reserve 
soutient meme qu'iI n'y a pas de place dans son systeme judiciaire pour les avocats44• 

Vu Ie risque de conflit entre plusieurs conceptions differentes des droits, les systemes 
de justice autochtones devront etre edifies avec grand soin et recueillir l'appui presque 
entier de la collectivite. Les justiciables d'un nouveau systeme doivent avoir vraiment 
souhaite les changements realises. Le probleme consiste a trouver un moyen d'accom
moder les ecarts souhaites par rapport a la Charte. On pourra difficilement eluder la ques
tion de savoir dans queUe mesure Ies droits proteges par la Charte sont negociables. Le 
gouvernement federal, en tant que partie aux negociations, aurait interet a s'assurer de 
sa position constitutionneIIe et pourrait me me chercher a la clarifier en s'adressant a la 
Cour supreme du Canada. De meme les representants autochtones desireux de convaincre 
les negociateurs federaux de la justesse de leur position pourraient, eux aussi, vouloir obtenir 
des clarifications. Aussi les autochtones devraient-ils, a ce chapitre, avoir acces aux 
tribunaux au meme titre que Ie gouvernement. 

Certains observateurs soutiennent qU'aucune demarche particuliere n'est necesSaire45• 

Les droits des autochtones sont proteges par I' article 25 de la Loi constitutionnelle de 1982, 
aux termes duquelles droits et libertes garantis par la Charte n'ont pas pour effet de porter 
atteinte aux droits des autochtones, ainsi que par l'article 35 qui confirme les droits exis
tants et issus de traites des autochtones ; les droits des autochtones peuvent en effet avoir 

43. OSNABURGH/WINDIGO TRIBAL COUNCIL JUSTICE REVIEW COMMITTEE, Tay Bway Win: Truth, Justice and 
First Nations (rapport prepare 11 I'intention du Procureur general et du Solliciteur general de l'Ontario, 
1990), p. 38 [non publie], (ci-apres Rapport Osnaburgh/Windigo). Voir aussi comment ce rapport aborde 
quatre grandes conceptions erronees, mais fort repandues, 11 propos des droits des autochtones et de leur 
statut dans la societe canadienne (id., pp. 38-41). 

44. L'accuse peut demander 11 I'avocat de relater les faits devant Ie tribunal, mais Ie contre-interrogatoire n 'est 
pas permis. Grand Chef Michael MITCHELL, «An Unbroken Assertion of Sovereignty», dans Drumbeat, 
op. cit., note 23, p. 125 ; I'auteur fait allusion 11 Akwesasne. 

45. Voir, par ex., P. A. MONTURE et M. E. TURPEL (dir.), op. cit., note 41. 
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pre-existe toute action legislative46. Les memes observateurs pretendent qu'un systeme 
juridique traditionnel est concevable dans Ie cadre des droits existants des autochtones, 
et que les droits garantis par la Charte, dans la mesure ou ils entrent en jeu, doivent ceder 
Ie pas aux droits des autochtones47• 

Un autre moyen de pourvoir a la creation de systemes de justice autochtones consiste 
a invoquer Ie pouvoir derogatoire de l'article 33 de la Charte, encore que Ie recours a 
ce pouvoir prete a controverse et presente des difficultes sur Ie plan politique ; il s'agit 
donc d'une solution de dernier recours. 

D'autre part, il serait theoriquement possible pour chaque membre de la collectivite 
de renoncer aux droits que lui garantit la Charte. Cette solution semble peu pratique, mais 
si la competence peut etre attribuee au systeme autochtone par Ie consentement de I'ac
cuse, ne serait-ce qu'en partie, l'obtention du consentement dans chaque cas, sous la forme 
d 'une renonciation aux droits garantis par la Charte, demeure possible. Reste toutefois 
la question de savoir si une personne peut renoncer, en bloc, a tous les droits individuels 
que lui conrere la Charte48 ; cette question necessitera sans doute l'intervention des 
tribunaux. 

On peut penser que les negociations necessaires a la mise en oeuvre de la proposition 
permettront d'en arriver a une entente sur un seuil de respect minimum des droits con
feres par la Charte. Tout depend de la bonne volonte des parties, mais cela ne devrait 
sans doute pas presenter beaucoup de difficultes pour les nombreuses collectivites qui, 
selon DOUS, tiennent seulement a prendre davantage en charge certains aspects de lajustice 
penale ou qui choisiront d'etablir un systeme parallele au systeme actuel. 

Par ailleurs, on aurait tort de penser que la Charte est refractaire a l'idee d'etablir 
des systemes de justice autochtones : rien n' exige que 1'« avocat » a I' assistance duquel 
chacun a droit soit membre d'un barre au ; Ie droit a un proces equitable ne signifie pas 
que celui-ci do it obligatoirement etre instruit par un juge revetu d'une toge ; les proces 
devant jury sont largement facultatifs, notamment lorsque l'infraction reprochee est 
punissable d'une peine d'emprisonnement de moins de cinq ans ; et ainsi de suite. 

46. Guerill c. La Reille, [1984] 2 R.C.S. 335. Voir I'analyse de cette question dans P. A. MONTURE et M. E. 
TURPEL (dir.), op. cit., note 41. 

47. Cet argument est d'autant plus convaincant que les garantiesjuridiques figurant aux art. 711 15 de la Charte 
peuvent etre ecartees par l'effet de I'art. 33, alors que les droits des autochtones ne Ie peuvent pas. Une 
question differente, mais connexe, met en cause I'art. 96 de la Lai cOllstitlitiollllelle de 1867, 30 & 31 
Vict., R.-U., ch. 3 : est-il possible de contourner, sans modifier la Constitution, les exigences de I'art. 
96 pour etablir un systeme de justice autochtone ? 

48. Pour une analyse generale de la renonciation aux droits garantis par la Charte, voir Korpollay c. Proclirelir 
gell/fral dll Callada, [1982] I R.C.S. 41 ; R. c. Clarksoll, [1986] I R.C.S. 383 ; R. c. Turpill, [1989] 
I R.C.S. 1296 ; R. c. Askov, [1990] 2 R.C.S. 1199. 
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Certains se demanderont s'il est possible de satisfaire aisement aux exigences imposees 
par la complexite juridictionnelle de cette proposition. En realite, Ie pluralisme juridique 
- pensons au droit civil quebecois - et Ie partage des competences legislatives sont des 
caracteristiques fonda mentales du droit canadien. La meme infraction obeit a des regles 
differentes selon qu'eUe est commise par unjeune contrevenant:49 ou par un adulte. Dans 
Ie me me ordre d'ictees, les infractions aux regles militaires relevent d'une juridiction 
distincte dotee de regles de procedure differentes. Notre systeme de justice militaire montre 
aussi que la competence peut aussi etre partagee en fonction de la nature ou de la gravite 
de l'infraction commise50. 

Les regles d'attribution de la competence peuvent s'articuler aut~ur du delinquant, 
de l'infraction ou de l'endroit ou celle-ci a ete commise. Ainsi, la saisine d'un systeme 
de justice autochtone pourrait etre automatique ou encore etre facultative - lorsque Ie 
delinquant est un autochtone. Si eUe est facultative, on peut penser a differentes fa<;ons 
pratiques de determiner quel systeme jugera Ie delinquant : la decision pourrait appartenir 
a un conseil d'alnes, au poursuivant, ala victime, ou au delinquant lui-meme, ou encore 
etre prise conjointement par deux d'entre eux. L'attribution de la competence pourrait 
aussi etre etablie comme suit: toute infraction commise dans une reserve ou un territoire 
designe (ou encore par un autochtone dans une reserve) ressortirait au systeme de justice 
autochtone. Par consequent, meme si nous n'avons pas elabore de regles juridictionneUes 
precises - il serait d' ailleurs inopportun que nous Ie fassions -, nous croyons sans I' ombre 
d'un doute a la possibilite de trouver une formule viable par la voie des negociations envisa
gees dans notre recommandation51 • 

Les rapports entre les systemes de justice autochtones et Ie systeme general de justice 
penale que nous connaissons soulevent d'autres questions. Par exemple, les accuses ou 
les condamnes auront-ils acces au:x. brefs de prerogative? La personne reconnue coupable 
pourra-t-eUe en appeler de sa condamnation ou de sa sentence, et devant queUe juridiction ? 
Voila des problemes qui ne sont pas faciles a resoudre et qui exigeront un examen attentif 
des enjeux. 

II ne faudrait pas oublier que ce sont surtout les coUectivites autochtones qui exigent 
la creation de tels systemes. C'est sans succes que l'on tente, depuis des annees, de regler 
la situation par I 'application du principe de l'egalite de tous devant la loi et du principe 
voulant que tout Ie monde soit traite sur Ie meme pied. Devant ce constat d'echec, continuer 
a reclamer une justice unique et uniforme semble revenir a s'accrocher a un simulacre 
d'egalite formeUe, au detriment de l'egalite de fond. 

49. Dans ce cas, c'est la Loi Sill' fesjellnes colllrevenallls, L.R.C. (198S), ch. Y-I, qui trouve son application. 

SO. Certains agissements ne sont incrimines que par la Loi sur fa defense nationafe, L.R.C. (l98S), ch. N-S. 

SI. II ne faudrait pas pour autant passer sous silence les difficultes pratiques qui entourent Ie reglement des 
questions touch ant Ie partage de la competence juridictionnelle. Si Ie pluralisme s'accentue, la diversite 
des regles d'attribution pourrait etre une source de confusion. Ainsi, un Cri comparaissant devant une cour 
torontoise pourrait disposer d'un eventail de solutions different de celui qui s'offrirait a un Mohawk dans 
la me me situation. 
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C'est pourquoi nous proposons I 'etablissement de systemes de justice autochtones au 
moyen d'un processus de negociation et d'entente. Meme si no us prevoyons des ecarts 
importants dans la demarche adoptee par les diverses collectivites, nous croyons que les 
participants aux negociations auraient interet a considerer les points suivants 

a) I'importance du droit coutumier ; 

b) les methodes traditionnelles de resolution des conflits, assorties de solutions de 
rechange axees sur la mediation, l'arbitrage et la conciliation 

c) la participation des alnes et des conseils des alnes 

d) Ie recours a des « conciliateurs » (peacemakers) ; 

e) l'etablissement de COUl'S tribales composees de juges autochtones et d'employes 
autochtones occupant d'autres postes cles52 ; 

f) I 'etablissement de corps policiers autonomes, regis par des commissions de police 
autochtones et d'autres mecanismes assurant Ie respect de I'obligation de rendre 
compte; 

g) la creation d'etablissements correctionnels, de services de probation et de services 
aux ex-detenus accessibles dans les collectivites et places sous I 'autorite de 
celles-ci ; 

h) la creation d'un Institut de justice autochtone. 

On ne manquera pas non plus d'objecter que les systemes autochtones ne tiendront 
pas Ie coup, qu'ils echoueront ; voila unjugement nettement premature. Certes, la gageure 
est de taille, mais n'allons pas etablir des normes de comparaison deraisonnables. C'est 
Ie desespoir suscite par Ie fonctionnement du systeme actuel qui a incite les autochtones 
a reelamer des changements. Meme tres imparfait, un systeme de justice autochtone pourrait 
repondre bien mieux que ne Ie fait Ie notre aux besoins de cette partie de la population. 
Comme Donald Marshall 11'. Ie sait trop bien, la police arrete parfois des innocents, les 
procureurs les poursuivent en justice et les tribunaux les condamnent. Nous n 'en avons 
pas conelu pour autant que Ie systeme etait irremediablement voue a l'echec ; nous tentons 
plutot de I 'ameliorer. II importe d'envisager la creation de systemes de justice autochtones 
dans Ie meme esprit. 

52. Cette solution fait des detracteurs lorsqu'elle renvoie au type de tribunaux etablis surtout dans Ie sud-ouest 
americain. Le Rapport Osnaburgh/Windigo, op. cit., note 43, p. 37, decrit les cours tribales aux Etats
Un is comme un pale reflet du systeme judiciaire america in et une mesure 11 eviter au Canada. Jonathan 
RUDIN et Dan RUSSELL, Native Alternative Dispute Resolution Systems: The Canadian FlIIlIre ill Light 
of the American Past, Toronto, Ontario Native Council on Justice, 1991, p. i, concluent, que de trans
poser tel quel au Canada Ie systeme americain des cours tribales ne vaudrait pas grand-chose (voir en par
ticulier Ie chapitre 5). Voir aussi, de fa90n generale, I 'analyse de M. JACKSON, lac. cit., note 18,225-229. 
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CHAPITRE CINQ 

Favoriser la comprehension et rapprocher les collectivites 

Points saillants 

Les autochtones devraient occuper des postes a tous les echelons du systeme de justice 
penale et dans toutes ses branches, notamment a titre d'agents de police, d'avocats, de 
juges, d'agents de probation et d'agents des services correctionnels. Ilfaudrait recruter 
des autochtones, les former e! favoriser leur avancement en recourant, au besoin, a I 'action 
positive. 

Il faudrait elargir et ameliorer les programmes de sensibilisation aux differences 
culturelles dispenses a tous ceux quijouent un role dans Ie systeme de justice penale, notam
ment les policiers, les avocats, lesjuges, les agents de probation et les agents des services 
correctionnels. 

Il faudrait demanteler les barrieres linguistiques et culturelles erigees entre Ie sys
teme de justice penale et les collectivitis autochtones. 

Il faudrait etablir des liens permanents et efficaces entre, d 'une part, la police, les 
services de poursuite, la magistrature et les services correctionnels et, d'autre part, les 
collectivitis autochtones. 

Il faudrait reconnaltre dans la loi Ie droit des autochtones de s' ex primer dans leur 
langue maternelle devan! tous les tribunaux. Il faudrait fournir les services d'interpretes 
qualifies a tout autochtone qui a besoin d 'assistance au cours d 'une procedure judicia ire 
ou pendant l'enquete policiere qui la precede. 

Les gouvernements devraient etablir des politiques claires au sujet de l'interpretation 
des droits des autochtones et des droits issus de traites. 



I. Les obstacles a la justice dans les collectivites autochtones 

Nous sommes bien conscients que la mise en place de systemes de justice autochtones 
ne pourrait etre realisee dans toutes les collectivites immediatement. Du reste, certaines 
choisiront de ne pas en etablir. De toute fa90n, advenant la mise en place de systemes 
de justice distincts, Ies autochtones auront tout de meme a composer avec Ie systeme actuel 
dans certaines situations. C'est pourquoi des mesures doivent etre prises afin de rendre 
ceIui-ci plus equitable, meme si cette solution peut paraitre insuffisante aux yeux d'un 
grand nombre de collectivit6s. Ces mesures font l'objet du present chapitre, ainsi que du 
suivant. 

Nous avons eu l'avantage d'etudier les rapports de plusieurs commissions d'enquete 
provinciales qui se sont penchees sur les liens entre Ie systeme de justice penale et les 
autochtones53. Nous nous heurtons toutefois a un obstacle que ces commissions d'enquete 
provinciaies n'ont pas connu : nos recommandations ne portent pas seulement sur les 
pratiques locales, mais sur les lois de tout Ie pays. Si Ie mandat des commissions d"enquete 
provinciales s'est generalement limite a la situation d'un petit nombre de collectivites, 
notre rapport a forcement des vi sees beaucoup plus larges. 

11 en resulte un danger que nos consultants ont porte a notre attention: une fois qu' on 
a defini un probleme dans les rapports entre Ie droit penal ou Ie systeme de justice pen ale 
et les autochtones, on pourrait croire que ce probleme est commun a toutes les collecti
vites autochtones. Or, a l'evidence, voila une hypothese a eviter, car les autochtones font 
face a toutes sortes de situations. Leurs experiences et leurs problemes, tout comme les 
solutions, varient d'une collectivite a l'autre. 

On peut des a present definir au moins trois grands types de situations: les collecti
vites autochtones eloignees, les collectivites autochtones situees a proximite des agglome
rations non autochtones et les autochtones qui habitent une agglomeration non autochtone. 
Les problemes se posent differemment dans chacun de ces contextes54. 

L'isolement engendre certains problemes, notamment l'insuffisance des services 
policiers, la difficulte d'avoir acces a un avocat, de me me que l'elargissement, loin de 
la collectivite, des personnes arretees. Les collectivites eloignees risquent plus que les 
autres de souffrir de la lenteur du processus judiciaire. Les rapports Cawsey55 et 
Osnaburgh/Windigo56 ont tous deux signale que les tribunaux, en particulier les cours 

53. Le present rapport a toutefois ete redige et approuve avant la publication du rapport de la commission 
d'enquete sur I'administration de lajustice 11 i'egard des popUlations autochtones du Manitoba. MANITOBA, 
ENQUETE PUBLIQUE SUR !-' ADMINISTRATION DE LA JUSTICE ET LES POPULATIONS AUTOCHTONES, Report 
of the Aboriginal Justice Inquiry of Manitoba, vol. 1 et 2, Winnipeg, Queen's Printer, 1991 (commis
saires : A. C. Hamilton et C. M. Sinclair). 

54. II parait opportun d'etablir des distinctions plus significatives entre les divers types de collectivites. Dans 
une etude, on a c1asse les collectivites autochtones en quatre groupes et analyse dans chacun la criminalite 
qui y sevissait et les besoins en services policiers. Voir Carol Pitcher LAPRAIRIE, {{ Community Types, 
Crime, and Police Services on Canadian Indian Reserves .. (1988), 25:4 J. Research in Crime and Delin
quency 375. 

55. Justice on Trial, op. cit., note 14. 

56. Op. cit., note 43. 
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itinerantes, voient souvent leurs seances annulees en raison du mauvais temps. Dc plus, 
Ie processus d'instruction est souvent retarde en raison de la non-comparution des pre
venus ou des temoins lorsqu'un proces a lieu loin de la collectivite. Enfin, n'oublions pas 
que la necessite de trouver des interpretes peut aussi entrai'ner des retards57. 

Les retards sont particulierement inopportuns dans les collectivites geographiquement 
isolees. D'abord, un proc(~s tardif pourrait en fait gener une affaire resolue par d'autres 
moyens. Ensuite, Ie retard pourrait empccher que I 'affaire soit reglee de maniere satis
faisante dans Ie cadre du systeme actuelsH. D'autre part, les difficultes pratiques que pose 
la simple presence du delinquant en liberte dans la collectivite en attendant son proces 
peuvent prendre des proportions insoup<;onnees quand cette collectivite est petite et relative
ment isolee. Des conditions de mise en liberte provisoire deja inadequates sont encore 
plus difficiles a faire respecter sur une longue periode ; Ie delinquant et la victime risquent 
alors de se retrouver nez a nez, et les repercussions risquent d'etre fiicheusess<J. 

En revanche, certaines solutions, com me la surveillance locale des personnes en liberte 
provisoire ou des personnes beneficiant d'une liberation conditionnelle, ou encore une 
meilleure sensibilisation aux differences culturelles, pourraient etre plus facilement mises 
en (X!uvre dans les collectivites eloignees. La reinsertion des delinquants peut aussi etre 
plus aisee dans les collectivites isolees. 

Par ailleurs, on nous a signale que, meme si elles ne sont pas geographiquement iso"~es, 
les collectivites autochtones peuvent etre « culturellement eloignees » de la societe qui 
les entoure. Certes, on a vu des collectivites situees a proximite des centres urbains 
conserver leur caractere distinct. Sou vent, elles disposent de ressources importantes pour 
ameliorer Ie systeme actuel ou en instaurer un qui leur est propre. 

Les autochtones etablis dans une agglomeration non autochtone peuvent aussi faire 
face a de graves difficultes. Non seulement ils eprouvent les problemes lies a leur incom
prehension du systeme judiciaire, mais encore ils ne peuvent beneticier de I'appui sur lequel 
i1s pourraient compteI' dans une collectivite autochtone. 

Ces differences pourraient avoir une incidence sur bon nombre de recommandations, 
et no us avons essaye d'en tenir compte systematiquement. Certaines recommandations 
ne valent que pour les collectivites isolees ; d 'autres touchent I 'ensemble des collectivites 
autochtones ; d'autres enfin devraient beneficier a tous les autochtones, ou qu'ils se trou
vent. Nous esperons que nos recommandations auront chaque luis une portee claire. 

57. Pour autant que nous sachions. 'personne nc s'est encore prevalu des dispositions dc la Charte pour saisir 
un tribunal de ces questions, mais il parait clair, lila lumicrc de la dccision A.I'km', precitee, note 48, que 
I'insuflisance de ressources pour la tenue d'un proccs dans une collectivite autochtonc ou 11 proximite de 
celle-ci ne justine pas de tels retards. 

58. R. Ross, loc. cil .. note 24, 4, evoque Ie cas d'une adolcscentc autochtone victimc de viol qui refusait dc 
tCllloigner au prod:s de son agresseur plus d'un an aprcs Ic fait: ITRADUCTIONI « A sc~ ycu.x, il 9tait tout 
simplclllcnt trop tard pour Ie faire traduire en justice. Le passe etait Ie passe. " 

59. Dans certaines regions et pour certaines infractions, nous dit-on, on ordonnc au prevenu de quitter la col
lectivite lorsqu'on Ie rcluche en attendant son proccs : IllCIllC si cette solution s'avcre preferablc 11l'incar
ceration, elle n'est pas necessairelllent satisfaisante. 
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II. Le recrutement et la formation a l'interieur du systeme de justice penale 

Quantite de rapports et d'etudes ont montre I'ignorance generalisee dont fait preuve 
Ie personnel du systeme judiciaire a I'endroit des autochtones ; a cause de cette lacune, 
Ie systeme est moins susceptible de traiter les autochtones avec equite et respect. II y a 
deux fac;ons principales de s'attaquer a ce probleme : recruter davantage d'autochtones 
a I'interieur du systeme judiciaire et sensibiliser les intervenants aux differences culturelles. 

A. Accroitre la representation autochtone dans l'ensemble du systeme 

Le recrutement systematique d' autochtones leur permettrait sans doute de s' apprivoiser 
au systeme judiciaire et pourrait meme leur donner un certain sentiment d'« appartenance ». 

D'autre part, Ie systeme judiciaire pourrait s'ouvrir davantage a la culture autochtone : 
les agents et les juges autochtones seraient moins exposes aux malentendus de nature cul
turelle dans leurs rapports avec les citoyens de meme origine qu'eux, et auraient une 
influence sur leurs collegues non autochtones. 

On a toutefois souleve des objections a une representation accrue. D'abord, il n'est 
pas sur que les fonctionnaires autochtones seraient necessairement plus ouverts a leur cul
ture d'origine : [TRADUCTION] « On peut s'attendre a des attitudes tres fermes de la part 
de ceux qui ont du faire preuve d'acharnement pour se sortir d'un milieu defavorise6o• » 

De meme, les autochtones pourraient etre [TRADUCTION] « amenes, dans I'exercice de 
pouvoirs discretionnaires, a adopter les procedes qui caracterisent actuellement I'admi
nistration du droit penal », et ainsi etre consideres [TRADUCTION] « comme "vendus" 
aux fac;ons d'agir des Blancs61 . » Certaines des personnes que nous avons consul tees ont 
donne a entendre que Ie fait d' augmenter la participation des autochtones dans Ie systeme 
actuel ne servirait qu'a detourner l'attention, les ressources et Ie personnel, masquant ainsi 
la solution qu'est l'etablissement de systemes de justice proprement autochtones. 

Nous convenons que Ie recrutement d'autochtones en plus grand nombre n'est pas 
une panacee, mais il ne s'agit pas non plus d'une solution devastatrice comme certains 
l'ont pretendu. A tout prendre, nous favorisons l'elaboration de programmes destines a 
augmenter la participation des autochtones dans tous les aspects du systeme de justice penale, 
notamment a titre d'agents de police, d'avocats, de juges, d'agents de probation et d'agents 
des services correctionnels. En outre, les corps policiers et les services correctionnels62 

devraient recruter des autochtones, au besoin dans Ie cadre d'un programme d'action 
positive. Et une politique d'action positive devrait aussi etre elaboree a l'egard de la 

60. Peter H. RUSSELL, 17,e Judiciary in COllado: 17,e Third Brallch of Government, Toronto, McGraw-Hill 
Ryerson, 1987, p. 165. 

61. IBA, op. cit., note 24, pp. 13 et 32. Le document conclut que [TRADUCTION] « malgre ces problemes, 
it vaut certes mieux recruter des autochtones pour agir comme policiers dans ces collectivites. » 

62. Voir L. J. BARKWELL et autres, loco cit., note 18, 139, OU l'on decrit les programmes communautaires 
du Manitoba, a l'interieur desquels on a cree des emplois pour un plus grand nombre d'autochtones. 
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formation et des decisions touch ant l'avancement. Tant que l'on s'acharnera a appliquer 
pour l'avancement des crW:res juges inacceptables pour Ie recrutement63, les autochtones 
ne pourront acceder a des fonctions de niveau superieur et abandonneront tot ou tard. 

Les autochtones sont sous-representes dans l'exercice du droit64• Les programmes de 
recrutement visant a attirer davantage d'autochtones dans les facultes de droit devraient 
beneficier d'un appui financier plus important qu'a l'heure actuelle. De plus, on devrait 
nom mer des juges autochtones a tous les niveaux de juridiction, apres avoir con suIte les 
collectivites autochtones sur Ie choix des candidats. Pour aut ant que nous sachions, on 
ne compte aucun autochtone parmi les juges nommes par Ie federal et, du cote des tribunaux 
provinciaux, leur nombre est honteusement bas. 

La presence de travailleurs sociaux autochtones aupres des tribunaux est deja monnaie 
courante dans bien des collectivites eloignees et centres urbains du Canada. Leur presence 
contribue a reduire Ie fosse entre les delinquants autochtones et Ie systeme judiciaire. lIs 
offrent une gamme etendue de services : ils informent les prevenus, les fonctionnaires 
de la justice et les employes des tribunaux et leur expliquent la nature des procedures ; 
ils facilitent l'intervention d'autres organismes ; ils fournissent une aide en matiere de 
traduction et d'interpretation extrajudiciaires ; ils offrent leur concours pour retenir les 
services d'avocats, arreter les modalites de la mise en liberte provisoire et rediger les 
rapports prealables a la sentence; ils sont les porte-parole des autochtones non representes ; 
ils aident au controle du respect des ordonnances de probation et a la surveillance des 
liberations conditionnelles. Idealement, les travailleurs sociaux aupres des tribunaux 
devraient exercer davantage de fonctions65 et offrir leurs services dans un plus grand 
nombre de regions ; malheureusement, les compressions budgetaires ont diminue leur 
nombre66• A notre avis, il faudrait elargir les programmes concernant les travailleurs 
sociaux autochtones aupres des tribunaux, et confier a ceux-ci la tache d'etre en contact 
avec les prevenus autochtones a toutes les etapes des enquetes et des procedures, notam
ment lorsqu'il est impossible d'avoir acces aux services d'un avocat dans l'immediat et 
de fagon suivie. 

63. Cela semble etre Ie cas au sein de la GRC, par exemple. Voir Robert H. D. HEAD, Policing for Aboriginal 
Canadialls: 77ze R. C.M.P. Role (rapport prepare pour la GRC, 1989) [non publie]. 

64. La Societe du barreau du Haut-Canada signale que les avocats autochtones ne constituent que 0,8 % du 
nombre d'avocats en Ontario, alors que les autochtones forment 1,5 % de la population adulte de celie 
province. Voir le« Rapport du Comite special sur l'equite dans la formation juridique et dans I'exercice 
du droit» (15 fevrier 1991), La Societe du barreau du Haut-Canada, Deliberations du ConseiI 1,36-37. 

65. Par ex., ils pourraient participer aux interrogatoires policiers et aux consultations avec les avocats, expli
quer au tribunalles us et coutumes autochtones, formuler des strntegies et des avis 11 I'intention du tribunal. 

66. Voir M. JACKSON, loe. cit., note 18, 256. Les programmes ant ete abandonnes dans quatre provinces: 
Ile-du-Prince-Edouard, Nouvelle-Ecosse, Nouveau-Brunswick et Saskatchewan. Dans la foulee des recom
mandations contenues dans Ie rapport de la commission d'enquete sur I'affaire Marshall, op. cit., note 14, 
on a engage des discussions en vue du retablissement de ce programme en Nouvelle-Ecosse. 
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RECO~ANDATIONS 

3. (1) Des programmes devraient etre elabores afin d'augmenter la participa
tion des autochtones dans tous les aspects du systeme de justice penale, notamment 
a titre d'agents de police, d'avocats, de juges, d'agents de probation et d'agents des 
services correctionnels. Plus precisement, les mesures suivantes devraient etre prises : 

a) les corps policiers et les services correctionnels devraient recrutel' des 
autochtones, au besoin dans Ie cadre d'un programme d'action positive, et une 
politique d'action positive devrait etre elaboree a I'egard de la formation et des 
decisions touch ant I'avancement ; 

b) les programmes de recrutement visant a attirer davantage d'autochtones dans 
les facultes de droit devraient beneficier d'un appui financier plus important qu'a 
I'heure actuelle ; 

c) des juges autochtones devraient etre nommes a tous les niveaux de juridic
tion, en consultation avec les collectivites autochtones sur Ie choix des candidats. 

(2) Les programmes concernant les travailleurs sociaux autochtones au pres des 
tribunaux devraient etre etendus, et les fonctions de ceux-ci devraient comprendre 
la tache d'etre en contact avec les prevenus autochtones a toutes les etapes des enquetes 
et des procedures, notamment lorsqu'il est impossible d'avoir acces aux services d'un 
avocat dans I'immediat et de fa~on suivie. 

B. La sensibilisation aux differences culturelles 

Des 1975, a l'occasion de la Conference nationale sur les autochtones et Ie regime 
de justice penale67, on plaidait en faveur d'une sensibilisation accrue aux differences cul
turelles. Malgre cela, quinze ans plus tard, Ie Cawsey Task Force observait qu'en general, 
les fonctionnaires judiciaires en savait toujours tres peu sur la culture des autochtones 
albertains68• L'absence d'ouverture a la culture autochtone se manifeste insidieusement : 
nous faisons tous des suppositions sur la base de notre experience du comportement des 
autres, et nous les jugeons en fonction de ces suppositions. Si les « autres » n'appartien
nent pas a Ia meme culture, cependant, nos suppositions peuvent etre mal fondees. Comme 
Ie faisait remarquer un procureur de Ia poursuite, [TRADUCTION] «je croyais avoir affaire 
a des reponses evasives, a un manque de sincerite et peut-etre meme a des mensonges, 

67. Les alIIochtones et lajllstice : Rappons de la Conference flationale et de la Conferencefederale-provinciale 
Sill' les alIIochtones et Ie regime dejllstice penale, Edmonton, du 3 au 5 fevrier 1975, Ottawa, Solliciteur 
general Canada, 1975. Aucune suite n'a ete don nee aux recommandations soumises a !'epoque, ce qui 
a donne lieu a des critiques et a des commentaires dans les milieux universitaires : voir Curt T. GRIFFITHS 
et Simon N. VERDUN-JONES, Canadian Criminal Justice, Toronto, Butterworths, 1989, p. 573, pour une 
etude bibliographique selective. 

68. Justice on Trial, op. cit., note 14, p_5-1. Voir aussi Ie Rapport Osnaburgh/Windigo, op. cit., note 43, p. 59. 
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alors que j'aurais du y voir du respect et de Ia sincerite69• » Ces erreurs, lorsqu'elles sont 
Ie fait de Ia police, d'avocats, de juges ou de fonctionnaires des services correctionneis, 
peuvent avoir des consequences desastreuses. 

On dispense a l'heure actuelle une certaine initiation aux differences culturelles. Dans 
Ie cadre de leur formation, les agents de la GRC suivent des cours sur la culture 
autochtone70, et divers programmes educatifs portant sur Iajustice ont ete mis sur pied71 . 

A elle seule, toutefois, cette formation pourrait bien ne pas suffire. Car si elle permet 
de mieux comprendre les coutumes et les fac;ons d'agir des autochtones, elle n'a generale
ment pas pour but de modifier Ies convictions profondes. II y aurait done lieu d'explorer 
la possibilite d'elaborer des programmes de formation visant precisement ces prejuges 
(il s'agit en fait de programmes de sensibilisation au racisme ou de lutte contre Ie racisme ; 
nous reviendrons sur cette question a la section 1 du chapitre VIII, sous la rubrique « Un 
plan d'action pour l'avenir »). Quoi qu'il en soit, les changements ne s'operent pas du 
jour au lendemain ; il faut institutionnaliser les programmes et les faire entrer dans les 
mreurs. 

RECOMMANDATION 

3. (3) Les programmes de sensibilisation aux differences cuItureIles devraient 
etre ameliores et etendus a tous ceux qui jouent un role dans Ie systeme de justice 
penale, notamment les policiers, les avocats, les juges, les agents de probation et les 
agents des services correctionnels. Cette formation devrait etre obligatoire et per
manente pour les personnes obligees, de par leurs fonctions, d'entrer souvent en con
tact avec des autochtones. Les groupes locaux d'autochtones devraient participer de 
pres a la conception des programmes et a leur mise en oeuvre. 

69. R. Ross, lac. cit., note 24, 2. De meme, iI existe un danger de percevoir Ie refus ou I'incapacite des 
autochtones de recourir 11 liaS techniques de reinsertion comme un signe manifeste de leur refus ou de leur 
incapacite de vouloir recourir 11 quelque technique que ce soit. Voir aussi R. Ross, op. cit., note 21, p. 10. 

70. On a fait des recommandations visant a ameliorer ces cours : voir R. H. D. HEAD, op. cit., note 63, pp. 88-89, 
qui recommande de consacrer plus de temps aux droits des autochtones et d 'assurer une initiation aux dif
ferences culturelles aux responsables de I 'elaboration des politiques. Voir aussi Justice all Trial, op. cit., 
note 14, pp. 2-3611 2-40, et I'analyse que contient MANITOBA METIS FEDERATION, Submission 10 the Aborigi
nal Justice [nquify, 1989, p. 28 [non publie]. 

7 I. Voir, par ex., les actes du Western. Workshop, en Alberta, sous les auspices conjointes du Western Judi
cial Education Centre et de I' Association canadienne des juges de cours provinciales, conjointement avec 
Ie Centre canadien de la magistrature, au Lac Louise (Alb.), du 12 au 18 mai 1990 [non publie]. Voir 
aussi les remarques du juge Diebolt, juge en chef adjoint de la cour provinciale, faites 11 I'occasion d'une 
conference tcnue sous les auspices de l'Affiliation of Multi-cultural ~ocieties and Service Agencies of British 
Columbia, 11 Vancouver, du 3 au 5 juin 1991, au Ie magistrat decrit la formation multiculturelle et les 
cours de sensibilisation dispenses aux jllges de la cour provinciale de la Colombie-Britannique. 

31 



Les programmes devront etre offerts par l'entremise de tout un ensemble d'orga
nismes : centres de formation de la magistrature, barreaux provinciaux, etablissements 
correctionnels et ainsi de suite. En outre, les programmes des facultes de droit devraient 
comprendre des cours sur la culture autochtone. Certaines facultes de droit ont pris des 
mesures dans ce sens, mais pas toutes72• De meme, les services d'aidejuridique devraient 
permettre a des avocats de se specialiser dans la representation des autochtones. En ayant 
regulierement affaire a des autochtones, ces avocats pourraient apprendre a connaitre les 
problemes juridiques particuliers qui peuvent surgir73• 

RECOMMANDATIONS 

3. (4) Les programmes des facultes de droit devraient com prendre des cours sur 
la culture autochtone. 

(5) Les services d'aidejuridique devraient permettre it des avocats de se specialiser 
dans la representation des autochtones. 

III. Surmonter les barrieres linguistiques et culturelles 

En principe, les problemes auxquels font face les autochtones en matiere de traduc
tion ne devraient meme pas exister sous Ie regime du droit actuel. L'article 14 de la Charte 
garantit en effet des services d'interpretation a quiconque ne comprend pas la langue 
employee au cours d'une procedure, garantie qui existait de toute fac;:on en common law74• 

Comme c'est Ie cas dans bien des domaines, il s'agit ici d'assurer Ie plein exercicc des 
droits dont jouissent les autochtones. 

Parmi les problemes d' ordre linguistique qui interessent les autochtones et qui ont 
ete portes a notre connaissance, citons les suivants : les juges ont tendance a refuser les 
services d 'un interprete si I' accuse se debrouille en anglais ; souvent, les interpretes ne 
sont pas impartiaux, car ils connaissent bien 1 'accuse; la formation des interpretes pre
sente des lacunes ; maintes notions juri diques sont sans equivalent dans les langues 

72. «Rapport du Comitc special sur l'equite dans la formation juridique et dans I'exercice du droit ", lac. 
cit., note 64, 35 : « [o]n a aussi evoque Ie fait que les programmes d'ctude des ecoles de droit de la Societe 
du barreau font peu de cas de la n5alite propre aux minorites. » D'autres preconisent I'incorporation de 
la culture et de l'histoire des autochtones dans Ie programme d'ctudes gcneral ; celie suggestion parait 
judicieuse, bien qU'elle deborde Ie cadre de la presente etude. 

73. Le rapport de la commission d'enquete sur I'affaire Marshall, op. cit., note 14, contient line reeommanda
lion au meme effet (ree. 26). 

74. Voir Socilfllf des Acadiells c. Association of Parents, [1986] 1 R.C.S. 549. 
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autochtones75 ; meme lorsqu'une assistance est offerte, elle n'est ni recherchee ni bien 
comprise par les avo cats ou par les autres intervenants76. 

Les autochtones maitrisant l'anglais ou Ie frangais peuvent eux aussi etre desavan
tages. La commission d'enquete sur l'affaire Marshall, par exemple, a observe que Donald 
Marshall, fils, dans ses temoignages, paraissait plus a l'aise en langue micmac qu'en angIais, 
langue qu'iI parle couramment77. De Iegeres nuances peuvent faire toute la difference 
entre une declaration inculpatoire et une declaration disculpatoire devant la police, entre 
un temoignage digne de foi et une declaration invraisemblabIe, entre Ia condamnation et 
I'acquittement, entre une peine severe et une peine legere. 

L'appareil judiciaire dispose d'un moyen priviIegie pour temoigner du respect aux 
autochtones : offrir I'aide necessaire a ceux qui parlent d'autres langues. [TRADUCTION] 

« Il n'est pas etonnant que les premieres nations tiennent l'appareil judiciaire pour une 
institution qui leur est etrangere, quand on fait aussi peu d'efforts pour en expliquer les 
rouages dans Ia langue de la majorite des occupants du territoire78• » Les solutions 
proposees aiIleurs, comme une sensibilisation accrue aux differences cuIturelles et un 
recrutement plus intensif d'autochtones au sein de I'appareil judiciaire, peuvent parfois 
regIer une partie de ces problemes. Quoi qu'i! en soit, des recommandations precises 
s'imposent sur Ie plan linguistique. 

RECOMMANDATION 

4. (1) Le droit des autochtones de s'exprimer dans leur propre langue dans toute 
procedurejudiciaire devrait etre reconnu par la loi. Les services d'interpretes quali
fies devraient etre offerts aux frais de I'Etat it tout autochtone qui en a besoin dans 
Ie cadre d'une procedure judiciaire. 

75. On a signale divers problemes au sujet de la traduction du mot fonda mental « coupable", et on a pense 
traduire la demande de plaidoyer par« I'avez-vous commis ? "et« vous Ie reproche-t-on ? ». Voir Ie rap
port de la commission d'enquete sur I'affaire Marshall, op. cit., note 18, pp. 47-48 ; R. c. Koolllmgnak 
(1963),45 W.W.R. (N.S.) 282 (C. terr. T.N.-O.) ; R. Ross, loc. cit., note 24,9-10. 

76. Sur I'ensemble de ces questions, voir Justice Oil Trial, op. cit., note 14, pp. 4-14 a 4-18; rapport de la 
commission d'enquete sur I'affaire Marshall, op. cit., note 14, pp. 171-173; P. A. MONTURE et M. E. 
TURPEL (dir.), op. cit., note 41, pp. 11-12 ; John BAYLY, « Unilingual Aboriginal Jurors in a Euro-Canadian 
Criminal Justice System: Some Preliminary Views of the Northwest Territories Experience", dans COM· 
MISSION ON FOLK LAW AND LEGAL PLURALISM, Proceedillgs o/the Vltlz llllemational Symposium. Oflawa. 
August 14-18. 1990, vol. I, Ottawa, la Commission, 1990, p. 305 (president: Harald W. Finkler). 

77. Rapport de la commission d'enquete sur I'affaire Mamhall, op. cit., note 14, pp. 171-172. 

78. Rapport Osnaburgh/Windigo, op. cit., note 43, pp. 58-59. 
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En principe, seule « la partie ou Ie temoin » peut se prevaloir du droit d'obtenir les 
services d'un interprete en vertu de I'article 14 de la Charte, et ce, seulement au stade 
du proces. Certains pretendent qu'un droit semblable existe au stade de l'enquete79, mais 
la question n 'est pas encore tranchee. A notre avis, la loi devrait prevoir que des services 
d'interpretation doivent etre mis a la disposition de tout suspect qui a besoin d'assistance 
au cours des eta pes prealables au proces d'une enquete menee par la police, y compris 
I'interrogatoire. Toute enquete faisant appel aux services d'un interprete devrait ideale
ment etre enregistree, de maniere qu'on puisse contraler ulterieurement la justesse de la 
traduction. 

D'apres Ie Cawsey Task Force, on se serait plaint de ce que des accuses ont ete obliges 
de payer eux-memes les services d'un interprete. II ne fait aucun doute qu'une ordon
nance pareille, de la part d'un tribunal, aurait pour effet d'« affaiblir la garantie constitu
tionnelle elle-meme8o », et nous osons croire qu'il s'agit la d'un cas isole. Neanmoins, 
a supposer que la question suscite Ie moindre doute, Ie Code crimillel et la Loi sur la preuve 
au Ca/1ada devraient preciser que I'Btat prend a sa charge Ie cout des services d'interpre
tat ion fournis a un accuse, a toutes les etapes du processus penal. 

En outre, la Charte n'exige pas expressement que I'accuse et les temoins soient informes 
des droits que leur garantit l'article 14. Or, les personnes qui ne parient ni Ie franc;ais, 
ni I'anglais ont peu de chances d'etre au courant de cette garantie constitutionnelle ; d'autre 
part, certains accuses hesiteront a soulever la question, en particulier ceux qui maltrisent 
assez bien !'une des deux langues officielles. Ajoutons que les contacts entre I'accuse et 
Ie tribunal - et meme entre I'accuse et son avocat - sont parfois si brefs qu'ils ne per
mettent pas d'apprecier les competences linguistiques de I'accuse. 

RECOMMANDATIONS 

4. (2) La loi devrait prevoir que des services d'interpretation doivent etre mis 
a la disposition de tout suspect qui a besoin d'assistance au cours des eta pes prealables 
au prod~s d'une enquete menee par la police, y compris I'intel·rogatoire. 

(3) Le Code criminel et la Loi sur La preuve all CalZada devraient preciser que 
I'Etat prend a sa charge Ie cout des services d'interpretation fournis a un accuse, 
a quelque etape du processus penal. 

(4) Des avis rediges dans les langues couramment utilisees dans la collectivite et 
expJiquant Ie droit a I'assistance d'un intel'prete garanti par I'article 14 de la Charte 
devraient etre affiches en des endroits bien en vue dans chaque palais de justice ou, 
de preference, a I'exterieur de chaque salle d'audience. Ces avis devraient preciseI' : 

79. Voir les par. lOa) et h) de la Charte. et R. c. Emlls (C.S.S .. non public. 18 avril 1991). 

80. Andrc MOREL. " Les garanlies en matiere de proccdure et de pcincs ". dans Gerald-A. BEAUDOIN ct Edward 
RATUSHNY (dir.). Char/e c{/Ill/die/llle des droit.l· et liberte.\'. 2' cd .. Montreal. Wilson & Lalleur. 1989. 
p. 555. a la page 596 n. 177 ; voir aussi Justice OIl Trial. oJ!. cit .. note 14. 
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a) les conditions d'admissibiIite aux services d'un interprete ; 

b) Ie fait que I'accuse ou Ie temoin maitrisant assez bien I'anglais ou Ie fram;ais 
peut neanmoins avoir droit aux services d'un interprete ; 

c) Ie fait que I'accuse ou Ie temoin ne sera pas tenu de defrayer les services 
d'interpretation ordonnes par Ie tribunal. 

(5) L'avocat de service devrait avoir pour instruction de preter une attention 
particum~re aux competences Iinguistiques de tout accuse autochtone. 

Au besoin, l'avocat retiendra les services d'un interprete dans ses entretiens avec 
l'accuse et demandera au tribunal d'en fournir a l'accuse au cours de la procedure. n faudra 
eventuellement etablir, a l'interieur des programmes d'aide juridique, des mecanismes 
permettant d'obtenir sans delai des services d'interpretation en vue d'un entretien, et de 
retarder l'inscription au role jusqu'a ce qu'un entretien ait pu avoir lieu entre l'accuse 
et son avocat en presence d'un interprete. 

RECOMMANDATION 

4. (6) A moins que I'avocat ne lui ait fait savoir que la chose est inutile, Ie juge 
devrait s'assurer, des la premiere comparution, que I'accuse ou Ie temoin autochtone 
parle et comprend la langue dans laquelle se deroulera la procedure. 

Les besoins de l'accuse ou du temoin en matiere linguistique doivent etre consignes 
au dossier du tribunal, de fa90n que, une fois ordonnee par Ie tribunal, la presence d'un 
interprete soit assuree au moment des audiences ulterieures. 

On doit aussi tenir compte des besoins des membres de la collectivite qui ne sont ni 
accuses ni temoins, mais dont la presence est requise dans Ie cadre d'une procedure. Les 
audiences des tribunaux visent a promouvoir pUbliquement les valeurs et a condamner 
les comportements deviants, mais les citoyens des collectivites autochtones ignorent souvent 
les enjeux des proces, car ceux-ci ne sont ni tenus ni traduits dans une langue connue 
de la majorite d'entre eux81 • 

RECOMMANDATION 

4. (7) La possibilite de fournir des services d'interpretation simuItanee aux 
autochtones qui assistent aux proces se deroulant dans une reserve ou it proximite 
devrait etre examinee du point de vue de I'opportunitle, de la faisabiIite et du COllt. 

Le dernier probleme concerne la competence des interpretes. Tout porte a croire que 
la qualite de la traduction est generalement mediocre. Comme il est difficile de traduire 
certaines notions juridiques en langue autochtone, il importe d'assurer une formation 

81. Rapport Osnaburgh/Windigo, op. cit., note 43, p. 58. 
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particuliere aux interpretes. En fait, les interpretes sont souvent convoques d'office et seion 
leur disponibilite, qu'its comprennent ou non les dialectes locaux82• Les personnes que 
nous avons consultees nous apprennent que, dans certains cas, on retiendra, en qualite 
d'interprete, la premiere personne disponible, meme si elle est apparentee a l'accuse et 
qu'elle ne puisse justifier d'aucune formation. L'importance de Ia competence des inter
pretes a deja ete signalee ailleurs83. 

La jurisprudence exige que les interpretes soient competents et impartiaux84, mais 
tout porte a croire que cette exigence est rarement suivie dans les affaires mettant en cause 
des autochtones. 

RECOMMANDATION 

4. (8) Un systeme devrait etre etabli afin de former des interpretes profession
nels qualities et independants pour les causes crimineHes. En regIe generale, seuls 
ces interpretes seraient habilites it servir dans les causes criminelles. 

IV. Mieux integrer Ies collectivites dans Ie systeme judiciaire 

Les collectivites autochtones ne comprendront Ie systeme judiciaire, ne Ie respecte
ront et n'auront Ie sentiment d'avoir prise sur lui que si elles participent a tous les stades 
importants du processus : 

[TRADUCTION] 
II faut que les tribunaux sachent ce que chaque collectivite tient pour une infraction grave, 
queUe peine eUe envisage et comment il faudrait traiter I'affaire. Les tribunaux ne fonctionnent 
pas dans Ie vide: leurs decisions, leurs deliberations et les repercussions qui en decoulent touchent 
non seulement les delinquants, mais aussi les victimes et la collectivite en general. Les juges 
et les procureurs de la poursuite doivent connaltre la population et la collectivite au nom desquelles 
ils agissent. Eux aussi ont des comptes a rendre aux citoyens85• 

La plupart du temps, c'est la collectivite qui comprend Ie mieux les problemes et la fa90n 
de les regler. 

82. Ibid. 

83. Voir J. BAYLY, loco cit., note 76,305, ou l'on fait etat de la penurie d'interpretes qualifies dans les Ter
ritoires du Nord-Ouest. 

84. Ullterreiner C. fA. Reille (1980), 5t C.C.C. (2') 373 (C. comte Ont.). 

85. GlFr LAKE COUNCIL, memoire presente au Task Force on the Criminal Justice System and Its Impact on 
the Indian and Metis People of Alberta, cite dans Jllstice 011 Trial, op. cit., note 14, p. 5-2. 
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Toute reforme qui se veut efficace doit interesser les collectivites au systeme de justice 
penale. A notre avis, leur participation prendrait diverses formes: elles pourraient formuler 
des con seils sur les orientations generales, jouer un plus grand role dans les affaires 
individuelles, et parfois meme se substituer a I 'appareil judiciaire. Quels en seraient les 
avantages ? Le nombre d'autochtones accuses d'infraction diminuerait, les decisions seraient 
sans doute mieux re<;:ues dans les collectivites, et celles-ci auraient moins l'impression 
de se voir imposer un systeme etranger a leurs us et coutumes. Bien entendu, la participa
tion d'une collectivite n'est possible que dans la mesure ou elle dispose des res sources 
humaines voulues et choisit de s' engager dans cette voie. 

Un bon moyen de faire accepter l'appareil judiciaire par les collectivites autochtones 
consiste a favoriser Ie recours aux methodes traditionnelles pour resoudre les conflits. 

RECOMMANDATION 

5. (1) Les « conciliateurs» (peacemakers) devraient se voir conferer un role officiel 
de mediation des conflits it I'interieur du systeme de justice. 

Le conciliateur86, sorte de mediateur traditionnel, se recrute aupres de la famille, des 
aines et des chefs elus de Ia collectivite. Son role est mUltiple: enseignement et renforce
ment des valeurs et des traditions, consultation, choix d'un foyer d'accueil pour les enfants, 
et resolution des conflits87. Le Dakota Ojibway Tribal Council a recommande que les con
ciliateurs remplissent les fonctions suivantes dans Ie cadre d'un systeme judiciaire pure
ment autochtone : 

a) decider s'ils s'occuperont de telle affaire ou en defereront au ministere public; 

b) nommer des personnes au sein de la collectivite qui s'occuperont de situations, 
d'infractions ou de problemes particuliers ; 

c) nom mer des personnes qui veilleront au maintien de l'ordre social au sein de la 
collectivite ; 

d) organiser des ceremonies, des fetes ou d'autres manifestations pour assurer la 
cohesion au sein de la collectivite ; 

e) resoudre les conflits entre les personnes ou entre les familles, et preter assistance 
aux personnes en difficulte. Les conciliateurs pourraient egalement prendre la 
parole a l'occasion d'evenements sociaux pour rappeler aux membres de la col
lectivite leurs obligations, leurs principes et leurs valeurs, et pour les inviter a 
respecter la discipline88• 

86. Les« conciliateurs » (peacemakers) doivent etre distingues des « gardiens de la paix » (peacekeepers) 
de Kahnawake, qui jouent essentiellement Ie role d'agents de la paix. 

87. Reflecting Indian Concerns and Values ill the Joint Canada-Saskatchewan-FSIN Justice Studies of Certain 
Aspects of the Justice System as They Relate to Indians in Saskatchewan, vol. 6, 1985, p. 29 [non publiej. 

88. DAKOTA OJIBWAY TRIBAL COUNCIL, Submission to the Commission of Inquiry on the Administration of 
Justice for Aboriginal Peoples (memoire presente Ii une assembh!e publique tenue Ii Brandon, Manitoba, 
27 avril 1989), pp. 8-9 [non publiej. 
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Nous croyons aussi que la participation des collectivites aux divers aspects de I'appareil 
judiciaire peut se faire sous de nombreux rapports. Par exemple, I'integration officielle 
des conciliateurs dans un programme de dejudiciarisation reconnu rapprocherait enorme
ment I' appareil des methodes traditionnelles de conciliation et de mediation en usage dans 
les collectivites autochtones et I'eloignerait du principe des debats contradictoires privilegie 
par nos tribunaux89• 

RECOMMANDA TION 

5. (2) Des mecanismes de liaison permanente devraient etre etablis entre les pour
sllivants locaux, d'une part, et les collectivites et dirigeants autochtones, d'autre part. 

Grace aces mecanismes, les procureurs du mil"~1:.tc.re public et les dirigeants de la 
collectivite auraient l'occasion d'aborder plusieurs sujets interessant celle-ci, notamment : 
les criteres regissant Ie depot d'accusations, l'opportunite de dejudiciariser telle ou telle 
affaire, de meme que la suffisance des ressources de la collectivite. Des rapports devraient 
etre transmis regulierement au procureur general, a ses adjoints et aux collectivites 
autochtones touchees. 

Ainsi, l'artic1e 518 du Code criminel dMinit la preuve admissible a l'enquete sur Ie 
cautionnement. En Australie, les tribunaux ont tenu compte des chatiments traditionnels 
autochtones au moment de statuer sur la demande de cautionnement90. Toutefois, Ie Code 
canadien ne contient aucune procedure permettant explicitement a une collectivite 
d'intervenir dans ce sens. Nous croyons pour notre part que les representants de la collec
tivite a laquelle appartient Ie prevenu devraient etre autorises a deposer, au cours de 
l'enquete sur cautionnement, au sujet des solutions de rechange a l'incarceration en atten
dant Ie proces. Bien entendu, i1 importe de s'assurer que Ie porte-parole represente bien 
Ie point de vue de la collectivite mais, cela pose, nous ne voyons pas ce qui pourrait 
empecher un groupe representatif de presenter une preuve de cette nature91 • De meme, 
la loi devrait permettre expressement a des assesseurs non juristes (des aines ou d'autres 
membres respectes de la collectivite) de sieger avec Ie juge et de donner leur avis sur 
la peine a imposer. Ces assesseurs devraient assister au proces ou a l'enonce des faits 
au terme duquelle plaidoyer est enregistre. Ils auraient pour tache de consulter les interesses 
et de recommander au juge Ie dispositif indique. Des programmes semblables existent 

89. Voir aussi Brad MORSE et Linda LOCK, Native Offenders' Perceptions of the Criminal Justice System, Ottawa, 
ministere de la Justice, L988 ; AUSTRALIAN LAW REFORM COMMISSION, The Recognition of Aboriginal 
Customary Laws: SUlllmary Report, rapport nO 31, Canberra, Australian Government Publishing Service, 
1986 ; et M. JACKSON, loc. cit., note L8, 242-255. 

90. Dans R. C. Jungarai (1981),9 N.T.R. 30 (C. supreme T.-N.) une personne accusee de meurtre avait ete 
reliichee sous cautionnement, 11 la condition de se soumettre a un chiitiment corporel traditionnel. Par cette 
ordonnance plutot inhabituelle, on voulait notamment empecher la famille de la victime de s'en prendre 
ala famille de l'accuse. Pour un bref resume de cette affaire, voir M. JACKSON, loco cit., note 18,270-271. 

91. Force est d'admettre que cette proposition ne tournera pas toujours a l'avantage du prevenu lui-meme, 
mais la collectivite dans son ensemble en fera son profit. 
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deja92 ou sont sur Ie point d'etre crees93 dans certaines collectivites. Les recommanda
tions des assesseurs pourraient eventuellement s'eloigner des peines etablies par lajurispru
dence ou me me contredire la jurisprudence generale des cours d'appel. Cela ne devrait 
surprendre personne ; et si nous faisons cette recommandation, c'est precisement parce 
qu'il arrive que les regles habituelles n'aient pas leur place dans les collectivites autochtones. 

Nous recommandons aussi l'etablissement d'un processus permanent de consultation 
entre les personnes et organismes qui fournissent des services aux autochtones, les fonc
tionnaires du Service correctionnel du Canada et la Commission nation ale des liberations 
conditionnelles. Les consultations devraient s'engager avec un organisme representatif de 
l'ensemble des groupes autochtones plutot qu'avec des collectivites individueIles. Des 
rencontres plus frequentes favoriseront la circulation de l'information, l'efficacite de 
l'elaboration et de la mise en reuvre des programmes, ainsi qu'une uniformite et une cohe
rence plus soutenues dans l'application des programmes correctionnels aux delinquants 
autochtones. A cet egard, les collectivites autochtones auraient certainement interet a 
participer a l'etablissement de plans de sortie pour les delinquants autochtones et a la 
surveillance de ceux-ci dans la collectivite apres leur liberation. EIles sont les mieux placees 
pour juger de l'opportunite de replacer un delinquant dans son milieu, de la qualite de 
la surveillance apres la liberation conditionnelle et de son incidence sur les ressources 
locales. 

RECOMMANDATIONS 

5. (3) Les represent ants de la collectivite a laquelle appartient Ie prevenu 
devraient etre autorises a deposer, au cours de l'enquete sur cautionnement, au sujet 
des solutions de rechange a I'incarceration en attendant Ie prod!s. 

(4) La loi devrait permettre expressement a des assesseurs nonjuristes (des aines 
ou d'autres membres respectes de la collectivitt~) de sieger avec Ie juge et de donner 
leur avis sur la peine a imposer. 

(5) Un processus permanent de consultation devrait etre etabli entre les personnes 
et organismes qui fournissent des services aux autochtones, les fonctionnaires du 
Service correctionnel du Canada et la Commission nationale des liberations 
conditionnelles. 

92. Le South Island Tribal Council (C.-B.) s'est dote d'un tel programme, tout comme la collectivite de I'lle 
Christian, en Ontario. Voir R. H. HEMMINGSON, lac. cit., note 31, 50 ; M. COYLE, lac. cit., note 20. 
Des programmes semblables existent aussi en Australie : voir AUSTRALIAN LAW REFORM COMMISSION, 
op. cit., note 89, par. 142, p. 68. 

93. Le gouvernement ontarien a mis sur pied, dans deux collectivites autochtones du nord de la province, des 
programmes en application desquels des aines participent 11 la determination des peines 11 la Cour provin
ciale, assurent des services entourant la probation et participent 11 I'administration des mesures de justice 
traditionnelle, aux services de consultation, 11 la formation juridique et 11 I'initiation aux differences cul
turelles destinee aux non-autochtones. Voir « Natives Get $200,000 to Study Justice System ", Law Times 
(23-29 avril 1990) 3. 
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(6) Les collectivites autochtones devraient participer a I'etablissement de plans 
de sortie pour les delinquants autochtones et a la surveillance de ceux-ci dans la 
collectivite apres leur liberation. 

Toutefois, il sera it injuste de passer sous silence Ies questions que soulevent to utes 
ces recommandations. Les ressources humaines ne sont pas inepuisables. Idealement, Ies 
aines joueraient les roles de conseiller et de decideur, comme nous Ie proposons, car ces 
personnes sont les plus susceptibles de conferer au processus la legitimite necessaire. Dans 
maintes collectivites, cependant, il n'y aura pas assez d'alnes pour remplir toutes ces 
fonctions94 ; dans d'autres, on pourrait tout simplement ne pas souhaiter une participa
tion aussi active. En outre, meme si nous esperons que I'intervention des aines conferera 
une certaine legitimite au systeme actueI, il n 'est pas impossible que cette collaboration 
ait pour effet de discrediter les aines qui s'y seront pretes. Quoi qu'il en soit, nous recom
mandons que les collectivites autochtones aient la possibilite de se prevaloir de solutions 
de ce type. Certaines pourraient etre incapables de tirer parti de toutes les formules, alors 
que d'autres pourraient les rejeter apres les avoir jugees inefficaces. En tout etat de cause, 
chaque collectivite devrait avoir la possibilite de participer plus activement a chacune des 
eta pes du processus judiciaire. 

V. Appliquer Ie droit coutumier et ses pratiques 

Pendant des annees, on a cru qu'il fallait assimiler les autochtones au lieu de les 
encourager a conserver leur culture. Aussi une bonne partie de leurs « traditions » so nt
elles passees dans l'oubli, ou sont en voie de Ie faire. Ala faveur du regain d'interet pour 
Ies traditions dans certaines collectivites, Ia connaissance de l'histoire a repris de l'impor
tance. En realite, Ie droit coutumier peut etre aussi efficace que Ie droit ecrit a titre de 
mecanisme de regulation sociale : 

[TRADUCTION] 

II est malheureux que Ie terme « coutume » evoque quelque chose de plus ou moins inferieur 
a ce que recouvre Ie mot « droit ». On a I'impression que la « coutu me » est etrangere, en 
quelque sorte, a la notion stricte de « loi », norme emanant de I'Etat a laque\le on n'echappe 
pas. II s'agit la d'un point de vue ethnocentrique95 [ ••• ] 

Le droit coutumier pourrait influer sur la determination des peines. Les tribunaux 
ne se sont pas toujours montres co he rents dans leurs tentatives de reconcilier Ie droit 
coutumier autochtone et Ie droit penal. Dans R. c. Fireman96, par exempIe, la Cour 

94. On nous a fait savoir que la gestion d'un programme de solutions de rechange 11 I'amende pourrait drainer 
les ressources d'une collectivite (voir IBA, op. cit., note 24, pp. 48-49), et que Ie nombre d'aines disponi
bles pour les centres d'accueil ou capables d'offrir des cOllseils aux prisonniers est insuffisant. 

95. 1. W. ZION, lac. cit., note 37, 123-124. 

96. (1971) 4 C.C.C. (2<) 82. 
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d'appel de I 'Ontario s'est interrogee sur la peine a infliger a un accuse habitant une 
collectivite autochtone isolee. Au depart, la collectivite avait repudie Fireman mais, des 
la fin de l'enquete preliminaire, elle paraissait disposee it Ie recevoir de nouveau. La Cour 
d'appel a conclu que ce n 'etait pas la duree de I 'emprisonnement qui aUl'ait un effet dissuasif 
sur l'accuse, mais bien sa condamnation et sa separation d'avec les siens. En fait, la Cour 
a reconnu qu 'une peine trop longue nuirait a la reinsertion de Fireman dans sa collecti
vite, ce qui neutraliserait I'effet de dissuasion. 

Dans R. c. Naqilarvik, parcontre, la Cour d'appel des Territoires du Nord-Ouest 
a accorde tres peu d'importance aux methodes traditionnelles autochtones pour regler les 
problemes sociaux. La Cour a estime que les services de consultation dispenses a I 'accuse 
par Ie Inumarit Committee d'Arctic Bay, collectivite situee sur Ie littoral nord de la Terre 
de Baffin, ne devaient pas etre consideres comme [TRADUCTION] « provenant d 'un 
organisme traditionnel de consultation et de decision [ ... ] [ni comme] Ie vestige d 'une 
culture ancienne ; il s'agissait plutat des services habituels de consultation» prevus dans 
Ie cadre du systeme de justice penale97. Apparemment, Arctic Bay n 'etait pas suffisam
ment attachee aux coutumes et pratiques traditionnelles pour justifier une derogation aux 
regles habituelles en matiere de determination des peines : la presence de I'electricite, 
du telephone et du tourne-disque rendait derisoire Ie recours aux coutumes. L'arret 
Naqitarvik semble exiger que les institutions culturelles des autochtones soient restees figees 
dans Ie temps, et que I'on ait empeche I'evolution des cultures et des coutumes qui y sont 
rattachees. 

Nous croyons plutat que les methodes 11l0dernes peuvent s'inspirer des usages tradi
tionnels. Les juges doivent s 'eveiller davantage aux pratiques coutul1lieres des collecti
vites autochtones. 

L'information sur Ie droit coutumier autochtone pourrait avoir une incidence sur une 
foule de decisions d'ordre procedural dans les limites du systeme actuel de justice penale. 
Ainsi, elle pOUlTait influencer la decision du juge des faits appele it se prononcer sur Ie 
comportement d'une « personne raisonnable », critere qui entre en jeu dans la determina
tion de l'elel1lent moral en matiere de temerite, de negligence criminelle et de provoca
tion. Le droit coutumier autochtone pourrait egalement avoir une incidence sur divers 
moyens de defense prevus au Code criminel98, coml1le I'existence d'une justification ou 
d'une excuse legale (paragraphe 429(2», ou d'une apparence de droit (article 322 et 
paragraphe 429(2)), ou encore I'obeissance a une loi de facIo (article 15). II faudra en 
savoir plus long a ce sujet avant de pouvoir forl1luler des recommandations precises99• 

97. R. c. Nllqitafl'ik (1986), 26 C.C.C. (3") 193, 196. 

98. L'Australian Law Reform Commission a propose de reconnaitre dans la loi un moyen de derense s'inspi
rant en partie du droit coutumicr. Pareille derense n'exonererait pas I'accuse, mais mitigerait sa responsabi
lite, 11 I'instar de la defense rondee sur la provocation: AUSTRALIAN LAW REFOI~~I COMMISSION. Of1. cit., 
note 89, p. 43. 

99. Certains travaux ont ctc entrepris : voir, par ex., E. Jane DICKSON-GILMORE, " Resurrecting the Peace: 
Traditionalist Approaches to Separate Justice in the Kahnawake Mohawk Nation ", dans COMMISSION ON 
FOLK LAW ,\ND LEGAL PLURALISM, Of1. cit., note 76, p. 259. 
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RECOMMANDATION 

6. Le gouvernement federal devrait subventionnel' la recherche en matiere de 
droit coutumier autochtone lOO• 

VI. Les droits issus de traites devant la juridiction criminelle 

A mesure que les peuples autochtones ont perdu la maitrise de leur destin, leurs soch!tes 
se sont demembrees. L'introduction de notre systeme de justice d'inspiration britannique 
a sape les bases de leurs modes traditionnels et informels de regulation sociale. Mais notre 
systeme s'est revele un substitut inadequat. Par consequent, avec Ie temps, maintes col
lectivites autochtones ont ete largement privees des outiIs necessaires pour reprimer les 
comportements asociaux 101. 

Le con flit entre les valeurs des autochtones et celles que vehicule notre systeme de 
justice ne porte pas reellement sur la definition des comportements juges inacceptables. 
On a fait valoir que, [TRADUCTION] «dans l'ensemble, "nos" crimes sont tout aussi repre
hensibles a leurs yeux 102. » Les divergences portent plutot sur les mesures a prendre c~ntre 
ceux qui adoptent un comportement inacceptable. 

Cela dit, il faut accorder une attention particuliere a une question ou les divergences 
sont manifestes : l'exercice des droits issus de traites devant la juridiction criminelle. 
Certaines des personnes que nous avons consultees n'apprecient guere que les tribunaux 
criminels constituent Ie lieu principal ou les autochtones font valoir leurs droits issus de 
traites. Cette procedure, estiment-ils, est avilissante. Les droits issus de traites definissent 
les rapports entre les autochtones et Ie reste de la popUlation canadienne. Toutefois, c'est 
surtout lorsqu' ils sont invoques devant une juridiction pen ale en reponse a une accusation 
criminelle que ces droits prennent leur sens. Resultat : les droits des autochtones n' ont 
d'existence que celle que leur reconnait la juridiction penale. Autre difficulte pratique: 
ce moyen de defense peut etre invoque par tout autochtone, si peu prepare soit-iI, et la 
decision Ie concernant lie alors toutes les autres personnes visees par Ie meme traite. Bien 
qu'il arrive a d'autres Canadiens de devoir faire appel aux tribunaux criminels pour faire 

100. Dans la foulee de cette recommandation, voir infra la rcc. 15(2), p. 99, ou nous proposons la creation 
d'un Institut de justice autochtone. Bien entendu, I'etablissement de systemes de justice autochtones ne 
consiste pas seulement 11 ressusciter les methodes employees il y a des siecles ; il suppose neanmoins une 
certaine connaissance du droit coutumier. 

101. On a sou vent decrit eel etat de choses comme I'un des sous-produits de la colonisation. Voir slIpra au 
ch. IV, 11 la p. 13 et infra au ch. VI, sous la rub rique VI, « La determination de la peine ",11 la p. 72. 

102. R. Ross, lac. cit., note 24, 13. L'IBA, op. cit., note 24, p. 41, signale que les craintes des autochtones, 
pour la plupart, [TRADUCTION] « portent sur des sujets qui concernent les procedes de la justice penale 
plutot que sur les textes d'incrimination du Code criminel et de la legislation connexe. » 
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valoir leurs droits (par exemple, les Ii mites de la liberte d'expression pourront etre deter
minees dans Ie cadre d'une affaire d'obscenite), la Cour supreme du Canada a compati 
a la situation difficile des autochtones : « Ie proces concernant la violation d'une inter
diction pen ale ne constitue pas Ie cadre ideal pour determiner l'existence d'un droit 
ancestral103• » 

A notre avis, lajuridiction penale n'est pas I'endroit Ie mieux choisi pour definir les 
droits ancestraux et les droits issus de traites. D'ailleurs, les tribunaux en general sont 
loin de constituer une tribune ideale pour donner de la chair aux droits issus de traites. 
Ceux-ci devraient, dans toute la mesure du possible, etre definis par voie de negociations 
et, uniquement lorsque cela s'impose, par voie de litige. Cette demarche nous semble plus 
respectueuse des autochtones. 

RECOMMANDATION 

7. Les gouvernements devraient adopter des politiques officielles c1aires 
concernant les methodes a privilegier pour definir les droits ancestraux et les 
droits issus de traites. Ces politiques devraient encourager Ie dialogue avec les 
collectivites autochtones, en vue de cerner les points de desaccord et d'en arriver it 
la conclusion d'ententes negociees avec les parties concernees. Lorsque l'intervention 
des tribunaux est necessaire, Ie jugement de clara to ire ou Ie renvoi constitutionnel 
devrait etre prefere it un prod~s penal ; toutefois, si des poursuites sont entamees, 
la multiplication des procedures devrait etre vigoureusement decouragee au profit 
d'une seule procedure type 104. 

Suivant cette recommandation, de nombreuses questions aujourd'hui tranchees indi
viduellement a la lumiere des circonstances de chaque affaire pourraient faire l'objet d'une 
decision globale. Ainsi, bien que les droits issus de traites aient preseance sur les lois 
provinciales en vertu de la Loi sur les Indiens 105, il arrive encore que des autochtones 
soient condamnes pour infraction a des lois provinciales 106• La negociation permet de 
regler bien plus facilement les gran des questions a caractere general et d'eviter ainsi 
d'inutiles litiges. 

103. R. c. SparrolV, [1990] 1 R.C.S. 1075, 1095. 

104. C'est Ie parti adopte au Quebec et en Ontario pour la contestation de la validite constitutionnelle des dispo
sitions du Code criminel relatives a I 'avortement, dans Ie cadre des poursuites intentees au Dr Henry 
Morgentaler. 

105. Precitce, note 33, art. 88. 

106. Lesjugements ne s'accordent pas, par ex., lorsqu'il s'agit de savoir si un autochtone est coupable d'infrac
tion quand il se sert d'une lampe pour chasser (comparer Prince c. TI,e Queen, [1964] R.C.S. 81, et Myran 
c. La Reine, [1976] 2 R.C.S. 137) ou quand il transporte une arme chargee dans un vehicule (comparer 
R. c. Anderson and Beardy, [1983]2 C.N.L.R. 117 (C. comte Man.) etR. c. Polchies, [1982] 4 C.N.L.R. 
132 (C.P. N.-B.)). 
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CHAPITRE SIX 

Transformer les roles et reformer Ie processus 

Points saillants 

La police doit etre plus presente dans les collectivitis qu 'elle sert et leur rendre compte 
de far;on plus rigoureuse. On pourrait atteindre cet objectif en donnant une certaine 
permanence a fa presence de fa police au sein meme des collectivites autochtones desireuses 
de faire appel a des services de police externes. D 'autre part, les gouvernements fideral 
et provinciaux devraient favoriser la creation de cO/ps policiers autochtones autonomes 
dans les collectivitis qui Ie desirent. 

Les policiers devraient conserver le pouvoir discretionnaire de porter des accusations 
quand bon leur semble, mais its devraient systematiquement demander conseit aux pro
cureurs du ministere public, notamment quant a l 'opportunite de porter ou non des accu
sations. Il y aurait lieu defaire savoir clairement aux poursuivants, par le biais de directives 
et de laformation qu'its rer;oivent, qu'its doivent exercer leurs pouvoirs discretionnaires 
independamment de I 'influence ou des pressions exercees par la police, et que les conseits 
qu 'Us donnent aux policiers doivent demeurer objectifs et impartiaux. 

Des regles d'interrogatoire particulieres devraient etre efaborees pour regir la reception 
des declarations des autochtones, notamment en ce qui concerne fa presence d 'un avocat 
au moment de l'interrogatoire. 

Les barreaux provinciaux et les organismes d 'aide juridique devraient mettre a la 
disposition des autochtones leur materiel iducatif et, en particulier, I'information sur la 
maniere d'obtenir les services de l 'aide juridique. 

Chaque fois que la chose est possible et que la collectivite Ie souhaite, les seances 
d 'un tribunal devraient avoir lieu dans la collectivite autochtone OU I 'infraction a ete com
mise, ou a proximite. 

Les regles de fa procedure penafe, camme celles qui regissent fa prestation du serment, 
fa mise en liberte provisoire et fa presence des interesses devant fe tribunal devraient etre 
adapties aux besoins, aux traditions et a fa culture autochtones. 



Les solutions de rechange a I 'emprisonnement devraient etre utilisees dans toute la 
mesure du possible et etre considerees en prioriti au /Oment de la determination de la peine. 

Une liste de facteurs qui, conjugues a d'autres circonstances, viendraient atfenuer 
fa peine lorsque Ie delinquant est un autochtone devrait etre dressee. 

Le non-paiement d 'une amende devrait entralner I 'incarceration seulemen! si la per
sonne refuse au neglige sciemment de payer I 'amende, et nOll lorsqu 'elle est incapable 
de Ie faire. . 

Une etude pOl·tant sur la conception et la pertinence culturelle de tous les programmes 
utilises dans Ie cadre de la dejudiciarisation, de la probation ou de la liberation condi
tionllelle devrait etre entreprise en collaboration avec les autochtolles et les organismes 
qui les representent. Les juges, les procureurs du ministere public et les avocats de la 
defense devraient recevoir une formation adequate au sujet de I'existence et des buts de 
ces programmes. 

II y aUl'ait lieu de formuler les criteres d 'admissibilite a la mise en Liberti provisoire 
et de rediger les rapports de probation en tenant bien compte des differences culture lies 
et en repondant aux besoills des delinquants et des collectivites autochtones. 

II y aUl'ait lieu, dans lin texte de loi, d'accorder ala spiritualite autociltone la meme 
reconnaissance qu 'Gla Glares religions, et les alnes devraient avoir Ie meme statut et jouir 
de la meme liberte de manoeuvre que les aumoniers des penitenciers. 

La Commission nationale des liberations conditionnelles et Ie Service correctionnel 
du Canada devraient etablir une politique et des directives nationales en matiere de renon
ciation au droit a une audience et a la revision en matiere de liberation conditionnelle. 
L 'information pertinente devrait etre communiquee au personnel des services correction·· 
nels et aux detenus. 

Des etablissements correctiollnels locaux de dimensions reduites devraient etre crees 
et places sous fa respollsabilite des collectivites. 
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I. La police 

Le role de la police est de faire respecter la loi. Concretement, toutefois, ses responsa
bilites vont beaucoup plus loin. Elle assure aussi, en quelque sorte, un service social de 
base: [TRADUCTION] « Lorsqu'on fait appel a [un policier], on s'attend ace qu'il regie 
la situation, a moins qu'il ne soit en mesure de recommander un organisme qui fera mieux 
l'affaire. Et Ie policier ne s'en lavera pas les mains en pretendant que cela ne Ie regarde 
pas l07. » La multiplicite des services assures par la police contribue a lui donner une assez 
bonne reputation dans Ie grand public. 

Malheureusement, on ne peut pas en dire autant des rapports que la police entretient 
avec les autochtones l08• Meme si la situation n'est pas la meme d'une collectivite a I'autre, 
on se plaint souvent - du moins nous en a-t-on fait la remarque a plusieurs reprises durant 
nos consultations - que la police n'est presente dans les collectivites autochtones que pour 
y pratiquer des arrestations. Sur Ie strict plan des interventions policieres « curatives ", 
les collectivites autochtones n'auraient pas trop sujet de se plaindre : en fait, certains 
attribuent me me Ie taux d'inculpation eleve dans les reserves au fait que la presence policiere 
y est, a certains egards, trap forte. Quoi qu'il en soit, dans la mesure oll la police ne four
nit pas aux collectivites autochtones Ie 1l1eme type de services dont beneficie Ie reste de 
la societe, les autochtones ne jouissent pas d'un acces egal i:. la justice, pas plus qu'ils 
ne sont traites avec equite et respect. 

Ajoutons que, meme en ce qui concerne I' intervention policiere curative, il existe 
un clivage important, sur Ie plan des valeurs et de la culture, entre Ie point de vue du 
policier et celui de I 'autochtone. De simples malentendus d 'ordre culturel font naitre des 
SOUP90ns mais, chose plus grave encore, peuvent deboucher sur l'intolerance et Ie racisme 
manifestes. 

A. Changements de structure au sein des corps policiers 

RECOMMANDATION 

8. (1) La police devrait etre plus presente dans les collectivites qu'elle sert et 
leur rendre compte de fa~on plus rigoureuse. 

107. Lloyd L. WEINREB, Denial of JlIstice, New York, Free Press, 1977, p. 15. Voir aussi Andre NORMANDEAU 
et Barry LEIGHTON, Vne vision de I'avenir de la police (Ill Canada: Police-deji2000, Ottawa, Solliciteur 
general Canada, 1990, pp. 43-44 (ci-apres Police-deji 2000). 

108. Voir Douglas SI(OOG, Lance W. ROBERTS et Edward D. BOLDT, « Native Attitudes toward the Police» 
(1980),22 Rev. can. crim. 354, ou I'on ctablit un contraste entre I 'attitude des Blancs, bienveillants envers 
la police manitobainc, et celie des autochtones. ambivalents a son endroit. 
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II existe deux moyens principaux d'atteindre cet objec~if : soit modifier les ententes 
qui touchent les corps policiers existants, soit remplacer ces derniers par des corps policiers 
autochtones, constitues en collaboration avec les collectivites, geres par elles et relevant 
directement d'elles. 

B. La presence policiere dans les collectivites 

« [L]e modele de police communautaire est la reponse la plus appropriee aux problemes 
et aux defis de la prochaine decennie lO9• }) La presence accrue dQ \a police dans la collec
tivite n' est pas une panacee, mais constitue un pas dans la bort(le direction 110. II s' agit 
d'accorder moins d'importance a l'intervention consecutive a une plainte, et de favoriser 
plutot une sorte de « partenariat entre la police et la communaute pour resoudre la criminalite 
et les problemes connexes 111 . » On cherche davantage a cerner les problemes en consul
tant la collectivite et a s'attaquer a leurs causes sous-jacentes. La responsabilite du corps 
policier envers la collectivite se manifeste autant par des consultations informelles menees 
aupres du public, que par des mecanismes de nature juridique, tels les comites d'examen. 
La presence communautaire de la police permet aux collectivites autochtones de mieux 
cibler leurs priorites. 

A l'heure actuelle, l'evaluation des besoins en detachements et des credits budgetaires 
necessaires se fait d'apres les statistiques relatives a l'action policiere curative l12. De 
meme, les criteres etablis pour l'appreciation du rendement des agents contribuent eux 
aussi a renforcer I'action curati-,;e. Le modele de police communautaire, en revanche, com
porte de nouvelles techniques d'appreciaiion, notamment des criteres inedits servant a 
evaluer Ie rendement individuel des agents 1 13. 

RECOMMANDATION 

8. (2) II Y aurait lieu de donner, dans toute la mesure du possible, une certaine 
permanence it la presence de ia police dans les collectivites autochtones qui desirellt 
continuer it bellefider d'un service de police externe l14, 

109. Police-defl 2000, op. cit., note 107, p. 41. 

110. Voir Policing ill Relariollto the Blood Tribe: Report of a Public lnquil)', Commissioller's Report: Filldillgs 
alUl Recommelldatiolls, vpl. 1, Edmonton, Alberta Solicitor General, fevrier 1991, p. 189 (commissaire : 
C. H. Rolf) (ci-apres Policillg ill Relatioll to the Blood Tribe), ou la police communautaire est vue comme 
une solution appropriee aux besoins culturels des membres de la tribu des Gens-du-Sang. 

111. Police-dtfft 2000, op. cit., note 107, p. 43. 

112. Justice Oil Trial, op. cit., note 14, p. 2-17. II en resuite un cercle vicieux : la reduction de I'action curative 
debouche sur des effectifs reduits, ce qui rend plus difficile les activites de type communautaire. Comme 
on consacre moins de temps aces activitcs, on en consacre davantage a I 'action curative, ce qui exige 
une augmentation des effectifs. Voir aussi Policing ill Relatioll to the Blood Tribe, op. cit., note 110, p. 151. 

113. Police-deft 2000, op. cit., note 107, p. 49. 

114. Voir SOLLICITEUR GliNERAL CANADA, Rapport ali/wei 1988-1989, Ottawa, Soll.iciteur general Canada, 
1989, p. 26, ou I'on apprend que huit reserves, sur un total possible de 355, se sont deja dotees d'une 
police communautaire, et que d'autr~~ detachements sont prevus. 
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La presence accrue de la police dans la collectivite et une meilleure connaissance des 
attentes de celle-ci d;'!vraient attenuer i'impression que les policiers sont des etrangers 
charges de faire respecter des lois imposees de l'exterieur. 

Cela dit, Ie fait d'etre consulte sur les priorites et d'avoir son mot a dire sur Ie role 
de la police n'equivaut pas a une prise en charge. Parfois, il sera difficile d'assurer la 
permanence de la police au sein de la collectivite, en particulier dans les regions isolees l15• 

Aussi certaines collectivite§ voudront-elles instituer un corps policier autonome plutot que 
d'accueillir un detachement communautaire relevant d'une autorite exterieure. Nous avons 
constate que certaines collectivites prefereraient nettement recourir a des solutions autres 
que la police communautaire l16• 

C. Les corps policiers autochtones 

A I 'heure actuelle, la presence des corps policiers dans les reserves est regie par une 
multitude d'ententes I17• Bien qu'a premiere vue on soit porte a souhaiter une plus grande 
uniformite des services policiers, la diversite nous parait justifiee dans ce contexte, etant 
donne que les aspirations, les besoins, les exigences varient d'une collectivite a I 'autre. 

RECOMMANDATION 

8. (3) Les gouvernements federal et provinciaux devraient favoriser la creation 
de corps policiers autochtones autonomes dans les collectivites qui Ie desirent. II n'y 
aurait pas lieu d'exiger pour ces corps policiers ni une structure ni un role uniques. 
L'autonomie implique qu'i1 faut laisser a la collectivite Ie pouvoir de decider de la 
structure qu'elle lui donnera. 

115. D'apres AFFAIRES INDIENNES ET DU NORD CANADA, Rapport du /IIaillliell de I'ordre dalls les reserves 
illdielllles: rapport du groupe d'etude, Ottawa, AINC, 1990, p. 4 (ci-apres Mailltiell de I'ordre dalls les 
reserves illdielllles), iI y a 599 bandes indiennes, dont 135 environ se trouvent dans des regions eloignees 
ou isolees. 

116. Voir aussi MANITOBA METIs FEDERATION, op. cit., note 70, pp. 27-33. 

117. Mailltiell de /'ordre dalls les reserves illdielllles, op. cit., note 115, ou I'on decrit 12 programmes differents 
de services policiers propres aux autochtones. II existe au moins 14 ententes financieres, en vertu desquelles 
Ie financement est lIssure soit excIusivement par une administration publique - federale, provinciale ou 
tribale -, soit au moyen de programmes a frais partages. Voir R. H. D. HEAD, op. cit., note 63, p. 150. 
La plupart des reserfes sont servies par la ORC. Pour une description detaillee de ces programmes, voir 
R. H. D. HEAD, op. cit., note 63, ou Mailltiell de I'ordre dalls les reserves illdielllles, op. cit., note 115. 
Certaines se sont dote:es de corps policiers autonomes : les pouvoirs conferes aux agents proviennent habitueIle
men! des lois provindales sur la police. Les agents relevent souvent d'!j'ile commission de police compo see 
de delegues federaux, provinciaux et tribaux. Dne exception importante : les gardiens de la paix de Kahnawake 
n'ont pas Ie statut d'agents de la paix nux termes d'une loi federale ou provinciale, et relevent d'un comite 
de police dont les rnembres sont nommcs par Ie conseil de la tribu. 
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Nombre de structures differentes cadreraient avec l'esprit de cette recommandation, 
notamment des organismes paralleles a ceux qui existent deja, mais dont la charge revien
drait ala collectivite. Cependant, les fonctions qu'une collectivite donnee aimerait confier 
a sa police ne sont pas forcement identiques a celles souhaitees ailleurs l18. La solution 
la plus indiquee pour resoudre les problemes sociaux dans les reserves, et celle qui est 
la plus conforme a la conception traditionnelle de la justice chez les autochtones, consiste 
peut-etre a recourir, non pas a un corps policier au sens ou nous l'entendons, mais a un 
organisme qui remplirait une gamme de fonctions beaucoup plus etendue sur Ie plan social : 
services de consultation, d'orientation, de conciliation, de resolution des conflits. Meme 
si aucun obstacle juridique n'empeche une collectivite de creer des maintenant pareil 
organisme, il en existe sur Ie plan pratique, d'ordre financier surtout. Les gouvernements 
ne devraient toutefois pas oublier que ces organismes pourraient servir, jusqu'a un certain 
point, de solution de rechange aux services de police. 

RECOMMANDATION 

8. (4) Le financement d'un corps policier autonome ne devrait pas se limiter aux 
programmes en tous points semblables a ceux des organismes existants. 

D. La« suraccusation » 

Comme nous l'avons deja signale, les collectivites autochtones, qu 'elles soient etablies 
en region eloignee ou en milieu urbain, font souvent I'objet d 'une etroite surveillance 
policiere. II peut donc arriver que des accusations soient portees sans motif valable, ou 
encore qu'elles soient portees meme si I'agissement reproche repond a peine aux criteres 
d'incrimination. Dans ces cas-la, Ie pouvoir discretionnaire est mal utilise ou ne I'est pas 
du tout. C'est ce qu'on peut appeler la « suraccusation ». 

RECOMMANDATION 

8. (5) Les policiers devraient conserver Ie pouvoir discretionnaire de porter des 
accusations quand bon leur semble, mais ils devraient systematiquement demander 
conseil aux procureurs du ministere public, notamment quant a l'opportunite de porter 
ou non des accusations 1 19. 

118. Robert DEPEW, Native Policillg ill COllado: A RevielV ojClIl'l'el1l/sslIes, Document de travail nO 1986-46, 
Ottawa, Solliciteur general Canada, 1986, p. 125. 

119. Voir COMMISSION DE REFOR~lE DU DROIT DU CANADA (ci-apres CRD), POlil'sliites pellales : les pOlivoil'S 
dll prOClIl'el/r gelleral et des prOClIrellrS (II ia COl/ramIe, Document de travail nO 62, Ottawa, la Commis
sion, 1990, rec. 19, p. 75. 

50 



Pratique avec intelligence, ce contrale permettrait de poser un second regard sur les 
accusations et devrait avoir un effet salutaire sur l'exercice du pouvoir discretionnaire 
officiel. 

En guise de complement, nous avons recommande aux pages 37 et 38 que les 
procureurs du ministere public sollicitent des collectivites autochtones des orientations 
generales en matiere de politique d'inculpation. En outre, nous proposons a la page 38 
que les conciliateurs, les alnes ou d'autres membres de la collectivite soient consultes en 
vue de la dejudiciarisation de certaines affaires. A notre avis, l'effet conjugue de ces 
recommandations attenuera Ia tendance a la suraccusation. 

E. L' avis de comparution 

II arrive souvent, en particulier dans les regions eloignees, qu'un prevenu autochtone 
ne saisisse pas Ia graviLe de l'avis de comparution que lui tend Ie policier au moment ou 
ille remet en Iiberte. II peut ne pas comprendre qu'il est tenu de se presenter devant Ie 
tribunal, ni Ies consequences d'un defaut de sa part. Le probleme se complique du fait 
que les dates de comparution sont fixees arbitrairement et peuvent coincider avec la periode 
de I' annee au cours de laquelle les autochtones chassent ou font du trappage pour gagner 
leur vie. La non-comparution se traduit alors par des accusations supplementaires qui ne 
font qu'aggraver l'affaire. 

Les autochtones ne sont pas les seuls a se retrouver dans cette situation, mais leurs 
besoins et leurs difficultes sont particulierement criants. A condition que Ie motif soit 
valable, la porke ou la poursuite est en mesure de reporter a un moment mieux choisi 
la premiere comparution, ce qui eviterait au tribunal des pertes de temps et la delivrance 
de mandats d'arrestation inutiles. Par c~ntre, un ajournement ne sera accorde que si 1'0n 
en fait la demande. Les autochtones, notamment ceux des regions eloignees qui ont du 
mal a retenir les services d'un avocat, ne penseront vraisemblablement pas a Ie faire. 

Par consequent, en vue d'eviter Ie probleme de la non-comparution et de mettre les 
autochtones sur Ie meme pied que Ie reste de la popUlation, nous proposons ce qui suit: 

RECOMMANDATIONS 

8. (6) Les policiers devraient prendre tout Ie soin voulu, 10rsqu'i1s remettent un 
avis de comparution it un autochtone, pour s'assurer que ceUe personne comprend 
bien la gravite du defaut de comparaitre devant Ie tribunal et pour lui indiquer la 
date de sa comparution. En particulier, I'agent devrait demander it la personne si 
un motif quelconque I'empeche de se presenter et, Ie cas echeant, faire preuve de 
soupJesff,' concernant la date de comparution. II convient toutefois de preciser qu'aucun 
accuse ne devrait etre detenu inutilement aux seules fins de I'applkation de la presente 
recommandation. 
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(7) Les corps policiers devraient etre encourages it employer des formulaires 
traduits dans la langue de la collectivite lorsque la chose est possible et que la nature 
et I'etendue des contacts policiers avec la coliectivite Ie justifient. 

n. Les poursuivants 

A. Le procureur general et Ie procureur du ministere public 

Le procureur general est Ie ministre responsable de l'administration de lajustice penale. 
C'est lui qui dicte, tant par des moyens informels que par Ie biais de grandes orientations 
et de lignes directrices, l'esprit general des rapports qui s'etablissent entre Ie service des 
poursuites et les collectivites autochtones. Ce service, qui releve pour l'essentiel du 
procureur general, est personnifie par Ie procureur du ministere public l20 affecte 11 la 
collectivite. 

Le poursuivant represente Ie procureur general et, 11 toutes fins utiles, exerce presque 
tout l'ensemble des vastes pouvoirs discretionnaires de ce dernier en matiere de pour
suite. Le procureur du ministere public occupe une place unique dans notre tradition 
judiciaire. Son role, qualifie parfois de « quasi judiciaire », [TRADUCTION] « exclut toute 
notion de victoire ou de defaite ; sa fonction en est une de service public qui, dans la 
vie civile, n'a pas d'egal sur Ie plan de la responsabilite individuelle l2l . » Au Canada, 
Ie procureur est independant de la police. Cette dichotomie est essentielle et doit etre jalouse
ment preservee, faute de quoi I 'utilite de la fonction serait compromise et son importance, 
depreciee l22. 

120. L'ouvrage de base dans ce domaine demeure celui de John Ll. J. EDWARDS, 77le Law Officers of the Crown, 
Londres, Sweet & Maxwell, 1964. Voir aussi CRD, Document de travail nO 62, op. cit., note 119. 

121. Boucher c. The Queen, [1955] R.C.S. 16, 23 (j. Rand). 

122. Malheureusement, un juge a conclu que ce danger devient parfois realite dans Ie Grand Nord canadien: 
[TRADUCTION] « Chose etonnante, [les procureurs du ministere public federal au Yukon et dans les Terri
toires du Nord-Ouest] semblent h.esitants 11 exercer leurs pouvoirs discretionnaires de poursuite avec quel
que fermete, comme en temoignent l'acharnement avec lequel on a poursuivi des accusations relativement 
mineures et la reticence 11 abandonner ou 11 suspendre les accusations dans Ie cadre d 'une procedure ou 
il eta it clair que Ie principal temoin 11 charge n 'avait pas produit la preuve souhaitee. [ ... ] On peut penser 
que, 11 titre de poursuivants de carriere, ils sont peu enclins 11 s'opposer 11 la police ou 11 desavouer ses 
decisions [ ... ] pour des motifs de promotion et d'avancement. II s'ensuit que les procureurs de la Couronne 
sont portes 11 prendre leurs directives de la police et 11 n'exercer leurs pouvoirs discretionnaires que rare
ment, dans les affaires les plus lirnpides. » Heino LILLES, « Some Problems in the Administration of Justice 
in Remote and Isolated Communities» (1990), 15 Queen's L.J. 327,340. 
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Nous abordons dans Ie present rapport diverses questions qui touchent directement 
le role et les responsabilites du poursuivant. Nous avons pIa ide en faveur de liens plus 
etroits entre Ie service des poursuites et les collectivites autochtones. Nous avons souligne 
egalement la necessite de recruter davant age d'autochtones au sein du ministere public, 
et de sensibiliser les poursuivants aux differences culturelles. Nous verrons qu'il est neces
saire d' assouplir I' exercice des pouvoirs discretionnaires importants qui entrent en jeu dans 
des domaines comme la negociation du plaidoyer, afin de remedier aux effets d'un lourd 
heritage de mefiance et de malentendu. D'autres questions importantes se posent toujours 
a propos de l'engagement des poursuites, et c'est vers elles que nous allons maintenant 
nous toumer. 

B. Les policiers poursuivants 

Parce que les ressources humaines sont generalement insuffisantes dans les regions 
eioignees, la meme personne cumule souvent plusieurs fonctions (par exemple, un maire 
sera aussi juge de paix). Le compromis est parfois boiteux, ce qui peut entrai'ner de fiicheuses 
consequences lorsque Ie processus judiciaire est en cause. II en est ainsi lorsqu'un agent 
de la paix joue egalement Ie role de poursuivant dans des affaires pretendument 
mineures 123• Meme si l'on a confirme la validite constitutionnelle 124 de cette solution, 
l'objectivite et l'impartialite professionnelles d'un veritable procureur n'y sont pas, et 
l'image de la justice en souffre. C'est pourquoi nous reiterons la recommandation que 
nous avons formulee dans notre document de travail nO 62, Poursuites penales " les pouvoirs 
du procureur general et des procureurs de la Couronne, a savoir que to utes les poursuites 
pen ales publiques devraient etre exercies par un avocat qui rei eve du procureur general 
et sous la surveillance de celui-ci 125. Pour ce qui conceme la situation particuliere des 
autochtones, nous recommandons en outre que personne d'autre qu'un avocat relevant 
du procureur general et sous la responsabilite de celui-ci ne soit auto rise a poursuivre des 
infractions en matiere de chasse, de trappage et de peche. 

RECO!HMANDATIONS 

9. (1) Toutes les poursuites penales publiques devraient etre exercees par un 
avocat qui releve du procureur general et sous la surveillance de celui-ci. 

(2) Personne d'autre qu'un avocat relevant du procureur general et sous la respon
sabilite de celui-ci ne devrait etre autorise it poursuivre des infractions en matiere 
de chasse, de trappage et de peche. 

123. Comme nous Ie signalons ailleurs, aueune affaire ne peut i! proprement parler etre tenue pour mineure 
en ee qui eoneerne les autoehtones, etant donne la frequenee de I'ineareeration resultant du defaut de payer 
une amende. 

124. Voir Re R. and Hart (1986), 26 C.C.C. (3') 438 (C.A. T.-N.) et R. e. White (1988), 41 C.C.C. (3') 
236 (C.A. T.-N.). 

125. Op. cit., note 119, ree. 15, p. 64. 
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C. Le pouvoir discretionnaire de poursuite 

Le ministere public dispose d'un vaste pouvoir discretionnaire lorsque vient Ie moment 
de decider s'il faut ou non exercer des poursuites, une fois les accusations portees. Dans 
certains territoires, cette decision est prise en I 'absence de criteres clairement definis et 
accessibles au pUblic. Nous estimons important, pour la confiance qu'on porte a l'endroit 
de l'administration de lajustice, que Ie grand public connaisse.:les facteurs dont il devrait 
etre tenu compte dans l'exercice de ce pouvoir. Une part importante de la criminalite chez 
les autochtones concerne des infractions mineures (souvent liees a la consommation 
d'alcool). Si, dans bien des cas, les poursuites sont clairement justifiees, il est tout aussi 
manifeste que les pouvoirs discretionnaires pourraient mieux s' exercer dans d' autres. 

Comme nous l'avons signale ailleurs, Ie pouvoir discretionnaire d'intenter des pour
suites se trouve au creur meme de notre systeme de justice penale l26• II nous parait urgent 
que des lignes de conduite explicites soient elaborees et communiquees au public quant 
a l'exercice du pouvoir discretionnaire de poursuite. 

RECOMMANDATIONS 

9. (3) II Y aurait lieu de faire savoir clairement aux poursuivants, par Ie biais 
des directives et de la formation qu'ils re-roivent, qu'ils doivent exercer leurs pou
voirs discretionnaires independamment de I'influence ou des pressions exercees par 
la police, et que les conseils qu'ils donnent aux policiers doivent demeurer objectifs 
et impartiaux. 

(4) Une politique clairement enoncee devrait etre publiee et mise en oeuvre 
concernant les facteurs d'interet public dont iI devrait ou non etre tenu compte dans 
la decision d'engag/:r ou d'lnterrompre des poursuites l27. 

126. Id., p. 83. 

127. Dans notre document de travail nO 62, id., rec. 23, pp. 82-83, nous avions recommande I'inclusion, dans 
des !ignes directrices, des facteurs suivants, entre autres : (I) Le poursuivant public estime-t-il qu'il existe 
des elements de preuve au vu desquels un jury equitable ayant re«;u des directives approprh:!es pourrait 
declarer Ie suspect coupable ? (2) Dans I'affirmative, la poursuite est-elle dans une mesure raisonnable 
susceptible d'entrainer une declaration de culpabilite? Le poursuivant aurait egalement I'obligation de tenir 
compte des elements suivants : (3) Des considerations liees. 11 I'interet public rendent-elles la poursuite 
opportune malgre les faibles chances d'une declaration de culpabilite ? (4) Des considerations humanitaires 
ou !iees 11 I'interet public s'opposent-elles 11 I'engagement de poursuites malgre les chances raisonnables 
d'une declaration de culpal...;ite ? Les ressources existantes justifient-elles l'inculpation ? 
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Pour ce qui concerne 1es infractions commises dans une collectivite autochtone ou 
mettant en cause un ou plusieurs autochtones, les facteurs suivants devraient etre pris en 
consideration au moment de decider d'engager des poursuites ou d'y mettre fin : 

a) l'effet probable des pOUl'suites sur Ie maintien de la paix, de l'harmonie et de 
1a securite dans 1a collectivite autochtone ; 

b) I 'existence ou 1 'efficacite de toute solution de rechange aux poursuites (y com
pris les methodes traditionnelles des autochtones) compte tenu des buts poursuivis 
par les sanctions penales ; 

c) Ie point de vue et les preoccupations de la collectivite autochtone touchee, y com
pris son aptitude a operer une reconciliation ou a composer autrement avec les 
problemes de justice penale, que ce soit par des moyens traditionnels ou par des 
moyens autres que des poursuites ; 

d) Ie fait qu 'une condamna,tion aurait des repercussions demesurement cruelles QU 

oppressives ; 

e) la necessite de maintenir la confiance de la collectivite autochtone a I'endroit du 
legislateur, des tribunaux et de l'administration de la justice; 

j) Ie caractere plus ou moins frequent de l'infraction reprochee au sein des collecti
vites autochtones et l'importance a attacher a la dissuasion en l'espece ; 

g) l'incidence des droits issus de traites, en matiere de chasse et de peche, par 
exemp1e. 

D. La communication de la preuve 

Le procureur du ministere public a un role essentie1 a jouer si I 'on veut garantir que 
Ie systeme de justice penale est rigoureusement juste et equitable. Sa responsabilite a cet 
egard se manifeste dans son obligation de communiquer l'ensemble de sa preuve a l'accuse. 
L'affaire Marshall nous rappelle avec amertume les consequences tragiques que peut avoir 
un manquement grave de 1a part du ministere public a ce chapitre l28. 

A l'evidence, Ie droit de l'accuse de presenter une defense p1eine et entiere est tributaire 
de la communication integrale, en temps vou1u, de la preuve de la poursuite. Le maintien 
d'une pratique qui semble reposer largement sur les velleites des autorites locales est une 
entrave manifeste a l'egalite d'acces a la justice et au traitement equitable. 

128. Rapport de la commission d'enqw!te su'r I'affaire Marshall, op. cit., note 14, p. 238. 
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RECOMMANDATION 

9. (5) Le Code crimillel devrait etre modifie de maniere a imposer ('obligation 
de communiquer integralement et en temps voulu la preuve de la poursuite dans toutes 
les poursuites l29• 

E. Le filtrage des accusations 

Il est question ailleurs dans Ie present rapport de la pratique de la negociation du 
plaidoyer et des problemes particuliers qu'elle pose relativement aux autochtones. L'un 
des dangers inherents a la negociation du plaidoyer tient a la pratique policiere de la 
suraccusation. Mis en presence d'un barrage d'accusations, l'accuse mal informe risque 
d'accepter un compromis defavorable au lieu de courir Ie risque de subir un prod:s. Les 
poursuivants pourraient corriger sensiblement cet etat de choses en procedant Ie plus tot 
possible au filtrage des accusations et au controle serre des accusations multiples. 

RECOMMANDATION 

9. (6) Les procureurs generaux, aux paliers federal et provincial, devraient 
adopter nne ligne de conduite faisant aux procureurs du ministere public ('obligation 
de filtrer les accusations des que possible apres qu'elles ont ete portees. 

III. Les avocats de la defense 

Les autochtones aux prises avec Ie systeme de justice pen ale font face a des difficultes 
particulieres : un malentendu d'ordre culturel peut inciter un policier ou un poursuivant 
a porter des accusations ou a exercer des poursuites ; des conditions de cautionnement 
normales pour tout autre Canadien peuvent se reveler singulierement difficiles pour un 
autochtone ; un autochtone peut avoir beaucoup de mal a comprendre Ie deroulement d'un 
proces ; les arguments que l'accuse a a faire valoir pour sa defense peuvent etre prop res 
a la culture autochtone ; Ie juge des faits peut ne pas etre a meme d' apprecier la credibilite 
des temoins s'il ne connalt pas la culture autochtone ; une peine donnee peut avoir des 
repercussions particulierement penibles pour un accuse autochtone. Dans chacun des cas 
precites, les policiers, poursuivants, juges, jures et agents de probation doivent tous faire 
preuve de sensibilite, sans quoi les consequences risquent d'etre desastreuses. Mais c'est 
souvent l'avocat de la defense qui est en mesure de remedier aux lacunes des autres 
intervenants. 

129. Voir CRD, La COllllllllllicalioll de fa preuve par fa pourslIile, Rapport nO 22, Ottawa, Approvisionnements 
et Services Canada, 1984. 
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Etant donne Ie caractere protecteur de sa fonction, l'avocat d'un autochtone est la 
personne la mieux placee pour s'assurer que son client sera traite non seulement sur Ie 
meme pied que les autres, mais aussi avec equite et respect. Les avocats qui representent 
les autochtones doivent donc etre bien au fait des problemes de justice particuliers a cette 
partie de la population et doivent etre a me me de les soulever de maniere opportune. 

A. L'acces aux services d'un avo cat 

En principe, les autochtones peuvent obtenir les services d'un avocat au me me titre 
que n'importe quel autre accuse: ceux qui n'en ont pas les moyens peuvent recourir a 
I'aide juridique. En pratique, toutefois, il semble y avoir des obstacles. II arrive qu'aucun 
avocat n'exerce sa profession a proximite d'une collectivite autochtone isolee. Et meme 
si la collectivite n'est pas isolee, l'acces a l'aide jUridique peut presenter des difficultes. 
Ainsi, Ie manque d'information ou de comprehension peut empecher les delinquants 
autochtones, en particulier les jeunes, de recourir a l'aide juridique!3o. 

Meme si certain.s bureaux d'aidejuridique ont redige de la documentation en plusieurs 
langues autochtones pour mieux renseigner les collectivites sur les services offerts, la 
documentation n'est pas toujours disponible ni accessible!3!. Pour bien souligner l'im
portance que revet l'information dans ce contexte, nous recommandons ce qui suit: 

RECOMMANDA TION 

10. (1) Les barreaux et les organismes d'aide juridique provinciaux devraient 
mettre a la disposition des autochtones du materiel educatif sur Ie droit, notamment 
sur les modalites d'obtention des services de I'aide juridique. Au besoin, on devrait 
faire appel a la technologie video ou faire en sorte que Ie materiel soit produit en 
langues autochtones. 

130. Voila qui expliquerait Une conclusion 11 laquelle on en est arrive dans une etude rcalisee au Labrador en 
1985 : bien que les jeunes delinquants aient su, au moment de leur arrestation, qu'i1s avaient droit aux 
services d'un avocat, [TRADUCTION] « Ie plus souvent, ils enregistraient un plaidoyer de culpabiIite avant 
me me d'avoir consulte un avoca!. » Le rapport consecutif a cette etude recommandait c:u'on fasse con
naitre au public la Loi sur les jeunes COlllrevenallls (precitce, note 49) : RES POLICY RESEARCH, Needs 
of Native Young Offellders ill Lobrador ill View of the Youllg Offenders Act: Filial Report, Ottawa, Ministere 
de la Justice, 1985, pp. 43-44. 

131. Le rapport de la commission d'enquete sur I'affaire Marshall, op. cit., note 14, p. 158, signale que les 
autochtones ont [TRADUCTION] « un acces limite a I'information juridique », et recommande qu'on four
nisse aux collectivites autochtones et a la communaute noire de la documentation et des services d'edul:a
tion juridiques ; voir rec. 16, p. 158. Voir aussi ALBERTA. The Report of the Task Force 011 Legal Afd, 
Edmonton. the Task Force, 1988 et Justice 011 Trial, op. cit., note 14, p. 3-4 sur Ie me me sujet. 
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Ajoutons que les autochtones peuvent etre victimes d 'un traitement inequitable en ce 
qui concerne l'admissibilite a I'aide juridique. Les infractions reliees a la chasse et a la 
peche sont souvent exclues de I'aide juridiquel32. De meme, au Yukon, un accuse n'a 
droit aux services d'un avocat que s'il est passible d'incarceration. Cette regie, me me 
si elle s'applique egalement a tous, a des effets inequitables sur les autochtones, etant donne 
qu'un pourcentage eleve d'entre eux sont incarceres pour n'avoir pas acquitte l'amende 
infligee a la suite d'une infraction mineure qui, au depart, n'ouvrait pas droit a I'aide 
juridique \33. 

RECOMMANDATION 

10. (2) Les criteres d'admissibilite a l'aide juridique devraient etre revus de fa~on 
qu'ils n'aient aucun effet inequitable sur les autochtones. Les gouvernements con
cernes devraient s'assurer que les fonds necessaires sont disponibles pour financer 
les services juridiques dont tout autochtone peut avoir besoin. 

Nous avons egalement entendu, de la part des autochtones, des plaintes quant a la 
qualite des services juridiques qu'ils obtiennent, qu'il s'agisse d'un avocat de pratique 
privee ou des services d'aide juridiquel34 : les avocats connaissent mal la culture des 
autochtones et les problemes auxquels ils se heurtent, commettent des erreurs d'apprecia
tion en ce qui concerne les affaires qu'Hs portent (ou ne portent pas) devant les tribunaux, 
sont trop expeditifs avec leurs clients et ne leur expliquent pas suffisamment les choses. 
Les recommandations que nous avons deja formulees au sujet de la sensibilisation aux 
differences culturelles contribueraient sans doute a corriger ces problemes dans une cer
taine mesure, mais il est clair qu'il faudra alIer plus loin. A notre avis, il convient d'etudier 
davantage les mesures que pourraient prendre a cet egard les barreaux provinciaux et les 
organismes d'aide juridique, ou encore l'opportunite d'etablir des normes nationales 
d'admissibilite aux services d'aide juridique. 

B. L'interrogatoire et Ie role de l'avocat 

Des problemes particuliers ont ete soul eves en ce qui concerne les accuses autochtones 
soumis a un interrogatoire de police. Dans Justice Oil Trial, on a signale que certains 
autochtones sont si respectueux de I' auto rite qu' ils ne se contentent pas de repondre aux 
questions posees, offrant me me a l'interrogateur les reponses qu'il veut, a leur avis, 
entendre l35. Le prejudice qui peut en resulter saute aux yeux, surtout si on alIie cette 
tendance a la reticence des autochtones a critiquer un tiers en sa presence 136. On peut 
douter de I'authenticite d'une declaration faite en pareilIes circonstances meme si Ie droit 
actuel la tient pour volontaire et, du coup, admissible. 

132. IBA, op. cit., note 24, p. 44. 

133. Justice 011 Trial, op. cit., note 14, p. 3-16 signale un probleme semblable en Alberta. 

134. Voir aussi id., ch. 3. 

135. On a observe Ie meme phenomene en Australie : voir AUSTRALIAN LAW REFORM COMMISSION, op. cit., 
note 89. 

136. Cette tendance a cgalement ete observee par R. Ross, op. cit., note 21. 
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En Australie, les regles regissant la recevabilite de la declaration faite par un autochtone 
ont ete detinies par les tribunaux, en particulier dans l'affaire R. c. Anunga 137. Dans cet 
esprit, la Commission de reforme du droit australienne a fait la recommandation suivante : 
[TRADUCTION] « il y aurait lieu d'exiger qu'un "ami du detenu" soit present lorsqu'un 
autochtone est mis sous garde ou est interroge (sans etre SOliS garde) relativement 11 une 
infraction grave l38 " ; la Commission ajoute que toute declaration obtenue en violation 
de ces regles devrait etre reputee irrecevable, sauf si certaines conditions ont ete 
remplies l39• Nous croyons qu'une approche analogue s'impose au Canada. 

RECOMMANDATION 

10. (3) Des regJes d'interrogation particulieres devraient etre formulees pour la 
reception des declarations des autochtones, notamment en ce qui a trait a la presence 
d'un avocat ou d'une autre personne au cours de I'interrogatoire. 

Les regles comme celles qu' enonce la Loi sur les jeunes contrevenants 140 et les regles 
australiennes l41 sont des modeles 11 considerer. Elles pourraient du reste convenir tout 
aussi bien 11 d'autres groupes defavorises. 

Avant que cette recommandation puisse etre mise en reuvre, divers details importants 
devront avoir ete regles. Le role d'« ami du detenu", qui consisterait 11 expliquer a l'accuse 
ses droits durant un interrogatoire, pourrait incomber aux travailleurs sociaux autochtones 
aupres des tribunaux. Pourtant, une participation trop active de ces travailleurs aux enquetes 
policieres pourrait compromettre l'efficacite de leur contribution. En outre, comme les 
policiers peuvent ne pas toujours se rendre compte que la personne interrogee est un 
autochtone, la question est de savoir quand appliquer les regles. On peut aussi s'inter
roger sur la nature des regles elles-memes - doivent-elles etre enchiissees dans la loi ou 
prendre la forme de directives? - et sur les consequences de leur violation. 

rv. Les tribunaux 

PQur la plupart des Canadiens, Ie caractere solennel et esoterique du processusjudiciaire 
pemJ est source d'intimidation et de confusion. II n'est donc pas etonnant que bien des 
autochtones craignent cet univers et s 'y sentent etrangers. Les cours de justice sont presque 

137. (1976) II A.L.R. 412 (C. supreme T.-N.) ; on trouvera un compte rendu de cette affaire dans Justice 
Oil Trial, op. cit., note 14, p. 2-57. 

138. Op. cit., note 89, par. 115, p. 56. 

139. Notamment, il faudrait que [TRADUCTION]« Ie suspect n'ait pas rI!pondu par simple respect envers l'autorite 
ou en raison d'une trop grande suggestibitite .. : id., p. 57. Suivant les regles formulees 11 la suite de I'affaire 
AlIll/lga, it y aurait lieu de poser les questions de maniere 11 ne pas suggerer la reponse 11 laquelle on s'attend. 

140. Precitee, note 49 ; voir, par ex., les art. 11 et 56 qui elargissent Ie droit aux services d'un avocat et 11 
des explications quant 11 la gravite de la procedure et 11 I 'importance de beneficier des services d'un avocat. 

141. Voir I'affaire AII//IIga, prl!citee, note 137, et Justice Oil Trial, op. cit., note 14, pp. 2-5611 2-59. 

59 



toujours situees a 1 'exterieur et parfois tres loin des collectivites autochtones. Les juges, 
poursuivants, avocats de la defense et fonctionnaires des tribunaux sont rarement des 
autochtones. Dans maintes regions eloignees, il s'agit d'un tribunal itinerant qui se deplace 
en avion pour aller sieger dans Jes collectivites autochtones. Souvent, Ie juge, Ie procureur 
du ministere public et I'avocat de la defense descendent du meme avion, ce qui pourrait 
laisser croire a une certaine collusion de leur part: tout serait decide d'avance et la proce
dure ne servirait que les interets des avocats et des juges. Nous devons ouvrir Ie systeme 
aux autochtones si nous voulons que les principes de l'egalite d'acces a la justice et du 
traitement equitable et respectueux deviennent realite. 

A. L'atmosphere des salles d'audience 

La plupart des accuses sont vraisemblablement intimides par Ie climat qui regne dans 
les salles d'audience. Et en un certain sens, c'est la un des objectifs poursuivis par Ie 
processus penal: faire comprendre a l'accuse la gravite de Ia situation. Mais du fait que 
les autochtones penroivent deja Ie systeme comme completement etranger, I'effet s'en trouve 
decuple : 

[TRADUCTION] 

Beaucoup d'autochtones sont impressionnes par Ie climat qui regne dans les salles d'audience ; 
I 'atmosphere y est encore plus angoissante du fait que Ie juge les regarde du haut de sa tribune. 
lis aimeraient voir des objets representatifs de leur culture exposes dans les salles d'audience 
ou leur presence est requise, et un amenagement des pieces plus respectueux de leur culture l42• 

Si les salles d'audience etaient moins solennelles et plus respectueuses de la culture des 
autochtones et de leur sensibilite, nous avons Ie sentiment qu'elles commanderaient Ie 
respect des autochtones. 

RECOMMANDATION 

11. (1) Les salles d'audience qui sont utilisees pour les collectivites autochtones 
devraient eire amenagees de maniere a respecter la culture et les traditions des 
autochtones. 

142. Justice 011 Trial, op. cit., note 14, p. 4-46. 
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B. Les juges de paix autochtones 

Le processus pourrait egalement etre rendu moins solenncl si on nommait dnvantagc 
de juges de paix autochtones dans les collectivites elles-memes 143. Les juges de paix jouent 
un role de premier plan dans les collectivites autochtones l44 : ils sont responsables de la 
delivrance des mandats d'arrestation, de la mise en liberte provisoire et du jugement des 
affaires mineures. Bien que les juges de paix soient generalement nommes par les provinces, 
I 'article 107 de la Loi slir les lndiens confere au federal un pouvoir de nomination peu 
utilise et limite a quelques infractions mineures prevues au Code. Or, nous ne voyons 
pas I'interet de cette limitation. 

RECOMMANDATION 

11. (2) La legislation federale devrait reconnaitre aux juges de paix nommes par 
Ie federal toutes les competences que conierent aux juges de paix Ie Code crimillel 
et la Loi sur les 1lldiells. Le federal devrait utiliser davantage son pouvoir de nomina
tion pour nom mer un plus grand nombre de juges de paix autochtones. 

C. La prestation du serment 

A l'heure actuelle, Ie temoin cite dans une procedure penale depose generalement 
apres avoir jure sur la bible de dire la verite. Or, les autochtones prCfereraient pn~ter ser
ment selon les rites de leur culture propre l45 • Le fait de mettre leurs croyances sur Ie 
meme pied que celles des Canadiens de traditionjudeo-chretienne confererait une expres
sion a la fois concrete et symbolique au principe du respect envers les autochtones. 

RECOMMANDATION 

11. (3) Le droit des autochtones de preter serment selon leurs rites traditionnels 
lorsqu'ils temoignent devant un tribunal devrait etre reconnu. 

143. Nous avons deja propose de nom mer des autochtones a tous les echelons du systeme judiciaire ; voir supra, 
rec. 3(I)c), p. 30. 

144. ONTARIO NATIVE COUNCIL ON JUSTICE, The Native Justice of the Peace: An Under-employed Natural 
Resource for the Criminal Justice System, Toronto, Ie Conseil, 1982, p. 10. 

145. Justice on Trial, op. cit., note 14, p. 4-46. Rappelons Ie contentieux entourant la prestation du serment 
des autochtones au cours des proces qui ont suivi les incidents d 'Oka. 
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D. Le lieu des audiences 

Le p'rocessus penal exige generalement plusieurs comparutions devant Ie tribunal : 
enregistreOment du plaidoyer, demande de mise en liberte provisoire, proces, etc. L'isole
ment de bon nombre de collectivites place les autochtones devant des difficultes particu
lieres, etrangeres a la plupart des Canadiens qui, eux, ont facilement acces aux tribunaux. 
Beaucoup de collectivites isolees font face a d'enormes difficultes de transport: absence 
complete de moyens de transport, couts exorbitants, conditions meteorologiques et routieres 
rigoureuses, etc. Les difficultes d'acces aux tribunaux et la necessite de chasser pour sub
sister donnent souvent lieu a des accusations pour defaut de comparaltre et me me a des 
plaidoyers de culpabilite injustifies l46. En outre, les autochtones des collectivites eloignees 
sont parfois arretes, puis remis en liberte provisoire loin de chez eux ; souvent, ils n'ont 
me me pas les moyens de retourner dans leur collectivite l47. Pour regler ces difficultes, 
plusieurs solutions sont possibles. 

RECOMMANDATION 

11. (4) Dans Ie cas d'accuses autochtones, les dates de comparution devraient 
etre fixees de fa~on it eviter, dans la mesure du possible, les saisons de chasse et de 
trappage. La politi que d'etablissement du calendrier judiciaire devrait eire mise au 
point par les juges en chef des tribunaux concernes, en collaboration avec les represen
tants de la collectivite. 

En faisant preuve de souplesse, on se trouve simplement a accorder aux autochtones 
Ie traitement reserve aux autres Canadiens, qui peuvent reporter plus facilement une date 
de comparution inopportune. II y aurait lieu egalement de simplifier Ie processus en vue 
d'eviter les comparutions inutiles. A plusieurs etapes de la procedure, la presence physique 
de l'accuse n'est pas vraiment indispensable. Dans cette optique, il faudrait envisager de 
recourir davantage aux moyens modernes de telecommunications : meme les demandes 
de remise en liberte provisoire pourraient se faire par des moyens electroniques. 

RECOMMANDATION 

11. (5) La loi devrait permettre que les comparutions se fassent pal' des moyens 
electroniques. 

Nous croyons toutefois que cette solution de rechange ne devrait etre mise en place que 
lorsque les juges en chef auront formule une politique ou entrerait en ligne de compte, 
entre autres, Ie consentement de l'accuse. D'autre part, il faudrait s'attaquer directement 
aux problemes lies au transport des autochtones. 

146. Voir, par ex., Ie memoire presente par la Metis Association of Alberta au Cawsey Task Force, dont il 
est fait mention dans Justice 011 Trial, op. cit., note 14, p. 4-26. 

147. Voir Ie Rapport Osnaburgh/Windigo, op. cit., note 43, p. 58. 
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RECOMMANDATIONS 

11. (6) L'accuse qui est rei ache par un tribunal loin de I'endroit oil it a ete arrete 
devrait, a la discretion du tribunal, etre retourne chez lui ou dans un lieu raison
nab Ie qu'i1 aura lui-meme designe. Le Code criminel devrait obliger Ie juge a se 
renseigner a ce sujet. Les frais de transport devraient etre a la charge de I'Etat. 

(7) Le Code devrait prevoir qu'une personne Iiberee inconditionnellement (c'est
a-dire sans que des accusations aient ete portees) est en droit d'etre transportee a 
I'endroit oil eUe a ete arretee ou dans tout autre lieu raisonnable qu'elle aura 
designe l48. 

(8) Lorsqu'un tribunal ne tient pas ses audiences dans une collectivite autochtone 
ou a proximite de celle-ci, I'accuse et les temoins ass ignes a comparaitre devraient 
beneficier d'un service de transport entre leur domicile et I'endroit oil se tiennent 
les audiences, ou encore etre rembourses de leurs frais de deplacement l49. 

L'endroit ollIe tribunal tient ses audiences a aussi de l'importance. Le Cawsey Task 
Force a conclu, pour sa part, que la solution raisonnable consiste a deplacer Ie tribunal 
la ou se trouve la population. II faudrait de fac;on generale elargir l'acces des collectivites 
autochtones aux services judiciaires. Par contre, cette solution ne devrait pas etre imposee 
a l'encontre de la volonte des collectivites l50. 

148. Vne recommandation semblable a ete faite par la Commission de re£orme du droit de Nouvelle-Galles 
du Sud: voir NEW SOUTH WALES LAW REFORM COMMISSION, Police Powers of Arrest alld Detelltion, 
Discussion Paper 16, Sydney, la Commission, 1987, proposition 50, p. 130. 

149. II faudrait regler certains details d'ordre administratif; ainsi, il ne serait peuH~tre pas souhaitable que 
I 'accuse et les temoins a charge voyagent ensemble. Dans certains territoires, on a tente de resoudre ces 
difficultes, avec un succes mitige. On trouve Ie passage suivant dans Ie Rapport OsnaburghlWindigo, op. cit., 
note 43, p. 55 : 

[TRADUCTION] 
Vu la distance jusqu 'au palais de justice, la Police provinciale de I 'Ontario envoie un auto
bus a la reserve. Cependant, nous a-t-on dit, seuls les accuses dont Ie nom figure sur une 
Iiste remise au chauffeur sont auto rises a monter dans I'autobus, meme si d'autres ont en 
main des documents prouvant qu'ils doivent se presenter devant Ie tribunal ce jour-Ia. Les 
temoins ne sont pas admis dans I'autobus et, a moins que des dispositions speciales n'aient 
etc prevues, ils doivent se debrouiller tout seuls. On nous a ra.conte que bien des accusations 
sont retirees ou rejetees parce que les temoins ne se presentent pas. 

150. Dans Ie Rapport Osnaburgh/Windigo, op. cit., note 43, p. 55, on fait remarquer que [TRADUCTION] 
« la communaute Osnaburgh ne souhaite pas la presence, sur son territoire, d'un tribunal qui dispense une 
justice qui, d'apres elle, ne repond pas 11 ses besoins, dont la procedure se deroule dans une langue incom
prise par bon nombre de ses membres et qui fait uppel 11 des pratiques totalement etrangeres a leur mode 
de vie. » 
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RECOMMANDATION 

11, (9) Dans la mesUl'e du possible et lorsque la collectivite Ie souhaite, les 
audiences des tribunaux devraient se derouler dans la collectivite autochtone oil a 
ete com mise I'infraction, ou a proximite. 

On ne devrait pas deduire de ce qui precede que no us favorisons Ie systeme des 
tribunaux itinerants. Dans I'ensemble, nous prefererions voir disparai'tre les cours itinerantes 
qui se deplacent en avion. Force nous est toutefois d'admettre que, dans certains cas, ce 
pis-aller est Ia seule fac;:on d 'assurer Ia tenue d 'audiences dans Ies coIIectivites autochtones. 
La Oll I 'on aura decide de Ie conserver, Ie systeme des COUl'S itinerantes devra etre 
ameliore J5J • 

[TRADUCTION] 

[ ... ]Les juges, avocats et fonctionnaires judiciaires arrivent en trombe dans les collectivites 
qui font partie de leur itineraire, obnubiles par I'avion 11 prendre ou par la route 11 faire pour 
rentrer chez eux. En consequence, on expedie les procedures - ou on reportc systematiqucment 
les causes - pour des motifs qui n'appartiennent qu'aux visiteurs. Les mauvaises conditions 
meteorologiques sont souvent la cause d'ajournell1ents. Dans certaines collectivites, cela signifie 
que les seanccs Il1cnsuellcs dcviennent bill1cstrielles. etant donne qu'on ne rell1place pas, cn 
general, la seance ll1anquee. Les roles s'allongent et les retards s'accumulent, Entrc temps, 
les notions autochtones de pardon et de reparation ont eu Ie temps c1'agir, d'ou la rcdondance 
de la cOll1parution reportee 152• 

151. Rappelons les remarques dujuge Coutu dans Ie rapport de la commission d'enquete sur I'affaire Marshall, 
op. cit., note 22, p. 25 : 

[TRADUCTION] 

En regie generale, la population autochtone est insatisfaite de notre administration de lajustice 
dans ses collectivites, et de plus en plus je partage son avis. Pour leur part, les juges sont 
insatisfaits du travail qu'ils font dans Ie Nord, car ils estiment que leur action n'a pas 
d'importance. 

152. Justice 011 Trial, op. cit., note 14, pp. 4-19 et 4-20. Les personnes que nous avons consultees nous ont 
laisse entendre que la negociation du plaidoyer a souvent lieu dans I'avion, avant que I'avocat ait consulte 
son client; que Ie temps ailoue aux consultations et 11 la preparation de I'affaire est derisoirement restreint, 
ce qui altere inevitablement la qualite de la defense; que I'arrivee du juge et des avocats dans Ie me me 
avion suffirait 11 compromettre Ie caractere equitable d'un proces partout sauf dans Ie Grand Nord, ou la 
chose est courante. Dans certaines regions, Ie procureur du ministere public et I'avocat de la defense arri
vent une journee avant Ie juge afin de consulter les parties. Voir Ie Rapport Osnaburgh/Windigo, op. cit., 
note 43, pp. 56-57. Cette fas:on d'agir constitue certes une amelioration, mais eile ne garantit pas neces
sairement une preparation suffisante, pas plus qU'elle n'apaise les inquietudes 11 propos des negociations 
sur Ie plaidoyer. 
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L' etablissement d'un centre de services juridiques dans toutes les collectivites nordiques 
importantes l53 reglerait une partie du probleme, mais n'aiderait en rien les collectivites 
isolees. Pour traiter sur un pied d'egalite les autochtones habitant les collectivites eloignees, 
il faudrait faire en sorte qu'ils aient acces aux tribunaux et aux avocats tout comme s'ils 
habitaient une collectivite ou cela ne pose pas de probleme. Les avocats de la defense 
devraient etre disponibles non seulement un jour ou deux avant les auditions, mais aussi 
a intervalles reguliers. Les temoins, quant a eux, devraient etre consultes pendant que 
les faits qu'ils ont a raconter restent frais a leur memoire. On pourrait atteindre cet objec
tif en invitant les avocats (ceux de la defense comme ceux du ministere public) ou les 
techniciens judiciaires a visiter regulierement la region. L'interet public com man de que 
toutes les parties soient bien preparees. En outre, pour eviter les problemes decoulant de 
la surcharge du role quotidien des Iribunaux, il serait sans doute necessaire de nommer 
plus de juges. n faudrait aussi davantage de ressources pour regler Ie probleme de l'annu
lation des audiences en raison du mauvais temps. 

RECOMMANDATION 

11. (10) Puisque les tribunaux itinerants qui se deplacent en avion ne fournis
sent pas aux collectivites eloignees des services juridiques equivalents a ceux disponibles 
ailleurs, iI faudrait donc, dans la mesure du possible, les eliminer progressivement. 
La oil on les maintiendra, il faudrait prendre les mesures necessaires pour offrir les 
garanties suivantes : 

a) les services d'un avocat de la defense sont proposes a I'accuse a une date 
suffisamment anterieure a J'audition de I'affaire ; 

b) les procureurs du ministere public consultent les collectivites touchees avec 
suffisamment d'avance pour veiller it ce que I'interet public soit protege; 

c) on affecte des ressources suffisantes, notamment par Ie biais de nominations 
judiciaires additionnelles s'iI y a lieu, de maniere a ne pas precipiter les audiences 
et a pouvoir les tenir dans un delai raisonnable a compter de la perpetration de 
I'infraction. 

153. Comme on I'a propose dans Ie rapport Les allfochtolles et fa justice, op. cit., note 67. p. 31. 
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V. La mise en liberte provisoire 

Le concept de mise en liberte provisoire evoque Ie pouvoir de relacher ou de detenir 
un prevenu en attendant Ie prod~s. Le peu de donnees dont nous disposons laisse supposer 
que les autochtones n'ont pas Ie beau role en vertu des dispositions actuelles a ce chapitre. 
D'apres certaines projections, les autochtones seraient deux fois plus nombreux chez les 
personnes arretees qui se voient refuser un cautionnement l54. Dans les pages suivantes, 
nous proposons des changements pour supprimer certaines iniquites a cet egard. 

A. Le pouvoir de la police de relacher un prevenu 

L'article 499 du Code criminel permet a l'agent de la paix, une fois Ie mandat d'arresta
tion execute, de relacher Ie prevenu si celui-ci remet sa promesse de comparaitre ou con
tracte un engagement a cet egard, a la condition que Ie juge ayant delivre Ie mandat y 
ait appose un visa a cet effet. Le juge ne peut viser Ie mandat que dans Ie cas d' infractions 
dites «mineures». Parfois, il n 'aura tout simplement pas envisage de viser Ie mandat pour 
autoriser un agent de la paix a relacher Ie prevenu. C'est ainsi que des prevenus autochtones 
ont ete incarceres en attendant leur proces, meme si la police ne les considerait pas comme 
une menace pour la collectivite. La detention est particulierement bouleversante pour les 
prevenus vivant en region eloignee et incarceres tres loin de chez eux. 

RECOMMANDATION' 

12. (1) Le visa permettant a l'agent de la paix de rehicher un prevenu apres lui 
avoir remis un avis de comparution devrait pouvoir etre appose sur un mandat 
d'arrestation a l'egard de n'importe quel crime. Le juge devrait etre expressement 
requis par la loi de considerer l'opportunite d'apposer un visa sur tout mandat 
d'arrestation qu'il delivre155• 

Cette pratique promet de reduire Ie nombre de prevenus que 1'0n transporte des regions 
du Nordjusqu'aux centres de detention situes plus au sud. Elle diminuerait ainsi les couts 
de detention et raccourcirait les delais de comparution du fait que les prevenus se trouve
raient dans leur collectivite, sans compter qu'elle attenuerait la douleur et l'isolement dont 
souffrent les jeunes delinquants que l'on transporte et que l'on detient loin de chez eux, 
durant de longues periodes, pour des infractions plutot mineures l56. 

154. Voir ONTARIO NATIVE COUNCIL ON JUSTICE, op. cit., note 1'44, pp. 9-10 ; A. C. BIRKENMAYER et S. JOLLY, 
TIle Native Inmate in Ontario, Toronto, Ministere des Services correctionnels, 1981. 

155. Nous avons deja formule une recommandation dans ce sens dans CRD, Les mesures assuralZlla comparu
(ion, la mise en liberte proviso ire et la detelZlion avalZl Ie prod!s, Document de travail nO 57, Ottawa, 
la Commission, 1988, rec. J6(2)c), p. 60. 

156. Voir Therese LAJEUNESSE, Administration of Justice in Northern and Isolated COllllllunities (document 
de travail prepare pour Ie ministere de la Justice du Manitoba, 8 oclobre 1986), p. 9 [non publie]. 
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L'article 498 du Code souleve une question semblable. L'agent qui a procede a 
l'arrestation n'a pas Ie pouvoir de relacher Ie prevenu dans Ie cas de certains crimes: 
seul un fonctionnaire responsable peut liberer Ie prevenu a certaines conditions ou moyen
nant certaines garanties (com me la fourniture de cautions oule depot d'une somme d'argent 
ou d'une autre valeur). 

Dans notre document de travail nO 57, nous recommandions que tout agent de la paix 
puisse relacher une personne arretee, quel que soit son crime, moyennant la remise d 'un 
avis de comparution de portee plus etendue qui pourrait renfermer les conditions que Ie 
fonctionnaire responsable est seul, a I 'heure actuelle, a pouvoir imposerl57. Nous propo
sions aussi que ['agent de police soit tenu de relacher Ie prevenu, a moins qu'il n'y ait 
specifiquement matiere a detention 158. Ces recommandations nous paraissent comporter 
des avantages pour les suspects autochtones. 

Le fait d'autoriser I 'agent de la paix a relacher Ie prevenu, quelle que soit I'infraction 
en cause, pourrait empecher que Ie prevenu soit detenu inutilement parce qu'il doit etre 
amene devant un fonctionnaire responsable dont Ie bureau se trouve loin du lieu de I'arresta
tion. En tout etat de cause, cette recommandation ne portera fruit que si les agents de 
la paix usent de leur pouvoir discretionnaire de maniere a privilegier la remise en liberte 
plutot que la detention. 

RECOMMANDATION 

12. (2) Tout agent de la paix devrait avoir Ie pouvoir discretionnaire de Iiberer 
une personne qu'i1 a arretee, quel que soit Ie crime qui lui est reproche, apres lui 
avoir rem is un avis de comparution de portee plus etendue qui pourrait rent'ermer 
des conditions que Ie fonctionnaire responsable est seul, it I'heure actuelle, it pouvoir 
imposer. L'agent devrait etre tenu de Iiberer la personne it moins qu'i1 n'existe des 
motifs precis de detention. 

B. Les conditions de la remise en liberte 

L' article 515 du Code permet au juge de paix de remettre en I iberte Ie prevenu qui 
accepte de remettre soit une promesse, soit un engagement sans caution ni depot d'argent, 
soit un engagement avec caution mais sans depot d 'argent, ou so it un engagement sans 
caution, mais avec depot d 'argent. Chacune de ces procedures souIeve des questions du 
point de vue de la reforme. 

157. Op. cil., note 155. rec. 1.2 et 3. pp. 47-49. 

158. !d .• rec. 7(1). p. 52. 
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(1) La promesse 

Lorsqu'un prevenu est libere sur remise d'une promesse, celle-ci comporte habituelle
ment des conditions. Ces conditions peuvent s'appliquer a quiconque, mais certaines ont 
une incidence particuliere sur les autochtones. On nous a laisse entendre que les juges 
imposent systematiquement de nombreuses conditions, sans vraiment se demander si elles 
sont necessaires ou indiquees. 

En milieu urbain, nous dit-on, les juges ordonnent souvent aux prevenus de se tenir 
loin de certains quartiers, lesquels correspondent souvent a ceux ou habitent ou se reunissent 
la plupart des autochtones. Resultat : Ie prevenu est pour ainsi dire banni de son milieu, 
meme si ce n'etait pas la 1 'intention de la justice. De meme, un prevenu en etat de 
dependance a l'egard de I'alcool- phenomene assez frequent chez les prevenus autochtones 
- aura du mal a respecter une ordonnance d'abstinence. Les personnes que nous avons 
consultees ont signale que les ordonnances de non-frequentation presentent aussi des 
difficultes : dans les petites collectivites autochtones, il est pratiquement impossible de 
ne pas rencontrer certaines personnes ou d' eviter celles qui ont des antecedents criminels. 
En outre, l'autochtone qui vit de la chasse et du trappage sera bien plus incommode que 
la plupart des autres citoyens si on lui impose des restrictions concernant l'usage d'armes 
a feu l59 ou l'obligation de voir regulierement Ul'l agent de probation. 

Loin de nous l'idee de proposer que les autochtones ne soientjamais assujettis a des 
conditions de ce type. Pourtant, les tribunaux doivent reconnaitre les repercussions 
differentes que peuvent entrainer pareilles conditions: elles ne devraient pas etre imposees 
systematiquement, mais seulement la ou elles sont indiquees et sont en rapport avec Ie 
delinquant et l'infraction. L'alinea 515(4)f) parle de« conditions raisonnables ». Or, n'est 
pas raisonnable une condition que Ie prevenu est manifestement incapable de respecter. 
Quoi qu'il en soit, il serait utile que Ie Code definisse mieux les criteres servant a deter
miner ce qui constitue une condition raisonnable. 

RECOMMANDATIONS 

12. (3) Les dispositions relatives it la mise en Iiberte provisoire devraient faire 
au juge de paix appeIe it apprecier Ie caractere raisonnable d'une condition de mise 
en Iiberte I'obligation expresse de considerer les facteurs suivants : 

a) la profession du prevenu, son lieu de residence et ses origines cuIturelles ; 

b) I'emplacement geographique et I'importance de la coliectivite it laquelle 
appartient Ie prevenu ; 

c) les exigences particulieres liees aux aspirations traditionnelles des autochtones. 

159. Les tribunaux ont conclu que I'interdiction de posseder une arme 11 feu constitue une peine cruelle et inusitee 
pour les autochtones : voir R. c. Chief (1989), 51 C.C.C. (3°) 265 (C.A. Yukon) ; R. c. McGillivOl)' 
(1991), 12 W.C.B. (2·) 192 (C.A. Sask.). COlllra : voir infra, note 208. 
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(4) L'interdiction de consommer de l'aIcool ne devrait etre imposee comme con
dition que si I'alcool a joue un role dans l'infraction reprochee au prevenu 160. 

(2) L'engagement 

L'engagement consiste pour Ie prevenu a promettre de payer une certaine somme 
d'argent au cas ou il ne se presenterait pas a son prod~s ou ne respecterait pas certaines 
conditions non financieres. Le prevenu qui ne respecte pas un engagement financier (ou 
meme les conditions d'une promesse) sans excuse raisonnable peut etre reconnu coupable 
d'avoir enfreint les conditions de sa mise en liberte. Voila qui impose un dilemme au 
systeme. D'une part, les conditions imposees pourraient constituer Ie moyen Ie plus efficace 
d'assurer la protection du public ou d'empecher la perpetration d'un autre crime. D'autre 
part, il pourrait en resulter une double punition pour Ie prevenu : il voit sa mise en liberte 
revoquee et se trouve sous Ie coup d'une nouvelle accusation criminelle. La meme con
duite serait done sanctionnee deux fois. La double punition menace quiconque est mis 
en liberte sous cautionnement, mais, encore une fois, elle est particulierement douloureuse 
pour les autochtones vu l'effet inegal produit par nombre des conditions habituelles. 

Nous sommes d'avis que la violation des conditions non financieres de remise en liberte 
ne devrait entralner aucune responsabilite penale ; cetle regIe devrait du reste etre d'applica
tion generale et universelle en procedure penale. La conduite qui constitue elle-meme un 
crime pourrait faire I'objet d'une accusation distincte, et I'infraction de non-comparution 
devant Ie tribunal devrait etre maintenue. Cela dit, la revocation de la mise en liberte cons
titue une peine suffisante si l'accuse enfreint une condition qui lui a ete imposee. Sanc
tionner a nouveau la conduite de I'accuse ouvrirait la voie a la double punition l61 • 

RECOMMANDATION 

12. (5) La violation des conditions non financieres de la mise en Iiberte ne devrait 
pas engager la responsabilite penale. 

(3) La caution 

Suivant Ie droit actueI, Ie prevenu remis en liberte peut etre tenu de fournir une caution, 
c'est-a-dire d'amener une personne a garantir qu'il remplira ses obligations, a defaut de 
quoi Ia caution s'engage a verser une somme d'argent determinee. 

160. L'obligation de s'inscrire 11 un programme de desintoxication ne devrait pas etre imposee au prevenu sans 
son consentement. Dans certaines regions, nous dit-on, les places en ncmbre limite qu 'offrent les programmes 
de ce type sont occupees par des prevenus qui s'y sont inscrits uniquement sous la contrainte d'une ordonnance 
judiciaire et qui en tirent peu d'avantages reels. 

161. On trouvera une recommandation au me me effet dans NEW ZEALAND CRIMINAL LAW REFORM COMMITTEE, 
Report all Bail, Wellington, Ie Camite, 1982, par. 140, p. 48. 
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Pour ce qui concerne les autochtones, deux questions se posent. D'abord, du point 
de vue du prevenu, Ie pouvoir d'exiger la fourniture d'une caution est-il trop etendu ? 
Ensuite, du point de vue de \a caution eventuelle, la loi est-elle trop rigoureuse ? Les per
sonnes que nous avons consul tees ont laisse entendre, par exemple, que les autochtones 
ont beau coup de mal a trouver une caution. Ce probleme s'explique en partie par leur 
situation economique, mais se complique du fait que les residents des reserves ne peuvent 
pas etre proprietaires, a titre individuel, de leur terrain et ne peuvent done pas donner 
leur maison en garantie, par exemple. 

Le New Zealand Criminal Law Reform Committee a propose un certain nombre de 
reformes d'ordre pratique a ce sujet l62• D'abord, elle a recommande que l'obligation de 
fournir caution soit officiellement assujettie a la regie generale voulant qu'aucune condi
tion ne soit imposee a moins que Ie tribunal ne l'estime necessaire pour empecher la fuite 
du prevenu, la perpetration d'une nouvelle infraction ou une entrave a Iajustice. En outre, 
il faudrait tenir compte de tous les facteurs pertinents comme la reputation, les antece
dents crimi nels et les ressources financieres au moment de determiner l'opportunite d'exiger 
une caution ou I 'aptitude d 'une personne a servir de caution. Enfin, Ie Comite neo-zelandais 
a conclu qU'une caution ne devrait pas etre ecartee pour la seule raison qu'elle n'a pas, 
pour Ie moment, de moyens suffisants pour remplir les obligations decoulant du cautio nne
ment, ce qui reviendrait a exclure les personnes aux res sources limitees. Les «ressources 
financieres}) ne devraient constituer qu'un facteur parmi d'autres lorsqu'il s'agit d'apprecier 
l'admissibilite d'une personne a titre de caution: il faudrait considerer d'abord et avant 
tout sa reputation et son sens des responsabilites. 

Ces propositions ont Ia meme pertinence au Canada. Si l'on fait preuve de souplesse 
au sujet de I'admissibilite d'une caution, il ne sera pellt-etre pas necessaire d'exiger au 
depart la mise en gage d 'un bien. Le fait que la caution est liee de pres ou apparentee 
au prevenu et qu'elle jouit d'une bonne reputation, pourrait avoir une incidence sur son 
aptitude a remplir son role et sur Ia som.me qu'elle garantit. 

RECOMMANDATIONS 

12. (6) Les dispositions relatives a la mise en Iiberte provisoire devraient etre 
modifiees de maniere a preciser que Ie juge doit tenir compte des facteurs suivants 
au moment d'apprecier l'admissibilite d'une personne a titre de caution: 

a) les ressources financieres de la personne ou celles qu'on peut raisonnable
ment lui attribuer ; 

b) sa reputation et la nature de toute con damnation anterieure ; 

c) ses liens (de parente, de voisinage ou autres) avec Ie prevenu ; 

d) tout autre facteur pertinent. 

162. Le Comite neo-zelandais a etudie la possibilite d'abolir la fourniture de cautions, mais a rejete celie solu
tion qui, selon elle, aurait pour effet d'augmenter Ie nombre de detenus. On s'est en effet dit d'avis que, 
dans bien des cas, les tribunaux jugeraient trop eleve Ie risque de relacher un prevenu, 11 moins que des 
tiers n'aiGnt UB interet quelconque dans sa conduite. Nous souscrivons 11 celie position. Voir id., p. 52. 
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(7) Le juge de paix ne devrait etre autorise a exiger que Ia caution depose une 
somme d'argent ou une autre garantie que s'il est cOfat'aincu que Ia situation excep
tionnelle de Ia caution (Ie fait de resider dans un autre ressort, par exempIe) exige 
une telle ordonnance. 

Le Comite neo-zelandais a egalement recommande que la responsabilite de la caution 
soit limitee et nous souscrivons a cette position. A notre avis, meme si la caution doit 
officiellement s'engager a surveiller la conduite du prevenu, la defaillance de celui-ci ne 
devrait pas entralner automatiquement l'execution du cautionnement. L'existence me me 
de cette forme d'obligation morale presente un interet pour Ie droit, meme en l'absence 
d'une sanction juridique correspondante. 

RECOMMANDATION 

12. (8) La caution devrait avoir l'obligation de prendre tous les moyens raison
nables pour que Ie prevenu se presente devant Ie tribunal. En revanche, elle ne devrai.t 
pas encourir l'execution du cautionnement parce que Ie prevenu n'a pas rempli les 
autres conditions de sa mise en Iiberte. 

II existe un probleme connexe qui n'est pas forcement propre aux autochtones : un 
prevenu a qui on aurait accorde une mise en liberte provisoire pourrait rester incarcere 
parce qu'il est incapable de trouver une caution acceptable. Dans ces conditions, il y aurait 
lieu d'exiger que les conditions de la mise en liberte soient reevaluees lorsqu'elles n'ont 
pas ete remplies dans un court laps de temps, afin d'empecher que Ie prevenu reste en 
detention simplement parce qu' il est pauvre et incapable de respecter des conditions qui 
pouvaient sembleI' raisonnables au depart. C'est pourquoi nous recommandons ce qui suit, 
a I'instar du Comite neo-zelandais. 

RECOMMANDATION 

12. (9) Lorsqu'un juge de paix ordonne a un prevenu de fournir caution et que 
cette condition n'est pas remplie dans les vingt-quatre heures, l'opportunite de cette 
condition devrait etre reconsideree. 

(4) Le depot d'argent comptant 

Le versement d'un depot en argent comptant peut constituer un obstacle particulier 
pour les autochtones et ce, pour les memes raisons d'ordre economique qui font qu'une 
caution est tres souvent difficile a trouver. Le droit actuel en matiere de depot en argent 
comptant compromet Ie traitement egal des autochtones. 
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Au Royaume-Uni, Ie Home Office Working Party a rejete Ie mecanisme du depot 
en argent comptant et demande son abolition pour deux raisons pdncipales : la discrimi
nation contre les demunis et la difficulte, pour ne pas dire I' impossibilite, de trouver de 
I'argent I63• Le Comite neo-zelandais a pour sa part recommande de conserver un pouvoir 
limite a cet egard : Ie tribunal n'aurait Ie pouvoir d'exiger un depot en argent comptant 
ou une autre garantie que s'il a des motifs raisonnables de croire que, sans cette mesure, 
Ie prevenu risque de fuir Ie pays 164. La Commission de reforme du droit de Hong Kong 
a recommande que Ie versement d'un depot en argent comptant soit retenu comme solution 
de rechange, mais que son utilisation soit decouragee. Le projet de code de Hong Kong 
precise que Ie depot en especes ne devrait etre exige que lorsqu'il est necessaire pour assurer 
la presence du prevenu l65. 

RECOMMANDATION 

12. (10) La possibilite d'exiger un depot en argent comptant du prevenu devrait 
etre abolie ou assujettie it des restrictions plus importantes ; par exemple, Ie depOt 
en argent comptant pourrait etre exige seulement si Ie juge de paix a des motifs raison
nables de croire que cela est necessaire pour empecher Ie prevenu de fuir Ie pays. 

VI. La determination de la peine 

C'est au stade de Ia determination de la peine que Ie systeme judiciaire produit Ie 
plus d'impact sur les autochtones. Maintes etudes realisees au cours des dernieres annees 
ont fait etat du taux eleve d'incarceration chez les delinquants autochtones. Dans les 
provinces de l'Ouest et dans Ie Nord, les statistiques sont particulierement eloquentes l66. 

Ce qui est encore plus troublant, c'est que Ie pourcentage de detenus autochtones a grimpe 
avec les annees. vona une situation carrement inadmissible dans une societe qui se pre
tend libre et democratique. 

163. ROYAUME-UNJ, HOME OFFICE WORKING PARTY, Bail Procedures ill Magistrates' Courts, Londres, HMSO, 
1974, pp. 32-33. 

164. NEW ZEALAND CRIMINAL LAW REFORM COMMITTEE, op. cit., note 161, p. 46. 

165. LAW REFORM COMMISSION OF HONG KONG, Report Oil Bail in Criminal Proceedings, Topic 16, Hong 
Kong, Gov. Printer, 1989, p. 83. 

166. Pres d'un detenu sur trois dans les penitenciers des Prairies est d'origine autochtone. Les autochtones represen
tent pres de 10 % de la population carcerale dans les etablissements federaux, me me s'ils forment moins 
de 2 % de la population canadienne dans son ensemble. Les femmes autochtones representent plus de 70 % 
de la population carcerale dans les Territoires du Nord-Ouest, au Manitoba et en Saskatchewan. Le tau x 
de criminalite chez les jeunes autochtones est trois fois superieur 11 la proportion qu'i1s repl'esen'tent par 
rapport a I'ensemble de la population. Voir M. JACKSON,/OC. cit., note 18, et aussi Questiolls correctio!l
lIelles cOllcemallllesallloclltolleS.Documentdetravailn 0 7.Ottawa.SoIliciteur general Canada, 1.988. 
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On a propose toutes sOltes d'explications a ce propos. La plus generale, qui a aussi 
la plus grande portee, renvoie a la notion de colonisation 167. On a aussi evoque Jes 
tendances a la discrimination du personneljudiciaire. D'autres explications mettent I'accent 
sur la frequence de l'incarceration pour non-paiement d'une amende ou la criminalisation 
de la consommation d'alcooI 168• De toute evidence, les motifs de la surrepresentation des 
autochtones, tout comme les solutions au probleme, sont complexes et ne se pretent pas 
facilement au catalogage. 

A. Les solutions de rechange ai' incarceration 

Les reponses au probleme de la surrepresentation privilcgiees dans Ja doctrine sont 
les « solutions de rechange a l'incarceration ». Meme si les analyses les plus recentes 
continuent de favoriser la creativite dans I'elaboration de solutions de rechange bien conc;:ues 
et bien financees et Ie recours aux peines communautaires, il faut admettre que bon nombre 
des experiences menees dans ce domaine au cours des dernieres annees ont ete vertement 
critiquees 169. 

En theorie, il existe, au stade de la determination de la peine, plusieurs solutions de 
rechange a l'emprisonnement, comme la mise en liberte sous condition, Ie sursis de peine, 
l'ordonnance de service communautaire, l'indemnisation, la reparation et les programmes 
de truvaux compensatoires 170• De plus, les mesures que sont la d~judiciarisation, les 

167. Cette analyse des causes de la surrepresentation tend 11 se confondre avec les theories des causes de la 
criminalite. Ainsi, dans M. JACKSON,loc. cit., note 18,217-218, on peut lire que ITHADUCTION)« leur 
surreprcsentation dans Ie systeme de justice penale iIIustre la correlation bien connue entre la miscre econo
mique ct la criminalitc ». Les vucs de Jackson 11 ce sujet sont complexes. 11 ajoute que la pauvrete ne sumt 
pas a expliquer Ie problcme, et iI insiste sur ce [THADUCTION] «processus de depossession el de marginali
sation» qu 'on appelle aussi « colonisation ». Cette theorie de la colonisation a etc reprise dans Ie Rapport 
Osnaburgh/Windigo, op. cit., note 43 (voir en particulier les pages 4 11 9) et constitue Ie fondement de 
l'analyse qu'on trouve dans P. HAVEMANN et autrcs, op. cit., note It. Elle recueille aussi une acceptation 
implicite dans Ie rapport de la commission d'enqucte sur I'affaire Marshall, op. cit., note 14. 

168. Ces explications sont resumces dans John HAGAN, « Locking Up the Indians: A Case for Law Reform» 
(1976),55 Calladiall ForuIII 16. Voir aussi Carol P. LAPRAIRm, «The Role of Sentencing in the Over
representation of Aboriginal People in Corrcctional Institutions» (1990), 32 Rev. call. crim. 429 ; dans 
un textc soigneusement rcdigcet tres fouille, I'auteurc propose trois explications possibles: (I) les autochtones 
et les autres Canadiens ne sont pas traites sur un pied d'cgulite en ce qui concerne les services policiers, 
les accusations, les poursuites, les peines et lu liberation conditionnelle ; (2) les autochtoncs commettent 
davantage de crimes attribuablcs a des fucteurs non raciaux, comme la pauvrete ou la consommation d'ul
cool; (3) les autochtones commettent des crimes qui sont plus faciles 11 detecter que ceux conunis par 
les autres Canadiens. 

169. Voir, par ex., Norval MORRIS et Michael TONRY, Betweell Prisoll alld Probatioll: !lIIermediate PlIllish
mellls ill a Ratiollal Selltellcillg System, New York, Oxford University Press, 1990. 

170. II convient de rappeler ici qu'i1 faut etablir une distinction importante entre les solutions de rechange 11 
I'incarceration et les divers types de peine$ intermcdiaires (camps forestiers, probation en etroite surveil
lance, incarceration-choc, assignation 11 residence avec surveillance electronique) avec lesquelles elles sont 
sou vent confondues. 
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programmes de reconciliation victime-delinquant et la mediation sont egalement des solu
tions de rechange a I'incarceration, dans la mesure ou elles permettent de contourner Ie 
processus habituel de jugement et de determination de la peine. II y a longtemps que la 
Commission de reforme du droit preconise ces solutions, mais elles sont encore tres peu 
utilisees l71 . 

RECOMMANDATION 

13. (1) Les solutions de rechange it I'incarceration devraient etre utilisees dans 
toute la mesure du possible. Les dispositions du Code criminel qui prevoient ces solu
tions de rechange devraient preciser qu'elles doivent etre considerees en priorite au 
moment de la determination de la peine. Le juge qui condamne un autochtone it 
l'emprisonnement pour une infraction se pretant it l'une ou l'autre de ces solutions 
devrait etre tenu de preciser les raisons pour lesquelles iI a opte pour l'incarceration. 

Jackson, dans l'etude que nous lui avons commandee et qui s'intitule In Search of 
the Pathways to lustice 172, defend et decrit avec justesse les methodes creatives employees 
par les autochtones pour resoudre les conflits. A notre avis, plusieurs raisons militent en 
faveur de l'elaboration de programmes propres aux autochtones. D'abord, ces programmes 
laissent entrevoir une reduction du nombre de detenus autochtones. Avec un minimum 
d'ajustements, ces programmes pourraient etre conc;us a I'image du droit coutumier, ce 
qui les rendrait plus acceptables aux yeux de Ia population touchee. Enfin, du fait qu'ils 
s'articulent aut~ur de la participation de la collectivite, ils favoriseraient la paix sociale 
et Ie sentiment, pour la collectivite, de se prendre en main. L'elaboration de tels programmes 
est conforme aux valeurs traditionnelles des autochtones, dans Ia mesure ou elle vise a 
reconcilier Ie delinquant et la collectivite dans son ensemble, et a retablir I'harmonie173• 

RECOMMANDATION 

13. (2) Les programmes offrant des solutions de rechange it I'incarceration 
devraient, dans toute la mesure du possible, com porter un caractere universeI. A cette 
fin, des res sources humaines et financieres suffisantes devraient etre reunies, et des 
etudes completes de faisabilite devraient etre entreprises des maintenant. 

171. «Une raison pour laquelle Ie pourcentage d'autochtones incarceres est disproportionnee [sic] est qu'un 
trop grand nombre d'entre eux sont inutilement condamncs 11 une peine d'emprisonnement. II Des respoll
sabilites a assumer: Rapport du Comire permanent de lajustice et dll sollicitellr gelleral sllr la determina
tion de la peine, la mise en Iiberre SOliS cOlldition et d 'autres aspects du systeme correctionnel, Ottawa, 
Approvisionnements et Services Canada, 1988, p. 237 (president: David Daubney) (ci-apres Des respon
sabi/ires a assumer). 

172. Op. cit., note 28. 

173. Le Rapport Osnaburgh/Windigo, op. cit., note 43, p. 37, observe que Ie recours a des solutions de rechange, 
pour la resolution des conflits, par exemple, [TRADUCTION] « s'insere dans Ie mouvement general visant 
11 instituer de tels systemes dans l'ensemble de la societe [ ... ] » 
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Deux preoccupations reviennent souvent dans les pages suivantes : les res sources a 
engager et leur importance. Les lois d'habilitation doivent etre adoptees, certes, mais elles 
auront peu d'effet si les res sources manquent et qu'on ait neglige la planification. Pour 
donner les resultats escomptes, les programmes doivent reposer sur des recherches et 
s' adapter aux collectivites individuelles. 

RECOMMANDATION 

13. (3) Les recherches devraient s'accompagner d'un suivi des programmes et 
d'analyses de politiques qui permeHront d'ajuster Ie til' a la favellr de I'experience. 

Nous estimons qu'une bonne partie de cette recherche pourrait etre confiee a un organisme 
autochtone (com me l'Institut de justice autochtone dont nous recommandons la creation 
ailleurs dans Ie present rapport). 

(1) La reconciliation victime-deIinquant 

La reconciliation victime-delinquant ne fait pas partie au sens strict du processus de 
determination de la peine, mais n'en est pas moins consideree comme une solution de 
rechange a l'incarceration. Les programmes de reconciliation victime-delinquant peuvent 
avoir pour consequence de soustraire completement les delinquants au systeme de justice 
penale l74• La dejudiciarisation est sans doute Ie mecanisme ideal pour faire participer les 
collectivites au reglement de certaines affaires (en particulier les infractions mineures Oll 

l'alcool aurait pu jouer un role). D'autres programmes de reconciliation interviennent 
ulterieurement, avant Ie pro nonce de la sentence; ils facilitent Ie jeu de la mediation et 
de la reparation 175 entre Ie delinquant et la victime. Ces programmes contribuent a retablir 

J 74. La dejudiciarisation ne se limite pas aux premiers stades qui precedent Ie proces. Elle peut intervenir 11 
divers moments, par exemple avant meme que des accusations soient portees, lorsque entrent en jeu les 
pouvoirs discretionnaires de la police; elle peut aussi intervenir plus tard, jllste avant la determination 
de la peine, au moment OU s'exercent les pouvoirs dll poursuivant et du juge. On ne trouve ni au Code 
ni aillellrs de disposition concernant la dejudiciarisation avant Ie depot d'accusations, ni concernant les 
programmes de reconciliation victime-delinqllant. A I'oppose, la dejudiciarisation posterieure au depot d'accu
sations est reconnue, aux termes de la Loi sur les jeul/es cOlltrevellal/lS, precitee, note 49, comme « mesure 
de rechange ». 

175. La reparation joue un role important dans la resolution des con flits chez les autochtones. Voir M. JACKSON, 

op. cit., note 28. Elle est etroitement lice 11 la notion de reconciliation victime-delinquant et se presente 
sous diverses formes: la restitution des biens voles, les excuses, Ie paiement volontaire, les services a 
la victime ou 11 la collectivite. Voir CRD, Le dMollllllagelllelli et /'indelllnisation, Document de travail 
nO 5, Ottawa, Information Canada, 1974. Des modifications apportees recemment au Code crilllinel ont 
elargi la portee des dispositions concernant la reparation, en grande partie dans I 'esprit des recommanda
tions formulees dans CRD, Principes directeurs,' sentences etlllesures non sentencieiles dans Ie processus 
pel/ai, Rapport nO 2, Ottawa, Information Canada, 1976. 
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Ia paix dans Ia collectivite grace a Ia reconciliation des interesses. On en trouve dans diverses 
regions du Canada, a I'exception de Terre-Neuve, de l'lie-du-Prince-Edouard, de la 
Nouvelle-Ecosse, du Nouveau-Brunswick et de l'AIberta l76• 

RECOMMANDATION 

13. (4) Les programmes de reconciliation victime-delinquant devraient etre 
etendus et faire I'objet d'analyses plus approfondies que cela n'a ete Ie cas jusqu'a 
present. Les gouvernements federal et provinciaux devraient fournir I'appui finan
cier necessaire pour que les programmes de la collectivite deviennent plus accessibles 
et mieux exploites. 

Des res sources supplementaires doivent etre mises a Ia disposition des collectivites 
pour garantir l'efficacite de ces programmes. 

RECOMMANDATION 

13. (5) Le Code crimillel devrait contenir un mecanisme analogue a celui de la 
Loi sur les jeulles cOlltrevellallts relativement aux « mesures de rechange », pour ce 
qui concerne Ie reglement et la dejudiciarisation des affaires mettant en cause des 
delinquants autochtones d'age adulte. 

A notre avis, du reste, ces mesures de rechange devraient pouvoir s'appliquer dans toutes 
les affaires penales. 

Ces mesures sont en meilleure harmonie avec Ia philosophie des autochtones au sujet 
de' l'administration de la justice penale. Elles correspondent a leurs valeurs et peuvent 
meme constituer un excellent moyen pour eux d' avoir plus de prise sur Ie systeme de justice 
penale. Suivant une etude que nous avons commandee, l'incarceration des delinquants 
autochtones ferait plus de tort que de bien: Ie contact de la vie carcerale [TRADUCTION] 
« peut faire d'eux, a leur sortie de prison, une plus grande menace pour l'ordre etabli 
dans leur collectivite que lorsqu'ils ont quitte celle-ci 177• » Rehabilitation et reconcilia
tion sont des notions primordiales chez les autochtones. 

(2) L'amende 

De fac;on generale, I' amende ne donne de resultats que lorsque Ie delinquant participe 
pleinement a l'economie fondee sur l'echange monetaire, hypothese qui ne s'applique 
pas dans Ie cas des autochtones ayant des demeles avec la justice penale. Les amendes 
suscitent tres peu de respect dans Ies collectivites autochtones et leur effet dissuasif est 

176. COMMISSION CANADIENNE SUR LA DETERMINATION DE LA PEINE, Rrf!orlller/a sentence,' line approche cana
die/JIle. Ottawa, Approvisionnements et Services Canada, 1987, p. 386. 

177. IBA, op. cit., note 24, p. 25. 
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inexistant puisqu'il est bien connu que les delinquants sont incapables de les payer. Une 
forte proportion des autochtones qui peuplent les prisons sont detenus tout simplement 
parce qu'ils n'ont pas les moyens d'acquitter les amendes qui leur ont ete infligees. Par 
consequent, la condamnation a une amende ne sert sou vent qu'a differer l'emprisonnement. 
Trois elements de solution peuvent attenuer ce probleme : les programmes de travaux 
compensatoires, Ie systeme de « jours/amendes » et la reforme des regles concernant 
l'emprisonnement pour defaut de payer une amende. 

a) Les programmes de fravaux compensafoires 

Cette solution vient d'etre incorporee au Code criminel 178• Elle permet au delinquant 
d' eviter I' emprisonnement pour non-paiement d 'une amende en accomplissant, dans Ie 
cadre d'un programme etabli a cette fin, des travaux communautaires qui lui sont credites 
suivant un taux horaire donne. Malheureusement, ces programmes ne sont ni universelle
ment accessibles ni de qualite egale179• Dans certaines regions, par exemple, les femmes 
autochtones peuvent difficilement s'en prevaloir, en raison de problemes de transport et 
de l'insuffisance des services de garderie dans leur collectivite180. Mais un autre probleme 
se pose: 

[TRADUCTION] 

Les programmes de travaux compensatoires posent parfois un dilemme pour les administrateul's 
des coIIectivites autochtones, car iIs ne sont pas integres a des projets authentiques debouchant 
sur un sentiment d'epanouissement et de realisation de soi. La mise sur pied d'un programme 
n'a rien de facile, et iI faut faire preuve d'ingeniosite pour qu'il porte fruit en milieu autochtone. 
Dans les coIIectivites ou les ressources sont habitueIIement Iimitees sur Ie plan administratif, 
il n'est pas toujours prioritaire d'eparpiIIer les efforts de la sorte lSI • 

RECOMMANDATION 

13. (6) Des programmes de travaux compensatoires devraient etre institues dans 
les collectivites qui Ie desirent. Des res sources financieres suffisantes devraient etre 
mise;; it la disposition des collectivites afin de leur permettre de realiser des projets 
qui favoriseront I'epanouissement et la realisation de soi. Des mesures speciales 
devraient etre prises afin de rendre ces programmes accessibles aux femmes 
autochtones. 

178. Voir I'art. 718.1. 

179. Voir Justice Oil Trial, op. cit., note 14, pp. 6-40 et 6-41 pour une description de certaines lacunes carac
teristiques de ces programmes dans les collectivites autochtones albertaines. 

180. Id., p. 6-41. 

181. IBA, op. cit., note 24, p. 49. 
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b) Le systeme des jourslamendes 

Dans Ie document de travail que nous avons publie en 1974 sous Ie titre L 'amende I82, 

nous examinions Ie systeme suedois de «jours/amendes » suivant lequelle montant d 'une 
amende est calcule en fonction du revenu annuel brut du delinquant. La Commission cana
dienne sur la detennination de la peine a laisse entendre r~cemment qu'il fallait etudier 
plus a fond I 'opportunite d'instaurer un systeme de jours/amendes au Canada, en raison 
de nos methodes differentes d'imposition et de declaration du revenu l83• La Commission 
concluait, et nous sommes d'accord avec eUe, qu'il fallait inciter les provinces a mettre 
sur pied des projets-pilotes sur Ie recours au systeme des jours/amendes. A 1I0tre avis, 
les collectivites autochtones devraient compter parmi les premieres a beneficier de ces 
projets. 

RECOMMANDATION 

13. (7) Les provinces devraient etre encouragees it mettre sur pied des projets
pilotes sur Ie recours au systeme des jours/amendes ; les collectivites autochtones 
devraient compter parmi les premieres it beneficier de ces projets. 

c) L'incarceration pour defaut de payer line amende 

Les etudes sur la determination des sentences ont fortement critique I'imposition d'une 
peine d'emprisonnement« quasi auto mati que » pour defaut de payer I'amende. Les statistiques 
sont la pour prouver que c'est faire preuve de discrimination envers les contrevenants aux 
ressources limitees que d'emprisonner, sans tenir compte de leurs moyens de payer, les personnes 
qui n'ont pas paye leur amende. L'une des consequences les plus visibles de cette discrimina
tion est Ie nombre demesure des autochtones dans les etablissements provinciaux par rapport 
a leur population l84• 

On a propose divers moyens d'eviter l'incarceration pour defaut de payer une amende, 
moyens qui ont tous en Gommun certaines caracteristiques l85. 

182. CRD, L'amellde, Document de travail nO 6, Ottawa, Information Canada, 1974. 

183. Voir COMMISSION CANADIENNE SUR LA DETERMINATION DE LA PEINE, op. cir., note 176, pp. 416-417. 

184. Id., p. 419. 

185. Nous en avons propose un dans notre document de travail nO 5, op. ci!., note 175. On en trouve un autre 
dans la Loi modijiallf Ie Code crimillei ... , projet de loi C-19 (1'" lecture), 2< session, 32" It:gislature 
(Can.), et la COMMISSION CANADlENNE SUR LA DETERMINATION DE LA PEINE, op. cir., note 176, a presente 
une recommandation 11 cet tigard dans son rapport. 
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RECOMMANDATION 

13. (8) Le non-paiement d'une amende devrait entrainer l'emprisonnement seule
ment si la personne refuse ou neglige sciemment de payer I'amende, et non lorsqu'elle 
est incapable de Ie faire. Le delinquant ne devrait Hre emprisonne qu'apres que les 
solutions de rechange suivantes ont ete envisagees : 

a) la tenue d'une audience permettant au delinquant d'expliquer pourquoi iI 
n'a pas paye I'amende ; 

b) la saisie-arrH du salaire et d'autres sommes d'argent ; 

c) la saisie des biens du delinquant ; 

d) des travaux communautaires correspondant a I'amende ; 

e) Ie recours a d'autres sanctions dont dispose la collectivite l86• 

(3) L'ordonnance de service communautaire 

Tout comme les programmes de travaux compensatoires, I'ordonnance de service 
communautaire est un mecanisme prometteur. Mais lorsqu'il est mal structure, il peut 
devenir un fardeau pour la col1ectivite et manquer 11 sa promesse l87. 

Habituellement, l'ordonnance de service communautaire oblige Ie delinquant 11 travailler 
un certain nombre d'heures pour la collectivite sans etre remunere l88• Elle peut contribuer 
11 reconcilier Ie delinquant et la collectivite par la reparation du prejudice cause et par 
Ie resultat favorable qui decoule des mesures adoptees pour sanctionner Ie comportement 
delictueux 189. L 'experience generale (par opposition 11 I'experience particuliere chez les 
autochtones) en ce qui concerne les ordonnances de service communautaire s'est revelee 
prometteuse 190. 

186. II faudrait egalement envisager l'abolition de l'incarcel'ation pour defaut de payer une amende. II existe 
des moyens plus creatifs d'assurer Ie paiement d'une dette. Cette proposition est conforme 11 l'approche 
adoptee par la Commission de reforme du droit dans un document de travail 11 paraitre sous Ie titre Les 
frais ell matiere pellale. 

187. Voir Justice Oil Trial, op. cit., note 14. pp. 6-40116-42. 

188. L'ordonnance peut etre delivree en vertu de l'alinea 737(2)1z) du Code criminel, qui permet au tribunal 
de joindre des « conditions raisonnables » 11 une ordonnance de probation. Apparemment, Ie Nouveau
Brunswick est Ie seul endroit au Canada au I 'ordonnance de service communautaire ne soit jamais utilisee. 
Voir Des responsabilires il assumer, op. cit., note 171, p. 86. 

189. Voir CRD, Rapport nO 2, op. cit., note 175, p. 23. 

190. Des respollsabilites il assumer, op. cit., note 171, pp. 86-87. 
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A l'issue d'une etude realisee au Manitoba sur les programmes de travaux compen
satoires et les ordonnances de service communautaire, on a conclu que ces mesures 
[TRADUCTION] « semblent tres bien servir la collectivite des Indiens inscrits, des Metis 
et des Indiens non inscrits. Le nombre d'autochtones ayant recours aces mesures est eleve, 
leur taux de reussite est superieur a la moyenne, et Ie nombre d' incarcerations pour defaut 
est sensiblement Ie meme, toutes proportions gardees, que chez les non-autochtones 191 . » 

Par contre, d'apres uneautre etude pOttant sur deux programmes expressement conc;us 
pour les autochtones de London et de Kenora en Ontario, les ordonnances de service com
munautaire ont donne des resultats mitiges 192. II est clair qu'on ne peut pas tirer de con
clusions definitives de l'experience jusqu'a ce jour. Pour que ces programmes de type 
communautaire portent fruit, il faudra consacrer des ressources nettement plus cons ide
rabIes a leur conception et a leur mise en oeuvre. De meme, la rarete des res sources sur 
Ie plan administratif peut faire en sorte qu'un programme theoriquement avantageux iinisse 
par nuire a la collectivite qui l'administre. A l'instar des autres solutions de rechange, Ie 
systeme d'ordonnance de service communautaire doit jouir de l'appui de la collectivite. 

RECOMMANDATION 

13. (9) Des programmes d'ordonnance de sel'vice communautaire devraient etre 
mis sur pied dans les collectivites qui Ie desirent. Des ressources adequates devraient 
etre affectees a ces programmes, afin de definir quels types de travaux communau
taires pourraient etre realises et de determiner les ressources dont la collectivite a 
besoin pour assurer la reussite de ces programmes. II conviendrait de mettre beau
coup plus de soin a la conception des programmes, et la loi ou Ie reglement d'habili
tation devrait clairement en enoncer les buts. II faudrait fa ire en sorte que les juges, 
les procureurs du ministere public et les avo cats de la defense soient bien informes 
de l'existence des programmes et de leurs objectifs193. Bien qu'il faille en encourager 
l'utilisation, Ie Code crimillel devrait preciseI' qu'aucune ordonnance de service 
communautaire ne peut etre emise a moins que Ie tribuna! n'ait obtenu l'assurance, 
de la part de la collectivite, qu'il existe des possibilites de service benevole et que la 
collectivite est disposee a accueillir Ie delinquant. 

B. La probation 

La probation consiste essentiellement dans la surveillance qui s'exerce sur les con
damnes a qui on permet de rester en liberte ou qu' on reintegre dans leur collectivite apres 
qu'ils ont purge une partie de leur peine de prison. II s'agit aussi d'un mecanisme qui 
permet d'offrir aux condamnes un traitement ou d'autres moyens d'assistance. 

191. L. 1. BARKWELL et autres, loc. cit., note 18,138. 

192. Margaret JACKSON et John EKSTEDT, Programmes de meSllres de remplacement de I 'incarceration Oil de 
solutions de recilange : queUes sont les options?, rapport de recherche de la Commission canadienne sur 
la determination de la peine, Ottawa, ministere de la Justice, 1988, p. 26 ; les auteurs precisent qu'il ne 
se manifeste aucun indicateur de reussite ou d'echec. 

193. M. JACKSON et J. EKSTEDT, id., p. 25, revelent que certainsjuges ont mal compris la nature de i'ordon
nance de service communautaire, minant du meme coup sa valeur et son utilite. 
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Les conditions habituellement enoncees dans les ordonnances de probation ne con
viennent pas toujours aux autochtones. L'obligation de se presenter regulierement a un 
agent de probation peut creer des difficultes lorsque Ie delinquant habite une collectivite 
isolee. Nombre de programmes de traitement n'ont pas ete conc;us a l'intention des 
autochtones. Certaines ordonnances de non-frequentation sont difficiles a faire respecter 
dans les petites collectivites et correspondent, a toutes fins utiles, a I'exil. 

La prise en charge de la probation a l'echelle locale sera it une amelioration 
majeure I 94. La difficllite consiste toutefois a obtenir un applli suffisamment important de 
la part de la collectivite. II n'en reste pas moins que si des membres choisis de Ia collecti
vite recevaient une formation d'agent de probation, les difficllIteS seraient bien moindres. 
Meme la ou on ne dispose pas d'agent de probation qualifie, de nombrellses taches pour
raient etre accomplies par des membres influents de la collectivite, sous la direction d'un 
agent de probation etabli ailleurs l95 . En outre, la surveillance des activites du delinquant 
devrait etre comprise de maniere a tirer Ie meilleur parti possible de I'aptitude de ce dernier 
a mener une vie productive. Les delinquants qui vivent de la chasse, par exemple, pour
raient etre surveilles par un accompagnateur choisi localement, a moins que l'on ne decide 
tout simplement de differer l'obligation de se presenter a un agent de probation. 

RECOMMANDATION 

13. (10) Des services de probation adaptes aux besoins des delinquants 
autochtones devraient eire offerts dans un large eventail de collectivites autochtones. 
II y aura it lieu de faire davantage appeJ aux res sources de la collectivite et d'assurer 
une formation d'agent de probation it des personnes issues du milieu. 

Chaque fois qu'ils envisagent une ordonnance de probation, lesjuges qui prononcent 
la sentence se plaignent de I'absence d'installations adequates ou de programmes de traite
ment, ou encore de l'impossibilite d'integrer les delinquants dans les programmes existants. 
Des ressources supplementaires sont necessaires pour assurer des installations adequates, 
un personnel qualifie et un ensemble de programmes de traitement efficaces. Le tribunal 
qui prononce la sentence ne sera en mesure de decider d'une soluti0n opportune que si 
de telles ressources sont disponibles. 

194. II faudrait ouvrir des etablissements correctionnels specialises et adapter les programmes en fonction des 
besoins des delinquants autochtones. II faut egalement s'attaquer a un certain nombre de problemes comme 
I'emplacement des etablissements de probation et la formation du personnel des etablissements correction
nels, des services de probation, de liberation conditionnelle et de reinsertion, et des services aux ex-detenus. 
II y a un certain nombre de le90ns qu'on peut tirer dans ce domaine. Signalons en particulier I'entente 
de la baieJamcs intervenue en 1975, mais qui n'a pas ete mise en oeuvre, et la critique qll'en fait M. JACKSON, 

loc. cit., note 18, 257-260. 

195. Voir JlIstice 011 Trial, op. cit., note 14, pp. 6-42 ct 6-43. En Ontario, Ie ministere des Services correction
nels embauche des adjoints aux agents de probation qui habitent dans les collectivites autochtones. lis jOllent 
Ie role d'amis et de conseillers au pres des personnes en probation ou en liberte conditionnelle. Voir Stan 
JOLLY, C. PETERS et S. SPIEGEL, Progress Report 011 Govel'llmelll Actioll Takell Since the 1975 Fedem/
Provillcia/ Conferellce 011 Native Peoples and the Criminal JlIstice System, rapport prepare pour Ie Ontario 
Native Council on Justice, Toronto, Ie Conseil, 1979. 

81 



On entend souvent dire que les delinquants autochtones ne sont habituellement pas 
consideres par les juges comme de bons candidats a la probation l96. Les raisons en sont 
complexes. Cependant, Ie facteur culturel est important. Les juges doivent comprendre 
que [TRADUCTION] « nos techniques de reinsertion, de " guerison ", peuvent etre non 
seulement tout a fait differentes, mais aussi paraitre incongrues au regard des 
traditions 197. » 

RECOMMANDATION 

13. (11) Les criteres d'admissibilite a la probation devraient etre formules de 
maniere a tenir compte des differences culturelles et a combler les besoins des delin
quants et des collectivites autochtones. De plus, les rapports de probation devraient 
mettre davantage I'accent sur des facteurs comme les capacites professionnelles du 
delinquant, ses aptitudes a trouver un emploi et sa volonte de suivre un programme 
de traitement ou de formation. II faudrait egalement attacher une importance plus 
grande a la volonte de la collectivite de participer a la probation et a la surveillance 
du delinquant. 

C. Ajustements structurels et reforme du processus 

(1) La necessite d'une nouvelle structure de determination de la peine 

Les regles actuelles du droit canadien en matiere de determination de la peine sont 
archaYques et inadequates. Le Code criminel manque de coherence en cette matiere et offre 
une orientation negligeable aux juges charges de determiner la peine. Ces lacunes entrai
nent des disparites importantes au chapitre des peines. A notre avis, Ie regime actuel ne 
respecte pas, sous plusieurs rapports importants, les garanties d'egalite et de justice fonda
mentales enoncees par la Charte. En vue de remedier aces defauts, nous avons recom
mande aiIIeurs la refonte des pratiques actuelles en matiere de determination de la peine, 
l'etablissement de peines reperes, l'abolition de la liberation conditionnelle et la creation 
d'une commission permanente sur la determination de la peine l98. En outre, les recom
mandations faites ailleurs dans Ie present rapport au sujet des structures du systeme de 

196. Voir les sources cilees dans Susan V. ZIMMERMAN, 77,e Revolving Door of Despair: Native Illvoil'emellf 
ill the Criminal Justice System (documenl prepare pour la Commission de reforme du droit du Canada, 
1991), pp. 46-49 [non publie]. Cette position est remise en question par C. P. LAPRAIRIE, lac. cit., note 168, 
433. 

197. R. Ross, 01'. cit., note 21, p. 10. 

198. Voir, par ex., CRD, Rapport nO 2, op. cit., note 175. Le rapport de 1987 de la CoMMISSION CANADIENNE 
SUR LA DETERMINATION DE LA PEINE, op. cit., nole 176, et Ie rapport de 1988 inlitule Des respollsabiliflfs 
ii assumer, op. cit., note 171, pn!conisaient aussi la creation d'une commission permnnente sur la determi
nation de In peine. 
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justice penale, comme celles ou iI est question de la creation d'un Institut de justice 
autochtone, de la participation accrue des aines et des travailleurs sociaux aupres des 
tribunaux, ainsi que de l'etablissement de mecanismes de liaison officielle avec les 
collectivites, offrent des possibilites avantageuses aux autochtones dans Ie processus de 
determination de la peine. 

(2) Racisme, discrimination et determination de la peine 

Les personnes que nous avons consuitees se sont dites tres preoccupees par la ques
tion du racisme. Il existe des indices anecdotiques de racisme, mais on en tient rarement 
compte, car il est difficile d'en faire la preuve conformement aux criteres des sciences 
sociales l99. Le racisme declare se prouve difficilement, en partie parce que les coupables 
sont assez habiles pour masquer leurs penchants, S'agissant de racisme declare et de dis
crimination systemique, [TRADUCTION] « l'absence de fondements empiriques soli des nous 
empeche de bien savoir s'i! existe ou non un patti pris dans les condamnations et les peines 
infligees aux accuses autochtones200. » 

RECOMMANDATION 

13. (12) Des recherches devraient etre effectuees afin de determiner si les 
autochtones se voient imposer des peines plus severes que les aut res Canadiens et, 
dans l'affirmative, queUes sont les causes de cette disparite. 

Meme s'il nous repugne de penser que des peines plus severes puissent etre imposees 
en raison de la race ou de la culture, nous n' en concluons pas pour autant qu' i! faille toujours 
faire abstraction des facteurs raciaux ou culturels dans Ie prononce d'une sentence. La 
Commission canadienne sur la determination de la peine proposait, dans Reformer fa 
sentence, des !ignes de conduite a l'echelle nationale en matiere de determination de la 
peine, dont il ne faudrait s'ecarter que si des circonstances aggravantes ou attenuantes 
prevues par Ie regime legal entraient en jeu20I . Les circonstances attenuantes, comme la 
reparation ou l' indemnisation eventuelle par Ie delinquant, sont envisagees dans la recom
mandation de la Commission sur la determination de la peine. Dans cette optique, .rt compte 
tenu de la pratique actuelle en matiere de determination de la peine, la race ou la culture 
du delinquant devraient egalement contribuer, avec d'autres facteurs, a attenuer la peine. 

RECOMMANDATION 

13. (13) Vne liste de facteurs qui, conjugues a d'autres circonstances, viendraient 
attenuer la peine lorsque Ie delinquant est un autochtone devrait etre dressee. Pm' 
exemple, la peine devrait etre moins severe si Ie delinqllant alltochtone a fait ou fera 
l'objet de sanctions traditionnelles infligees par la collectivite. 

199. Voir C. P. LAPRAIRIE, IDe. cit., note 168,436. 

200. Id., 432, citant Clark. 

201. Op. cit., note 176, p. 320 et suiv. 
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-----------------------------------------

Ces circonstances attenuantes pourraient etre combinees avec d'autres facteurs gene
ralement reconnus, comme la preuve que Ie delinquant reconnait sa responsabilite envers 
la victime et la collectivite. Cette proposition est con forme au principe voulant que 
I'incarceration soit une me sure de dernier recours et a la necessite de favoriser une 
individualisation adequate de la peine. 

(3) La negociation du plaidoyer 

La negodation du plaidoyer consiste dans la recherche d'une entente suivant laquelle 
Ie prevenu plaide coupable, a condition que Ie ministere public retire certaines accusa
tions ou recommande une peine attenuee. Les personnes que nous avcns consul tees nous 
ont laisse entendre -- et les sondages Ie confirment -- que les autochtones ont souvent 
Ie sentiment qu'un plaidoyer est negocie sans qu'ils a.ient eu conscience de participer au 
processus202. A I'evidence, cet etat de choses est inacceptable. 

On connalt peu les effets des facteurs raciaux et culturels sur la negociation du 
plaidoyer, et Ies etudes ne s'accordent pas sur Ia mesure dans laquelle les autochtones 
en souffrent203. Une etude revele que les autochtones comprennent extremement mal Ie 
processus, souvent parce que personne, y compris I'avocat de la defense, ne Ie leur a 
explique2D4• Une plus grande transparence du processus et une definition plus claire des 
roles joues par tous et chacun -- avocat de Ia defense, procureur du ministere public et 
juge -- contribueraient gran dement a corriger la situation. 

Dans notre document de travail nO 60, Les discllssions et ententes sur Ie plaidoyer205, 

nous avons soutenu que Ie systeme de justice penale se prete a un process~ls ouvert et 
responsable de discussions et d'ententes sur Ie plaidoyer. Nous avons propose la mise au 
point d'un processus s'articulant autour de dispositions legislatives et de !ignes de con
duites publiees. Dans Ie cadre de ce regime, les details des negociations seraient commu
niques au tribunal, et on prendrait Ie temps de s'assurer que l'accuse, la victime et Ie public 
ont bien saisi la nature exacte de l'operation. La mise en place d'un regime de ce type" 
ferait beaucoup pour que Ie delinquant autoLhtQn~ soit convenablement informe de la nature 
du processus. 

RECOMMANDATION 

13. (14) Comme no us I'avons recommande anterieurement, un processus bien 
structure, ouvert et responsable de discussions et d'ententes sur Ie plaidoyer devrait 
etre mis en place. 

202. Voir B. MORSE et L. LOCK, op. cit .• note 89. 

203. Comparer John HAGAN, « Parameters of Criminal Prosecution: An Application of Path Analysis to a Problem 
of Criminal Justice» (1974), 65 J. Crilll. L. & Criminology 536) 542, et Derek F. WYNNE et Timothy F. 
HARTNAGEL, « Race and Plea Negotiation: An Analysis of Some Canadian Data» (1975), 1:2 Calliers 
canadiens de sociologie 147, 149. 

204. B. MORSE et L. LOCK, op. cit., note 89, p. 40. 

205. CRD, Les discussions et entellles sur Ie plaidoyer, Document de travail nO 60, Ottawa, la Commission, 1989. 
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(4) Les rapports prealables a la sentence 

Le paragraphe 735(1) du Code criminel fait etat en termes tres laconiques du pouvoir 
qu'a Ie juge qui pro nonce la sentence d'exiger un rapport prealable a la sentence. Ces 
rapports sont souvent tres utiles mais Ie mecanisme devrait etre ameliore. 

RECOMMANDATION 

13. (15) Les dispositions du Code crimillel relatives aux rapports prealables a 
la sentence devraient etre beaucoup plus detail tees qu'elles ne Ie sont a I'hem"e actuelle. 
A tout Ie moins, Ie contenu des rapports et les circonstances qui en commanderaient 
I'etablissement devraient faire l'objet de dispositions ICgislatives cIaires. 

Un rapport prealable a la sentence contient habituellement des renseignements sur 
l'age du delinquant, son emploi, sa situation de famille, ses antecedents, ses etudes et 
sa situation financiere. Ce sont la des categories de renseignements utiles qui devraient 
etre enumerees dans la disposition legislative decrivant Ie contenu des rapports. Cela dit, 
Ie chomage chronique dans les collectivites autochtones, l'eclatement de la famille, l'insufti
sance de I 'enseignement et la pauvrete generalisee du milieu sont autant de facteurs qui 
empechent de s'en remettre a un rapport olll'on ne trouverait que les renseignements qui 
y figurent actuellement. 

RECOMMANDATION 

13. (16) Le Code crimillel devrait preciser que les rapports prealables a la sentence 
doivent faire etat de la condition particuIiere des delinquants autochtones et en tenir 
compte. 

Il faudrait egalement tenir compte des vues de la collectivite concernant l'eventuelle 
reinsertion du delinquant et signaler toute mesure de reinsertion entreprise ou prevue par 
Ie delinquant conjointement avec la collectivite. Entin, il faudrait envisager l'opportunite 
d'accorder un traitement particulier au delinquant ou de l'inscrire dans un programme 
special. Il est possible que ces mesures soient deja pratique courante dans certaines regions 
du pays. Cependant, dans un souci d'uniformite et pour dissiper toute ambigu"ite, nous 
proposons que la legislation soit modifiee afin de donner un caractere officiel et durable 
ala reforme. En outre, vu Ie contenu delicat de ces rapports, nous considerons comme 
primordiale l'exigence formulee ci-dessous : 

RECOMMANDATION 

13. (17) Seules les personnes bien au fait des conditions de vie des autochtones 
et de leurs coutumes, de leur culture et de leurs valeurs devraient etre autorisees a 
dresser des rapports prealables a la sentence. 
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Ajoutons que la jurisprudence fait etat de difficultes lorsqu 'un tribunal ordonne 
l'incarceration en I'absence d'un rapport prealable 11 la sentence206• 

RECOMMANDATION 

13. (18) Lorsque I'incarceration d'un delinquant est envisagee pour la premiere 
fois (et n'est pas requise par la loi), Ie tribunal devmit etre expressement tenu 
d'ordonner I'etablissement d'un rapport prealable a la sentence. La loi devrait en 
outre preciser que, chaque fois que I'incarceration est envisagee, Ie juge devrait songer 
a ordonner I'etablissement d'un rapport. 

L'etablissement d'un rapport prealable 11 la sentence ne devrait pas etre conditionne 
par la demande du d6linquant. Nous crayons aussi que l'assistance d'un avocat avant la 
redaction du rapport peut revetir une importance vitale. 

RECOMMANDATION 

13. (19) Lorsque I'etablissement d'un rapport prealable a la sentence est ordonne, 
Ie tribunal devrait s'assurer que Ie delinquant non represente est informe des avantages 
que peuvent lui rapporter les services d'un avocat. 

Le juge n'a pas 11 remplir cette tache en personne. 11 devrait plutat faire appel aux 
ressources de la collectivite, peut-etre par l'entremise des travailleurs sociaux autochtones 
aupres du tribunal. 

(5) L'interdiction de porter une arme 

Nombreux sont les autochtones qui dependent, pour leur subsistance, de la chasse, 
de la peche et du trappage. En regIe generale, les traites ont preserve 11 perpetuite les draits 
de chasse et de peche des autochtones, et [TRADUCTION] « l'exercice des droits de chasse 
et de peche est un element essentiel de la culture des autochtones, au meme titre que toutes 
les aut res caracteristiques qui leur sont propres207• » Certains cont1its tirent leur origine 
des exigences inMrentes 11 ce mode de vie. Ainsi, la posses1\\on d'une arme revet une impor
tance particuliere chez les autochtones. 

L'article 100 du Code crimillei interdit 11 la personne convaincue de certains types 
de crimes de posseder une arme 11 feu pendant une periode determinee. L'application preten
dument egale de cette disposition peut etre source d'iniquite. Une interdiction de port d'arme 
aura un impact beau coup plus profond sur un autochtone qui gagne sa vie en chassant 

206. Voir, par ex., R. c. Young (1982), 39 Nfld. & P.E.I.R. 76 (C.S. I.-P.-E.). 

207. lEA, op. cit., note 24, pp. 42-43. 
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et en pechant, comme les traites Ie lui permettent, et qui n'a pas d'autre profession. Deux 
cours d'appel n'en ont pas moins conclu qu'une interdiction de port d'arme ne constitue 
pas une entorse aux dispositions de la Charte208 • A l'oppose, on a juge dans l'affaire 
R. c. Chief que, [TRADUCTION] « dans Ie cas d'un trappeur du Yukon, [ ... ] tune inter
diction de port d'arme] correspond a toutes fins utiles a une interdiction de travailler dans 
son seul champ d'activite209 " et contrevient aux dispositions de I'article 12 de la Charte. 
En consequence, la cour a accorde au delinquant une « exemption constitutionnelle " de 
l'interdiction absolue en lui permettant de porter une arme quand il chassait21O• Nous 
souscrivons a cette position. 

RECOMMANDATION 

13. (20) Le paragraphe 100(1) du Code criminel devrait etre modi fie de maniere 
it prevoir une exemption limitee de l'in~erdiction imperative de posseder une arme 
lorsque Ie juge est convaincu que l'interdiction serait oppressive et injuste, et que 
Ie fait de permettre au delinquant de porter une arme pour gagner sa vie ne menacerait 
en rien la securite du public. 

VII. Les mesures correctionnelles 

Au cours des dernieres annees, Ie Service correctionnel du Canada et la Commission 
nationale des liberations conditionnelles ont deploye des efforts lou abIes pour repondre 
aux preoccupations et aux besoins des delinquants autochtones ; cependant, Ie processus 
en est a ses debuts, et il reste beaucoup a faire. En general, les autochtones sont incar
ceres dans des penitenciers situes tres loin de chez eux, dans un tout autre univers culture!. 
Etjusqu'a maintenant, les programmes et services offerts dans ces etablissements faisaient 
bien peu de cas de la culture des detenus autochtones et, en particulier, de leurs besoins 
spirituels. Tres peu d'autochtones travaillent au sein du systeme correctionnel. Les frater
nites et sororires autochtones ont accompli un travail important, mais elles souffrent d'un 
manque de res sources et de reconnaissance. De plus, les delinquants autochtones doivent 
satisfaire a des criteres de liberation conditionnelle et de liberation anticipee qui, a certains 
egards, paraissent culturellement inopportuns211 • Enfin, de nombreux rapports ont com
mente I' insuffisance des services offerts aux ex -detenus autochtones, que ce so it dans leur 
collectivite ou ailleurs212• 

208. Voir R. c. Tobac (1985),60 A.R. 253 (C.A. 'r.N.-O.) ; R. c. Weyallon (1985), 60 A.R. 79 (C.A. T.N.-O.) ; 
R. c. Kelly (1990),80 C.R. (3C

) 185 (C.A. Ont.). Dans la derniere affaire, Ie trappage est aborde, meme 
s'il ne s'agit pas en soi d'une « affaire de trappeur ". 

209. Precite, note 159, 270-271. 

210. Voir R. c. McGillivmy, precite, note 159, ou la Cour en vient a la meme conclusion. 

211. La COMMISSION NATIONALE DES LIBERATIONS CONDITIONNELLES dans son Rapportfillal dll Groupe d'ellide 
slIr les alltoc/ztolles au seill dll regime correcliolll1eljtfderal, Ottawa, Approvisionnements et Selvices Canada, 
1988, p. 38, formulait la recommandation suivante : « II faudrait evaluer I'applicabilite aux detenus autochtones 
des instruments, criteres et methodes d'evaluation actuels. » 

212. Voir, par ex., Ie Rapport de la commission d'enquete sur I'affaire Marshall, op. cit., note 14, p. 181 ; 
Justice Oil Trial, op. cit., note 14, pp. 6-18 a 6-21 ; COMMISSION NATIONALE DES LIBERATIONS CONDITION
NELLES,Op. cit., note 211, pp. 73-74. 
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A. La spiritualite et les aines 

L'importance de la spiritualite et des alm~s dans la reinsertion des delinquants 
autochtones est generalement reconnue, du moins en theOJ·ie. En pratique, toutefois, les 
aines semblent jouir de moins de liberte et de confiance que d'autres chefs spirituels : 
leurs ceremonies et leurs activites sont supervisees. Meme les aines connus des autorites 
penitentiaires et consideres comme ne presentant aucune menace reelle doivent se soumettre 
ala fouille de leur trousse medicinale lorsqu'ils entrent dans l'etablissement213. De plus, 
la glycerie est souvent assimilee a un stupefiant dans I 'esprit des agents correctionnels, 
tandis que la purification par l'etuve est jugee suspecte214. 

RECOMMANDA TION 

14. (1) II y aurait lieu, dans un texte de loi, de conferer a la spiritualite autochtone 
la me me reconnaissance qu'aux aut res religions, et les aines devraient avoir Ie meme 
statut et jouir de la meme Iiberte de manoeuvre que les aumoniers des penitenciers215• 

A l'occasion, cela pourrait vouloir dire qu'on libere un prisonnier pendant une journee 
pour lui permettre d'assister, sous la garde des membres de sa collectivite, a des ceremo
nies tenues a l'exterieur de la prison. 

B. Elaboration et mise en reuvre des programmes 

Jusqu'a tout recemment, les programmes et services offerts dans les etablissements 
correctionnels federaux et provinciaux proposaient en general aux delinquants autochtones 
tres peu d'elements en rapport avec leur culture et leurs besoins. Le cout - deja eleve 
- que represente la detention pour la societe est d'autant plus lourd que les programmes 
et services offerts ne com portent pas d'avantage perceptible pour les detenus. 

RECOMMANDATION 

14. (2) Vne etude de tous les programmes devrait etre entreprise, en collabora
tion avec les autochtones (les personnes comme les organismes), dans Ie but de mettre 
au point des programmes et services adaptes a la culture des detenus autochtones. 
Les organismes d'entraide autochtones et les groupes de soutien aux detenus devraient 
participer systematiquement a la mise en oeuvre des programmes et services, et 
devraient disposer d'un financement suffisant a cette fin. 

213. Justice Oil Trial, op. cit., nOle 14, p. 6-27. 

214. M. JACKSON, loc. cit., note 18, 289. Voir aussi Questions correctionnelles concemant les autochtolles, 
op. cit., note 166, p. 38 : « puisque des plaintes continuent d'etre formult:es au sujet de la reconnaissance 
de la spiritualite autochtone en tant que religion et des particularites de I 'observance des rites autochtones, 
certains seraient en faveur des garanties speciales. " 

215. On trouvera une recommandation au meme effet dans Questiolls correctiollnelles concernant les alllochtones, 
op. cit., note 166, pp. 38-39. 
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C. La liberation conditionnelle 

Les delinquants autochtones sont moins susceptibles que les autres d'etre remis en 
liberte sous condition: en 1987, par exemple, seulement 9,5 % d'entre eux ont beneficie 
d'une liberation conditionnelle, comparativement 11 24 % des autres detenus216• Les delin
quants autochtones liberes sous condition sont par ailleurs plus susceptibles de se retrouver 
en prison217, et on soup90nne qu'ils renoncent a leur droit de demander une liberation 
conditionnelle plus frequemment que les autres detenus218• 

On a propose plusieurs explications a ces phenomenes. II est possible que les delin
quants autochtones comprennent mal Ie systeme et n'affirment pas tous leurs droits219• 

Tres peu d'agents de gestion des cas sont autochtones d'origine ou ont re9u une formation 
leur permettant de reconnaltre les besoins des autochtones ; ils pourraient donc se meprendre 
sur l'admissibilite d'un detenu autochtone a la liberation conditionnelle22o• Par ailleurs, 
certains criteres de liberation conditionnelle defavorisent les delinquants autochtones221 , 

qui peuvent donc rester en detention parce qu'on aura mal analyse leur comportement 

216. COMMISSION NATIONALE DES LIBERATIONS CONDlTION1\jELLES, op. cit., note 211, tableau 7, p. 30. 

217. Une etude realisee en 1986 a montre que les autochtones detenus dans les penitenciers obtenaient les pires 
resultats au chapitre de la supervision des liberations: leur taux de reussite n'etait que de 55,9 %, alors 
qu'iJ atteignait 66,2 % chez les Blancs, et 74,2 % chez les detenus d'autres origines raciales. Voir William G. 
HARMAN et Robert G. HANN, Release Risk Assessment: An Historical Descriptive Analysis, Rapport 
nO 1986-32, Ottawa, Solliciteur general Canada, 1986, pp. 2-9 et 4-4. 

218. COMMISSION NATIONALE DES LIBERATIONS CONDITIONNELLES, op. cit., note 211, p. 29. 

219. Des responsabilites a assumeI', op. cit., note 171, p. 240. 

220. Voir COMMISSION NATIONALE DES LIBERATIONS CONDITIONNELLES, Pre- and Post-Release Decision Poli
cies, Ottawa, la Commission, 1989, Annexe A: Ie systeme de notation de la prevision generale de la reci
dive en vigueur n'est pas applique aux delinquants autochtones, parce qu'on a manque de donnees sur 
les autochtones au moment de mettre Ie systeme au point. Aucune mesure de rechange propre aux autochtones 
n'a ete adoptee. Voir, toutefois, Robert G. HANN et William G. HARMAN, Release Risk Prediction: Test
ing the Nuffield Scoring System for Native and Female Inmates, Rapport nO 1989-4, Ottawa, Solliciteur 
general Canada, 1989, p. 6 : les auteurs soutiennent que, 11 I'exception d'une categorie, [TRADUCTION] 
« Ie systeme de notation Nuffield semble departager les detenus 11 faible risque et Ies detenus 11 risque eleve, 
aussi bien chez les autochtones que chez les autres detenus », et qu'en [TRADUCTION] « fondant les deci
sions de Iiberer sous condition les autochtones en fonction de la notation Nuffield, on aurait fait passer 
de 12 % 11 41 % Ie taux de liberation conditionnelle des autochtones » (id., p. 9). 

221. Par ex., Ie critere des perspectives d'emploi joue contre les autochtones. Voir 11 ce sujet Ie rapport de la 
commission d'enquete sur I'affaire Marshall, op. cit., note 18, p. 44. Nos consultants soulignent que I'inter
diction de frequenter une personne ayant des antecedents criminels suscite des difficultes, etant donne Ie 
pourcentage eleve d'autochtones qui possedent un easier judiciaire. Voir aussi Des responsabilires a assumeI', 
op. cit., note 17 i, p. 241. 
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ou mal apprecie Ie risque qu' ils representent pour la societe222. On a egalement laisse 
entendre que les conditions de liberation sont appliquees avec plus de rigueur chez les 
autochtones, et que Ie soutien qui leur est offert a la liberation est insuffisant223• 

Nous avons formule, ailleurs dans Ie present rapport, diverses recommandations en 
vue d'une sensibilisation accrue aux differences culturelles, du recrutement d'un plus grand 
nombre d' autochtones au sein du systeme de justice penale, de rapports plus soutenus avec 
les collectivites autochtones et de consultations sur les criteres de liberation et les plans 
de sortie : ces recommandations ont une pertinence particuliere dans Ie contexte de la 
liberation conditionnelle. En outre, il faudrait prendre des mesures pour eviter que les 
autochtones renoncent, sous la pression subtile des agents de gestion des cas, a leur droit 
de demander une liberation conditionnelle ou une audience en revision224• 

RECOMMANDATION 

14. (3) La Commission nationale des liberations conditionnelles et Ie Service 
correctionnel du Canada devraient etablir une politique et des directives nationales 
en matiere de renonciation au droit a la demande, a une audience et a la revision 
de la liberation conditionnelle, et Ie personnel des services correctionnels devrait etre 
forme en consequence. L'information sur cette politi que et ces directives nationales 
devrait etre communiquee aux detenus225• 

D. Les services aux ex -detenus 

La recidive constitue un autre aspect des rapports entre les autochtones et Ie systeme 
de justice penale. La reinsertion est Ie moyen Ie plus sur d'eviter Ia recidive, mais elIe 
repose sur l'existence de services et de programmes adequats pour les ex-detenus. Plus 
precisement, il faut des maisons de transition, des programmes de traitement des toxico
manes, des programmes de formation professionnelle et des programmes d'apprentissage 
de l'autonomie fonctionnelle adaptes aux besoins particuliers des autochtones. Les princi
paux programmes et etablissements existants ne sont conc;:us ni par ni pour les autochtones : 
Ie m.oyen Ie plus efficace de repondre aux besoins des delinquants autochtones est 
d'interesser les collectivites et les organismes d'entraide autochtones aux services aUK 
ex-detenus. 

222. Voir CANADA, CHAMBRE DES COMMUNES, ProceS-l'erbatLt et temoignages dll COII/itd permanent de fa Justice 
et dll Sollicitellr general, fascicule nO 58, pp. 57: 10-57:11 (18 decembre 1990), dans Ie memoire de l'In
digenous Bar Association presente au Comite. 

223. COMMISSION NATIONALE DES LIBERATIONS CONDITION NELLES, op. cit., note 211, pp. 32-33. 

224. ld., p. 51. 

225. Voir id., rec. 17, pour des propositions au meme effet. 
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Les collectivites ont un role a jouer dans la formulation et la prestation des services 
dont peuvent avoir besoin les ex-detenus qui rent rent chez eux226. L'autochtone qui prend 
Ie chemin d'un centre urbain a besoin de retrouver une structure sociale semblable a celie 
de son milieu; c'est Ia Ie role des centres d'accueil autochtones, des organismes communau
taires metis et des groupes de femmes autochtones. Si tel est leur choix, ces organismes 
pourraient fournir les structures et Ie leadership que les conseils de bande assurent dans 
Ies reserves et Ies collectivites eloignees227• A I 'heure actuelle, Ie budget de ces 
organismes est en general tres maigre, et Ies besoins sont trop importants pour qu'ils puis sent 
assumer Ia surveillance des delinquants liberes sous condition. Pourtant, si Ie Service correc
tionnel du Canada leur fournissait I'aide financiere et la formation voulues, ils pourraient 
meUre sur pied des programmes tout a fait convenables. 

RECOMMANDATION 

14. (4) Les organismes communautaires autochtones devraient recevoir nne aide 
financiere leur permettant de concevoir et d'assurer des services aux ex-detenus 
autochtones. En particulier, la creation d'etablissements d'accueil pour les delinquants 
autochtones devrait etre encouragee Iii oil les maisons de transition ne sont ni accessibles 
ni economiquement viables228• 

E. Les etablissements locaux et regionaux 

La famille, Ia collectivite, la culture et la spiritualite sont des elements importants 
dans Ie processus de reinsertion de tout delinquant. Cependant, contrairement a Ia plupart 
des autres detenus, les autochtones sont incarceres dans un milieu culturel qui leur est 
tout a fait etranger. II est donc important, pour leur reinsertion, que les autochtones soient 
incarceres Ie plus pres possible de chez eux, et qu'ils puissent compter sur Ia presence 
de leur famille et des aines, et sur Ie soutien de la collectivite. 

226. Voir aussi notre analyse sous la rub rique IV, « Mieux integrer les collectivites dans Ie systeme judiciaire ", 
supra, au ch. V, p. 36. Certaines collectivites, nous dit-on, ont mis en commun leurs ressources : les 
maisons de transition, refuges et autres peuvent eIre subventionnes par cinq ou six collectivites, chaque 
etablissement etant situe dans une collectivite distincte. Bien entendu, ce ne sont pas toutes les collectivites 
qui voudront participer aux services aux ex-detenus, et ces programmes ne pourront etre instaures que 
111 ou ils beneficient de I'appui local. 

227. Ainsi, Ie Grierson Centre 11 Edmonton, administre par les Native Counselling Services of Alberta depuis 
I'automne 1989, a ete salue comme un« modele de collaboration" entre les gouvernements federal et provin
cial, et un organisme d'entraide autochtone. Voir les observations de Carola CUNNINGHAM, dans Sharing 
Our Future: A Conference of Aboriginal Leaders and Correctional Service Managers, congres tenu a 
Kananaskis (Alb.), du 11 au 13 fevrier 1991, Ottawa, Service correctionnel du Canada, 1991. Voir aussi 
Ie passage sur les Native Counselling Services of Alberta dans Questions correctionllelles concernant les 
autochtones, op. cit., note 166, pp. 30-31. 

228. Signalons, par ex., la recommandation concernant I 'utilisation de maisons privees, ou les personnes liberees 
sous condition seraient surveillees indirectement, dans COMMISSION NATIONALE DES LIBERATIONS CONDI
TIONNELLES, op. cit., note 211, rec. 37, p. 75. 

91 



Les agents de gestion des cas tiennent effectivement compte du lieu d'origine des delin
quants, et les ententes de transrerement leur permettent souvent d'etre incarceres Ie plus 
pres possible de chez eux. Cependant, Ie transrerement n'est pas toujours possible pour 
les autochtones du Nord a cause du manque d'espace ; pour leur part, les delinquantes 
autochtones ressortissant aux autorites federales sont souvent incarcen!es loin de chezeIIes, 
car il n'existe qu'un penitencier federal pour les femmes229• 

RECOMMANDATION 

14. (5) Des etabIissements correctionnels locaux de dimensions reduites devraient 
etre crees et places so us la responsabilite des collectivites autochtones230• 

Dans certaines localites, nous dit-on, on a cree des programmes en vertu desquels 
on envoie les delinquants autochtones faire du trappage au lieu de les emprisonner. Comme 
nous l'avons mentionne sous la rub rique «La determination de la peine », nous favorisons 
c.e type de solutions de rechange. 

A la prison des femmes de Kingston, seul penitencier feminin relevant des autorites 
federales a l'heure actuelle, de 20 % a 30 % des detenues sont des autochtones. Ces 
dernieres annees, quatre d'entre elles se sont suicidees au penitencier, et une cinquieme 
a fait de me me peu apres sa liberation. Parce que les conditions dans cet etablissement 
ont des effets particulierement affligeants sur les femmes autochtones, au moins un juge 
s' est dit d' avis que l' incarceration d 'une femme autochtone a Kingston constituait unt; peine 
cruelle et inusitee au sens de la Charte231 • 

Le Groupe :de travail sur les femmes purgeant une peine federale recommandait recem
ment qu'un paviIlon de ressourcement pour autochtones (healing lodge) compte parmi les 
cinq penitenciers regionaux qui doivent succeder a la prison des femmes. Le succes de 
ce projet depend de la mesure dans laquelle les femmes autochtones participeront effec
tivement a sa conception et a sa gestion. 

229. Suivant une politique gouvemementale recente on s'appreterait a creer cinq prisons regionales pour femmes. 
Voila qui ameliorera dans une certaine mesure les conditions penibles auxquelies font face les delinquantes 
autochtones ressortissant aux autorites federales. 

230. Voir Justice 011 Trial, op. cit., note 14, p. 6·28, et Ie Rapport Osnaburgh/Windigo, op. cit., nole 43, p. 65. 
Signalons aussi la remarque formulee dans Questions correctionnelles concemant les autochtones, op. cit., 
note 166, p. 30 : « II faudra done vraisemblablement que la legislation so it assez souple pour tenir compte 
de I'immense diversite des arrangements [ ... ] Pour tenter d'e1aborer un systeme qui soit ronde sur leur 
culture, iI est possible que les groupes autochtones proposent des services correctionnels tres differents 
de ceux qui existent. " 

231. R. c. Daniels, [1990] 4 C.N.L.R. 51 (B.R. Sask.) ; decision infirmee en appel pour des motifs de compe
tence, 6 juin 1991. 
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RECOMMANUATION 

14. (6) Le Service correctionnel du Canada deVl'ait mettl'e sur pied Ie pavilion 
de ressourcement pour autochtones conformement it la recommandation du Groupe 
de travail sur les femmes purgeant une peine federale. Les peuples autochtones 
devraient etre consultes et exercer un pouvoir reel sur ce projet232• 

232. Les problemes propres aux femmes autochtones, notamment sur Ie plan correctionnel, figurent parmi les 
sujets particulierement importants auxquels nous comptons consacrer des recherches plus poussees. 
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CHAPITRE SEPT 

Assurer la mise en reuvre de la reforme 

Points saillants 

Nous recommandolls La creation de 11nstitut de justice autochtone dont Ie vaste mandat 
embrasserait toute question touchant la situation des autoc/ztones au sein du systeme de 
justice penale. L 'Institut serai! charge de recueillir des donnees, d'elaborer des programmes 
a l 'interieur du systeme judicia ire ou des solutions de rechange a I 'appareil existant, de 
preter assistance aux collectivites 'autochtones dans I 'etablissement des programmes et 
de formuler des orientations relativement aux questions que pose la justice penale pour 
les autoc/ztones. Le personnel, la gestion et l'activite de l'Institut de justice autochtone 
seraient du ressort des autochtones dans toute la mesure du possible. 

Le lecteur averti aura constate que, pour une bonne part, nos recommandations n'ont 
rien de neuf et s'apparentent a celles formulees ailleurs depuis des annees. On peut lire 
ce qui suit dans un rapport que nous avons commande : 

[TRADUCTION] 

A I'issue de la Conference nationale sur les autochtones tenue en 1975 a Edmonton, on a formule 
un certain nombre de recommandatioIls facilement realisables. On y proposait que les tribunaux 
siegent dans les collectivites autochtones, que des mesures soient prises pour sensibiliser 
davantage les juges aces collectivites, et que les juges et juges de paix residents soient recrutes 
a l'interieur des collectivites. Seize ans plus tard, en 1991, Ie groupe d'etude albertain charge 
d'analyser l'impact du systemejudiciaire sur les Indiens et les Metis de cette province ajuge 
necessaire de formuler essentiellement les memes recommandations233• 

Dne chose est claire: la grande difficulte en ce qui concerne les problemes que pose 
la justice pen ale pour les autochtones n' est pas de trouver les solutions, mais bien de les 
appliquer. Voila pourquoi nous estimons necessaire de formuler des recommandations 
particulieres a cet egard. 

233. rnA, op. cit., note 24, p. 12. 



1. Determiner Ie eOlIt de Ia reforme 

De toute evidence, la question financiere est importante. On pourrait croire que la 
mise en oouvre de nos recommandations coutera cher. II est indeniable qu'il faudra engager 
des ressources supplementaires, mais nos recommandations ne sont pas toutes onereuses. 
Certaines se traduiront me me par une baisse de couts, car bon nombre de nos suggestions 
amelioreront ou simplifieront les procedures. Vne partie tres importante de nos recom
mandations seront sans effet sur les couts, n'entrainant ni depense ni economie. D'autres 
recommandations sont realisables sans qu'on augmente pour autant les budgets actuels 
de fac;on notable. (Parfois, on atteindra l'objectif en reaffectant prudemment les credits 
budgetaires existants.) Neanmoins, beau coup de nos recommandations s'accompagneront 
d'une hausse des couts. Le financement des systemes de justice autochtones, en particulier, 
exigera des ressources supplementaires. 

A I 'heure actuelle, les programmes de justice autochtones sont finances de diverses 
sources. Les ministeres federaux - Affaires indiennes et du Nord, Justice, Solliciteur 
general, Secretariat d'Etat - contribuent tous, a I'instar de bien des ministeres provin
ciaux et d'autres organismes comme les barreaux et les universites. Nous proposons que 
les ressources consacrees a I 'heure actuelle aux affaires autochtones en matiere de justice 
(y compris les ressources provenant des provinces) soient definies et evaluees avec preci
sion. II faudrait fixer les priorites en matiere de depenses, en consultation avec les peuples 
autochtones, pour decider de la meilleure fac;on de deployer les ressources et supprimer 
Ie double emploi234• Le processus devrait englober non seulement les programmes propres 
aux autochtones, mais aussi les depenses qui concernent en grande partie les autochtones, 
comme Ie financement des etablissements correctionnels et des services policiers. II faudrait 
entreprendre des main tenant des etudes de faisabilite globales concernant toutes les 
recommandations du present rapport impliquant I 'affectation de ressources. 

On a passe sous silence pendant trop longtemps les inegalites historiques dont les 
autochtones ont eu a souffrir sur Ie plan judiciaire. Si les r€formes necessaires ont tarde, 
nous ne pouvons plus invoquer Ie manque de res sources pour justifier notre inaction235. 

234. Ce travail a etc amorce par Ie groupe de travail Nielsen en 1985. Voir GROUPE DE TRAVAIL CHARGE DE 
L'EXAMEN DES PROGRAMMES, Programmes destil/es UlLt au/ochtol/es: rapport du groupe d'ettlde au Groupe 
de tral'ail charge de /'examel/ des programmes, Ottawa, Ie Groupe de travail, 1985 (president: Eric Nielsen). 
L'etude portait, entre autres, sur Ie double emploi et la fragmentation dans les ministeres et organismes 
federaux. On a egalement etudie les programmes 11 l'echelle provinciale. 

235. Le Premier ministre canadien a fait part des decisions de son gouvernement d'augmenter les credits budge
taires affectes aux affaires autochtones en soulignant que: « nous avons pris ces decisions parce que ce 
sont les bonnes. » Le Tres Honorable Brian Mulroney, Allocution, Congres des premieres nations, Victoria 
(C.-B.), 23 avril 1991, p. 7. 
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RECOMMANDATION 

15. (1) Les ressources consacrees it I'heure actuelle aux affaires autochtones en 
matiere de justice (y compris les ressources proven ant des provinces) devraient eire 
definies et evaluees avec precision. Les priorites en matiere de depenses devraient 
etre etablies en consultation avec les peuples autochtones, pour decider de la meilleure 
fa~on de deployer les ressources et supprimer Ie double emploi. Des etudes de faisa
bilite glQbales devraient eire entreprises immediatement concernant toutes les 
recommandations du present rapport impliquant I'affectation de ressources. 

En outre, meme s'il est necessaire d'affecter des sommes des a present, une perspec
tive a court terme n 'est pas a conseiller. n est possible que les systemes de justice 
autochtones coutent cher a courte echeance, mais l'investissement rapportera a long 
terme236• Les economies decouleront en partie de la reduction des ressources que Ie reste 
de l'appareil judiciaire - Ie systeme correctionnel en particulier - devra consacrer aux 
autochtones. Mais, chose plus importante encore, Ie fait de rendre aux collectivites Ie 
pouvoir de veiller aI' ordre social peut contribuer a renverser Ie processus de colonisation 
qui est a l'origine des problemes que I'appareiljudiciaire pose pour les autochtones. Cette 
responsabilisation devrait deboucher sur une criminalite moindre et sur un recours moins 
grand a la justice, blanche ou autochtone. 

Outre la question du financement, d'autres mesures sont necessaires a la realisation 
des reformes. 

II. La creation de 1 'Institut de justice autochtone 

Nous suggerons la creation d'un institut de justice autochtone, qui serait charge 
expressement d'apporter des solutions aux questions que souleve la justice penale pour 
les autochtones et de superviser la mise en oeuvre des presentes recommandations. L'Institut 
pourrait remplir plusieurs fonctions tres utiles237• 

236. Une demande de financement adressee par les Gitksan et Wet'suwet'en aux fins de recherche, de concep
tion et de realisation d'un projet de reglement des con flits fait valoir que [TRADUCTION] « les problemes 
que la justice des Blancs pose aux autochtones ont ete recenses en long et en large par un grand nombre 
d'enquetes menees partout au Canada; chacune d'elles a coute certainement plus cher que la realisation 
de ce projet » (M. JACKSON, op. cit., note 28, pp. 94-95). 

237. En particulier, la creation de l'Institut aurait pour effet d'associer plus etroitement et plus activement les 
peuples autochtones au processus de reforme, mesure dont on nous a, 11 juste titre, signale I'importance. 
Voir IDA, op. cit., note 24, pp. 52, 58-59. 
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D'abord, l'Institut pourrait orienter les recherches empiriques a entreprendre dans 
l'avenir. Meme Sf d'importantes recherches ont ete effectuees sur diverses questions con
cernant la justice pour les autochtones, nos connaissances restent tres incompletes. Par 
exemple, nous ne savons pas avec certitude si les prejuges raciaux jouent un role dans 
la determination des peines infligees aux delinquants autochtones238• D'aucuns remettent 
meme en question I'hypothese qui, a bien des yeux, sous-tend la realisation d'etudes comrne 
celle-ci - I 'hypothese de la surrepresentation des autochtones dans les prisons. 

La surrepresentation est un aspect important des problemes que pose la justice pour 
les autochtones239, et des renseignements plus complets sur certaines questions seraient 
les bienvenus. Ainsi, la forte population d'autochtones dans les penitenciers s'explique-t
elle par un revenu plus faible et par une moyenne d'age moins elevee240 ? Les autochtones 
seraient-ils toujours surrepresentes dans les etablissements provinciaux si on retranchait 
toutes les personnes incarcerees pour defaut de payer une amende ? Les reponses aces 
questions ne feront pas disparaitre Ie probleme - qu'un autochtone age de 16 ans soit 
sur a 70 % de se retrouver en prison241 constitue un probleme bien reel, queUe qu'en 
soit Ia c~use -, mais eUes peuvent contribuer a en cerner les causes. Des chiffres montrant 
s'il existe ou non des differences dans la proportion d'autochtones mis en accusation, 
plaidant coupabIe, condarnnes ou incarceres pourraient nous indiquer si les solutions doivent 
porter sur I'ensemble du processus ou sur certains aspects seulement242• 

238. C. P. LAPRAIRIE, loco cit., note 168. 

239. Meme s'il n'etait pas question de surrepresentation, il faudrait m:anmoins aborder une foule d'autres problemes 
auxquels font face les autochtones - traduction, comprehension du processus penal, obtention des ser/ices 
d'un avocat, conditions de mise en liberte provisoire et conditions de probation. 

240. Certaines donnees laissent croire qu'en fait, les detenus autochtones sont plus ages en moyenne. Voir ALBERTA, 
BOARD OF REVIEW ON THE ADMINISTRATION OF JUSTICE IN THE PROVINCIAL COURTS OF ALBERTA, Native 
People in the Administration oj Justice in the Provincial Courts oj Alberta, Rapport nO 4, Edmonton, the 
Board, 1978 (president: W. J. C. Kirby). Ce resuItat donne 11 penser que la moyenne d'age mains elevee 
de la population autochtone n'explique pas la forte proportion de delinquants autochtones. 

241. John HYLTON, « Locking Up Indians in Saskatchewan ", qu'on aborde dans M. JACKsoN, lac. cit., note 18, 
216. 

242. Certaines donnees existent 11 ce sujet : voir, par ex., C. P. LAPRAIRIE, lac. cit., note 168, et les sources 
qui y sont citees ; NOUVELLE-EcOSSE, ROYAL COMMISSION ON THE DONALD MARSHALL, JR., PROSECU
TION, Discrimination against Blacks in Nova Scotia, par Wilson HEAD et Don CLAIRMONT, vol. 4, Halifax, 
la Commission, 1989 (president: T. A. Hickman) ; J. HAGAN, lac. cit., note 203, mais il en faudrait 
davantage. Les pratiques en matiere de collecte des donnees varient considerablement d'une region 11 l'autre 
du pays: certains territoires disposent de donnees tres limitees sur les facteurs raciaux au sonl incapables 
de les relier 11 d'autres donnees com me Ie type d'infraction. Precisons que Ie Centre canadien de la statis
tiquejuridique a decide de ne pas reunir de donnees sur les facteurs ethniques : d'aucuns craignent qu'on 
utilise ces donnees pour faire valoir que certaines races sont davantage portees vers les comportements 
criminels. L'absence de donnees fait qu'il est difficile de savoir si les personnes appartenant 11 telle au 
telle race sont traitees injustement : comment peut-on pretendre, en effet, que trap de Noirs sont traduits 
en justice si on ne sa it pas combiell sont effectivement accuses? 
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Mais au-dela de la simple collecte de donnees, l'Institut de justice autochtone aura it 
pour mission de contribuer a I'elaboration de politiques. II pourrait etudier les grandes 
questions de principe en matiere de determination de la peine, etablir des lignes de con
duite a ce sujet ou encore proposer des modifications ou des solutions de rechange au 
systeme actuel. II pourrait meme remettre en question I'hypothese voulant que les criteres 
de determination de la peine doivent s'appUquer a I'ensemble d'une province, et formuler 
des lignes de conduite sur l'interaction des differences culturelles et locales et des prin
cipes generaux de determination de la peine. L'Institut pourrait, jusqu'a un certain point, 
faire office de commission autochtone sur la determination de la peine. 

L'Institut devrait egalement participer de pres a I'application des recommandations 
du present rapport ou de celles qui pourraient etre formulees a I' issue d' autres projets 
portant sur la justice penale et les autochtones. L'Institut pourrait commander ou 
entreprendre lui-meme des recherches sur Ie droit coutumier, participer a la formation 
des juges de paix autochtones, contribuer a la mise sur pied de programmes de sensibili
sation aux; differences culturelles et de formation des interpretes judiciaires. II pourrait 
foumir des conseils sur la tenue des seances des tribunaux dans les collectivites autochtones, 
et elaborer des criteres adaptes a la situation particuliere des autochtones en matiere de 
mise en liberte provisoire et de liberation conditionnelle. 

L'Institut pourrait, en outre, porter un jugement sur les programmes existants en 
matiere de dejudiciarisation, de travaux compensatoires et de service communautaire, creer 
des programmes de son cru et conseiller les collectivites desireuses d'instaurer de tels 
programmes. II pourrait aider a la presentation des demandes de subvention, a moins qu'on 
ne lui confie tout simplement la responsabilite de pourvoir lui-meme au financement des 
programmes. Cette solution pourrait faciliter la mise en reuvre des programmes et les rendre 
plus efficaces : il pourrait en effet etre plus economique d'organiser les services et les 
ressources sur une grande echelle. Cela dit, comme cette mesure est susceptible de soulever 
d'autres problemes, nous preferons ne pas faire de recommandation ace sujet pour l'instant. 

RECOMMANDATIONS 

15. (2) II y aurait lieu de creer I'Institut de justice autochtone, dont Ie vaste 
mandat embrasserait toute question touchant la situation des autochtones au sein du 
systeme de justice penale. L'Institut aurait notamment les responsabilites suivantes : 

a) mener des recherches empiriques ; 

b) reunir des donnees ; 

c) elaborer des programmes it I'interieur du systeme de justice penale actuel 
ou des solutions de rechange it I'appareil existant, et porter un jugement sur la 
valeur de ces programmes ; 

d) prete.- assistance aux collectivites autochtones dans I'etablissement de 
programmes ; 

e) formuler des orientations relativement aux questions que pose lajustice penale 
pour les autochtones. 
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(3) Vlnstitut de justice autochtone devrait jouer u~ role capital dans la 
conception, la mise en oeuvre et la supervision des projets touchant la justice pellale, 
et decoulant des propositions formulees dans Ie present rapport et par diverses 
commissions d'enquete. Le personnel, la gestion et I'activite de I'Institut de justice 
autochtone seraient du ressort des autochtones dans loule la mesure du possible. 
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CHAPITRE HUIT 

Conclusion 

1. Un plan d'action pour l'avenir 

Etant donne les contraintes qui se sont imposees a l'elaboration du present rapport, 
il y a evidemment de nombreux aspects qu'il nous a ete impossible d'aborder ou a l'egard 
desquels nous n'avons pu entrer dans les details. II convient donc d'enumerer certains 
themes sur lesquels il sera necessaire de poursuivre les travaux. 

Nous avons decide de reporter a plus tard l'etude de deux questions, a savoir Ie 
proces par jury et Ie narcelement policier. Nous les examinerons dans Ie second volet du 
mandat que nous a confie la ministre de la Justice, oll nous traiterons des questions que 
soul eve la justice pour les minorites religieuses et multiculturelles. l'it raison en est qu' a 
notre avis, les interets des peuples autochtones au regard de ces d,eux questions sont 
essentiellement sembI abIes a ceux des minorites ethniques et religieuses. 

L 'un des buts du proces devant jury est de permettre a I' accuse d' etre juge par ses 
pairs243. Or, cet objectif suppose que les jures partagent certaines caracteristiques avec 
l'accuse. Si les jures n'ont rien en commun avec l'accuse sur Ie plan culturel et sur Ie 
plan des experiences, il se pourrait bien que les avantages du proces devant jury soient 
reduits a neant. Toutefois, la question se complique du fait que Ie jury est cense representer 
la collectivite. Quels interets faut-il privilegier et comment reconcilier les interets 
divergents ? 

La police a parfois ete accusee d'abuser de ses vastes pouvoirs discretionnaires pour 
harceler les autochtones. Ainsi, tout recemment, les controles routiers systematiques 
auxquels s'est livree la Surete du Quebec a Kahnawake, au nom de l'application du code 
de la route, n'ont fait qu'accentuer la tension au lendemain des evenements d'Oka244. En 
temps opportun, nous comptons examiner a fond diverses methodes pour repondre aces 
griefs - par exemple, la procedure de plainte c~ntre la police, les poursuites en justice 
et la legislation sur les droits de la personne -, mais nous ne sommes pas encore en mesure 
de formuler de recommandation precise a ce sujet. 

243. D'apres une etude datant de 1989, it n'y aurait pas une seule cause OLI un autochtone aurait agi com me 
jure en Nouvelle-Ecosse. Voir Ie rapport de la commission d'enquete sur I 'affaire Marshall, op. cit., note 18, 
p.48. 

244. Voir« Armed Mohawks, Police Clash Violently», 17,e {Torollfo] Globe alld Mail, 9 janvier 1991, AI-A2 ; 
« Issue of Policing at Centre of Storm " « Police Patrols Increased on Reserve» et « Oka Lesson Ignored, 
Natives Say ~, 17,e {Torollto] Globe alld Mail, 10 janvier 1991, AS. 



Comme Ie montre Ie present rapport, il reste beaucoup a faire pour regler les difficult6s 
auxquelles font face les autochtones, et il faudrait s'y mettre dans Ie cadre de la mise en 
reuvre des recommandations formulees ici. Parmi les taches qui nous attendent, mention
nons la necessite d'entreprendre des recherches sur Ie droit coutumier, de revoir les criteres 
d' admissibilite a I' aide juridique et d' elaborer des regles particulieres pour les interrogatoires 
policiers. Suivant notre recommandation, l'Institut de justice autochtone devrait commander 
des etudes empiriques sur un certain nombre de sujets, telle la disparite des peines. 

Nous avons par ailleurs propose l'etablissement de regles speciales a l'intention des 
delinquants autochtones dans certains contextes. Le detail de ces regles specifiques, tout 
comme les solutions a d'autres questions plus fondamentales, restent donc a arreter. Ces 
regles doivent-elles etre enchassees dans la loi ou prendre la forme de lignes de conduite ? 
S'appliqueront-elles a tous les autochtones ? A qui incombera la responsabilite de les 
invoquer ? Quelles consequences entralnera Ie defaut de les observer ? Voila autant de 
questions qui exigent un examen distinct et approfondi. 

Mais il y a d'autres domaines ou il faudra poursuivre les recherches. La situation 
des femmes autochtones en est un de toute premiere importance. Les autochtones en general 
sont incarceres dans une proportion qui depasse de loin leur pourcentage par rapport a 
la population totale, et cette disproportion est encore plus marquee chez les femmes245• 

De plus, rappelons que les delinquantes autochtones sont plus susceptibles d'etre incar
cerees loin de chez elles. D'autres problemes de nature correctionnelle se presentent : 
les normes applicables au classement securitaire des delinquantes ou a l'etude des demandes 
de transferement, par exemple, defavorisent-elles intrinsequement les femmes autochtones ? 
On peut citer aussi plusieurs affaires notoires ou Ie systeme n'a pas su rendre justice aux 
femmes autochtones victimes de crimes246• 11 importe donc d'examiner specifiquement 
la situation dans laquelle se trouvent les femmes autochtones au sein du systeme de 
justice penale. Pour des raisons analogues, nous devons egalement accorder une attention 
particuliere a la delinquance chez les jeunes autochtones. 

La suffisance et la qualite des services juridiques que rec;:oivent les autochtones suscitent 
souvent l'inquietude. Appartient-il au federal de fixer des normes minimales pour l'ensemble 
du pays en financ;:ant l'aide juridique (seuls certains avocats y sont inscrits), ou de quelque 
autre fac;:on ? Cette question devrait etre approfondie. 

Nous avons propose que les collectivites prennent en charge les services policiers. 
Certaines questions se posent a ce sujet. Ainsi, a qui, a l'interieur d'une collectivite, les 
corps policiers devront-ils rendre compte? Leur responsabilite s'arreterait-elle aux autorites 
locales? Conviendrait-il d'etablir une autorite superieure afin d'empecher l'utilisation des 
corps policiers a des fins politiques ? 

245. D'apres Ie CENTRE CANADIEN DE LA STATISTIQUE JURIDIQUE, « Les contrevenantes adultes dans les sys
temes correctionnels provinciaux et territoriaux, 1989-1990» (1991), 11:6 Juristat 1, 5, 29, I % des femmes 
admises dans des etablissements provinciaux et territoriaux etaient autochtones, contre 16,9 % du cote 
des detenus de sexe masculin. « Ces proportions sont demeurees stables depuis 1986-1987. » 

246. Le meurtre de Helen Betty Osborne est l'exemple Ie plus connu. 
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On nous a egalement laisse entendre que certains mecanismes devraient etre mis au 
point pour permettre aux collectivites d'avoir leur mot a dire sur la nomination des juges 
qui y travailleraient. Nous convenons que l'idee merite ret1exion, mais nous tenons a en 
etudier toutes les repercussions avant de formuler une recommandation. Dans la me me 
veine, des recommandations concernant Ie processus de nomination des juges pourraient 
egalement etre opportunes, mais nous croyons que des travaux supplementaires s'imposent 
ace sujet. 

Le nombre de delinquantes autochtones qui se suicident en prison est troublant, tout 
comme Ie taux de suicide tres eleve observe pour l'ensemble des autochtones247. II 
faudrait donc etudier Ie taux de suicide chez les autochtones et ses rapports avec 
l'emprisonnement et Ie systeme de justice penale. 

Voila quelques-uns des domaines ou il importe de pousser les recherches. Une partie 
des travaux pourrait etre entreprise par l'Institut de justice autochtone ; comme nous l'avons 
deja signale, nous souhaitons en assumer une partie nous-memes. Cependant, ce programme 
de recherche et d'etude ne devrait pas servir de pretexte a differer la mise en reuvre immedi
ate d'autres reformes opportunes. Certaines de nos recommandations sont suffisamment 
detaillees, tandis que d'autres devront etre precisees et completees ala faveur de negocia
tions ou de l'experience. Quoi qu'il en soit, meme si des etudes plus poussees sont toujours 
justifiables, il est necessaire - et possible - de passer a l'action des maintenant. 

II. Quelques observations finales 

Le systeme que bon nombre d'autochtones souhaitent remplacer ou transformer 
radicalement est admire dans Ie monde entier en raison de son caractere humanitaire et 
de son respect pour la dignite humaine. Toutefois, nous en avons largement fait etat, 
l'experience des autochtones a ete tout autre. 

L'histoire nous apprend que les autochtones du Canada ont subi des torts considera
bles, au point ou leur mode de vie traditionnel s'en est trouve bouleverse, quand il n'est 
pas disparu tout a fait, ce qui a amene certains a conclure que [TRADUCTION] « les 
autochtones ne retrouverontjamais completement Ie mode de vie qui prevalait avant l'arrivee 
des Europeens248. » La valeur de ce pronostic a peu d'importance, a vrai dire, du moins 
au regard des aspirations et du combat politique des autochtones. Ces derniers n'ontjamais 
cesse d'affirmer leur volonte d'instaurer un systeme de justice qui integre leurs valeurs, 
coutumes, traditions et croyances propres, tout en leur permettant d'adapter ces particu
larites aux realites de la vie moderne. S'ils pre:ferent cette vision au systeme de justice 
penale actuel, c'est qu'ils ont des arguments solides et bien etayes. lIs ne pourrontjamais 
respecter un systeme qui leur a ete impose. 

247. En 1986, on comptait 34 suicides chez les Indiens inscrits et 54 chez les Inuit, alors qu'on en relevait 
seulement 15 par 100 000 habitants dans I'ensemble du pays. Voir COMITE PERMANENT DES AFFAIRES 
AUTOCHTONES, Questions en suspens : programme d'actioll pour tOllS les Canadiells dans les Glmees 1990, 
Deuxieme rapport, Ottawa, Ie Comite, 1990, Annexe C. 

248. Rapport Osnaburgh/Windigo, op. cit., note 43, p. 37. 
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Aujourd'hui, les Canadiens comprennent mieux la realite des autochtones et en sont 
venus a reconnaitre la legitimite de leurs revendications historiques249• Les Canadiens sont 
maintenant disposes a reparer les injustices commises dans Ie passe250. 

II est urgent de reformer Ie systeme. Les travaux que nous avons menes au cours 
des vingt dernieres annees en droit penal substantiel et processuel en temoignent abondam
ment. Les nombreuses modifications que nous proposons sont necessaires, a notre avis, 
pour corriger efficacement la situation. Nous croyons que nos recommandations peuvent 
favoriser Ie pluralisme juridique que souhaitent les autochtones, et que nos institutions 
constitutionnelles sont en mesure de satisfaire. 

Nous acceptons la necessite de remanier a fond Ie systeme de justice pen ale pour que 
les autochtones soient traites avec equite et respect. Dans ce contexte, l'egalite d'acces 
a lajustice est synonyme d'egalite d'acces a un systeme qui repond aux besoins et aspira
tions de cette partie de Ia population. Comme nous l'avons maintes fois souligne tout au 
long du present rapport, il n'est pas indispensable que ce systeme soit uniforme, ni qu'il 
s'ecarte beaucoup de sa forme actuelle. Ce qui compte, c'est qu'il ait ete pense et fac;onne 
par les autochtones, a l'image des besoins qui leur sont propres. 

249. Voir Le Fomm des citoyens sur I 'avellirdu Canada,' Rapport a la population et au gouvememellf du Canada, 
Ottawa, Approvisionnements et Services Canada, 1991, pp. 84-136. 

250. [d., pp. 135-136. 
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Sommaire des recommandations 

Les notions d'egalite d'acces a la justice, de traitement equitable et de respect 

1. Le systeme de justice penale doit fournir 3 tous Ie meme niveau minimal de 
services, et doit traiter les autochtones avec equite et respect. Pour cela, iI faudrait 
reconnaitre et respecter les specificites culturelles des peuples autochtones et, 13 00 
cela est indique, les integrer au systeme de justice penale. 

Des systemes de justice autochtones 

2. Les collectivites autochtones que les representants legitimes des autochtones 
auront designees comme disposees et aptes it etablir un systeme de justice qui leur 
est propre devraient etre investies du pouvoir de Ie faire. Les gouvernements federal 
et provinciaux devraient engager des negociations pour transferer ce pouvoir aux 
collectivites autochtones visees. 

Le recrutement et la formation a l'interieur du systeme de justice penale 

3. (1) Des programmes devraient etre elabores afin d'augmenter la participa
tion des autochtones dans tous les aspects du systeme de justice penale, notamment 
it titre d'agents de police, d'avocats, de juges, d'agents de probation et d'agents des 
services correctionnels. Plus precisement, les mesures suivantes devraient etre prises : 

a) les corps policiers et les services correction nels devraient recruter des 
autochtones, au besoin dans Ie cadre d'un programme d'action positive, et une 
politi que d'action positive devrait eire elaboree it Pegard de la formation et des 
decisions touch ant I'avancement ; 

b) les programmes de recrutement visant it attirer davantage d'autochtones dans 
les facultes de droit devraient beneficier d'un appui financier plus important qu'a 
I'heure actuelle ; 

c) des juges autochtones devraient etre nommes a tous les niveaux de juridic
tion, en consultation avec les collectivites autochtones sur Ie choix des candidats. 



(2) Les programmes concernant les travailleurs sociaux autochtones aupres des 
tribunaux devraient etre etendus, et les fonctions de ceux-ci devraient com prendre 
la tache d'etre en contact avec les prevenus autochtones it toutes les etapes des enquetes 
et des procedures, notamment lorsqu'il est impossible d'avoir acces aux services d'un 
avocat dans l'immediat et de fa~on suivie. 

(3) Les programmes de sensibilisation aux differences culturelles devraient etre 
ameliores et etendus it tous ceux qui jouent un role dans Ie systeme de justice penale, 
notamment les policiers, les avocats, les juges, les agents de probation et les agents 
des services correctionnels. Cette formation devrait etre obligatoire et permanente 
pour les personnes obligees, de par leurs fonctions, d'entrer souvent en contact avec 
des autochtones. Les groupes locaux d'autochtones devraient participer de pres it la 
conception des programmes et it leur mise en oeuvre. 

(4) Les programmes des facultes de droit devraient com prendre des cours sur 
la culture autochtone. 

(5) Les services d'aidejuridique devraient permettre it des avocats de se specialiser 
dans la representation des autochtones. 

Surmonter les barrieres linguistiques et culturelles 

4. (1) Le droit des autochtones de s'exprimer dans leur propre langue dans toute 
procedure judiciaire devrait etre reconnu par la loi. Les services d'interpretes quali
fies devraient etre offerts aux frais de l'Etat it tout autochtone qui en a besoin dans 
Ie cadre d'une procedure judiciaire. 

(2) La loi devrait prevoir que des services d'interpretation doivent etre mis it 
la disposition de tout suspect qui a besoin d'assistance au cours des etapes prealables 
au proces d'une enquete menee par la police, y com __ is I'interrogatoire. 

(3) Le Code criminel et la Loi sur la preuve au Canada devraient preciser que 
l'Etat prend it sa charge Ie cOlit des services d'interpretation fournis it un accuse, 
it quelque etape du processus penal. 

(4) Des avis rediges dans les langues couramment utilisees dans la collectivite et 
expliquant Ie droit it I'assistance d'un interprete garanti par l'article 14 de la Charte 
devraient etre atfiches en des endroits bien en vue dans chaque palais de justice ou, 
de preference, it l'exterieur de chaque salle d'audience. Ces avis devraient preciser : 
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a) les conditions d'admissibilite aux services d'un interprete ; 

b) Ie fait que I'accuse ou Ie temoin maitrisant assez bien l'anglais ou Ie fran~ais 
peut neanmoins avoir droit aux services d'un interprete ; 

c) Ie fait que l'accuse ou Ie temoin ne sera pas tenu de defrayer les services 
d'interpretation ordonnes par Ie tribunal. 



(5) L'avocat de service devrait avoir pour instruction de preter une attention 
particuliere aux competences Iinguistiques de tout accuse autochtone. 

(6) A moins que I'avocat ne lui ait fait savoir que la chose est inutile, Ie juge 
devrait s'assurer, des la premiere comparution, que I'accuse ou Ie temoin autochtone 
parle et comprend la langue dans laquelle se deroulera la procedure. 

(7) La possibilite de fournir des services d'interpretation simultanee aux 
autochtones qui assistent aux prod~s se deroulant dans une reserve ou it proximite 
devrait etre examinee du point de vue de I'opportunite, de la faisabilite et du cOlit. 

(8) Un systeme devrait etre etabli afin de former des interpretes professionnels 
qualifies et independants pour les causes criminelles. En regie generale, seuls ces 
interpretes seraient habilites it servir dans les causes criminelles. 

Mieux integrer les collectivites dans Ie systeme judiciaire 

5. (1) Les « conciliateurs» (peacemakers) devraient se voir conferer un role officiel 
de mediation des conflits it I'interieur du systeme de justice. 

(2) Des mecanismes de liaison permanente devraient etre etablis entre les 
poursuivants locaux, d'une part, et les collectivites et dil'igeants autochtones, 
d'autre part. 

(3) Les representants de la collectivite it laquelle appartient Ie prevenu devraient 
etre autorises it deposer, au cours de I'enquete sur cautionnement, au sujet des solutions 
de rechange a I'incarceration en attendant Ie proces. 

(4) La loi devrait permettre expressement a des assesseurs non juristes (des aines 
ou d'autres membres respectes de la collectivite) de sieger avec Ie juge et de donner 
leur avis sur la peine it imposer. 

(5) Un processus permanent de consultation devrait etre etabli entre les personnes 
et organismes qui fournissent des services aux autochtones, les fonctionnaires du 
Service correctionnel du Canada et la Commission nationale des liberations 
conditionnelles. 

(6) Les collectivites autochtones devraient participer it I'etablissement de plans 
de sortie pour les delinquants autochtones et it la surveillance de ceux-ci dans la 
collectivite apres leur liberation. 
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Appliquer le droit coutumier et ses pratiques 

6. Le gouvernement federal devrait subventionner la recherche en matiere de 
droit coutumier autochtone. 

Les droits issus de traites devant la juridiction criminelle 

7. Les gouvernements devraient adopter des politiques officielles c1aires 
concernant les methodes it privilt~gier pour definir les droits ancestraux et les 
droits issus de traites. Ces politiques devraient encourager Ie dialogue avec les 
collectivites autochtones, en vue de cerner les points de desaccord et d'en arriver it 
la conclusion d'ententes negociees avec les parties concernees. Lorsque I'intervention 
des tribunaux est necessaire, Ie jugement declaratoire ou Ie renvoi constitutionnel 
devrait etre prefere it un prod~s penal ; toutefois, si des poursuites sont entamees, 
la mUltiplication des procedures devrait etre vigoureusement decouragee au profit 
d'une seule procedure type. 

La police 

8. (1) La police devrait etre plus presente dans les collectivites qu'elle sert et 
leur rendre compte de fa~on plus rigoureuse. 

(2) II y aurait lieu de donner, dans toute la mesure du possible, une certaine 
permanence it la presence de la police dans les collectivites autochtones qui desirent 
continuer it beneficier d'un service de police externe. 

(3) Les gouvernements federal et provinciaux devraient favoriser la creation de 
corps policiers autochtones autonomes dans les collectivites qui Ie desirent. II n'y aurait 
pas lieu d'exiger pour ces corps policiers ni une structure ni un role uniques. 
L'autonomie implique qu'i1 faut laisser it la collectivite Ie pouvoir de decider de la 
structure qu'elle lui donnera. 

(4) Le financement d'un corps policier auto nome ne devrait pas se limiter aux 
programmes en tous points sembi abies it ceux des organismes existants. 

(5) Les policiers devraient conserver Ie pouvoir discretionnaire de porter des 
accusations quand bon leur semble, mais ils devraient systematiquement demander 
conseil aux procureurs du ministere public, notamment Quant it l'opportunite de porter 
ou non des accusations. 
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(6) Les policiers devraient prendre tout Ie soin voulu, 10rsqu'i1s remettent un avis 
de comparution it un autochtone, pour s'assurer que cette personne comprend bien 
la gravite du defaut de comparaitre devant Ie tribunal et pour lui indiquer la date 
de sa comparution. En particulier, I'agent devrait demander it la personne si un motif 
quelconque I'empeche de se presenter et, Ie cas echeant, faire preuve de souplesse 
concernant la date de comparution. II convient toutefois de preciser qu'aucun accuse 
ne devrait etre detenu inutilement aux seules fins de I'application de la presente 
recommandation. 

(7) Les corps policiers devraient eire encourages it employer des formulaires 
traduits dans la langue de la collectivite lorsque la chose est possible et que la nature 
et I'etendue des contacts policiers avec la collectivite Ie justifient. 

Les poursuivants 

9. (1) Toutes les poursuites penales publiques devraient etre exercees par un 
avocat qui releve du procureur general et sous la surveillance de celui-ci. 

(2) Personne d'autre qu'un avocat relevant du procureur general et sous la respon
sabiIite de celui-ci ne devrait etre autorise it poursuivre des infractions en matiere 
de chasse, de trappage et de peche. 

(3) II y aurait lieu de faire savoir c1airement aux poursuivants, par Ie biais des 
directives et de la formation qu'i1s re~oivent, qu'its doivent exercer leurs pouvoirs 
discretionnaires independamment de I'influence ou des pressions exercees par la police, 
et que les conseils qu'ils donnent aux policiers doivent demeurer objectifs et impartiaux. 

(4) Vne politi que c1airement enoncee devrait etre publiee et mise en oeuvre con
cernant les facteurs d'interet public dont iI devrait ou non etre tenu compte dans la 
decision d'engager ou d'interrompre des poursuites. 

(5) Le Code crimillel devrait etre modifie de maniere it imposer I'obligation de 
communiquer integralement et en temps voulo la preuve de la poursuite dans toutes 
les poursuites. 

(6) Les procureurs generaux, aux paliers federal et provincial, devraient adopter 
une Iigne de conduite faisant aux procureurs du ministere public I'obligation de filtrer 
les accusations des que possible apres qu'elles ont ete portees. 
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Les avocats de la defense 

10. (1) Les barreaux et les organismes d'aide juridique provinciaux devraient 
mettre it la disposition des autochtones du materiel educatif sur Ie droit, notamment 
sur les modalites d'obtention des services de l'aide juridique. Au besoin, on devrait 
faire appel it la technologie video ou faire en sorte que Ie materiel soit pI"oduit en 
langues autochtones. 

(2) Les criteres d'admissibilite it l'aide juridique devraient etre revus de fa~on 
qu'ils n'aient aucun effet inequitable sur les autochtones. Les gouvernements con
cernes devraient s'assurer que les fonds necessaires sont disponibles pour financer 
les services juridiques dont tout autochtone peut avoir besoin. 

(3) Des regles d'interrogation particulieres devraient etre formulees pour la recep
tion des declarations des autochtones, notamment en ce qui a trait it la presence d'un 
avocat ou d'une autre personne au cours de l'interrogatoire. 

Les tribunaux 

11. (1) Les salles d'audience qui sont utili sees pour les collectivites autochtones 
devraient etre amenagees de maniere it respecter la culture et les traditions des 
autochtones. 

(2) La legislation federale devrait reconnaitre aux juges de paix nommes par Ie 
federal toutes les competences que conterent aux juges de paix Ie Code criminel 
et la Loi sur les Indiens. Le federal devrait utiliser davantage son pouvoir de nomination 
pour nommer un plus grand nombre de juges de paix autochtones. 

(3) Le droit des autochtones de preter serment selon leurs rites tradition nels 
10rsqu'i1s temoignent devant un tribunal devrait etre reconnu. 

(4) Dans Ie cas d'accuses autochtones, les dates de comparution devraient etre 
fixees de fa~on it eviter, dans la mesure du possible, les saisons de chasse et de trappage. 
La politique d'etablissement du calendrier judiciair-e devrait etre mise au point par 
les juges en chef des tribunaux concernes, en collaboration avec les represent ants de 
la collectivite. 

(5) La loi devrait permettre que les comparutions se fassent par des moyens 
electroniques. 

(6) L'accuse qui est rehlche par un tribunal loin de l'endroit on il a ete arrete 
devrait, it la discretion du tribunal, etre retourne chez lui ()u dans un lieu raison
nable qu'il aura lui-meme designe. Le Code criminel devrait obliger Ie juge it se 
renseigner a ce sujet. Les frais de transport devraient etre it la charge de l'Etat. 
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(7) Le Code devrait prevoir qu'une personne Iiberee inconditionnellement (c'est
a-dire sans que des accusations aient ete portees) est en droit d'etre transportee a 
I'endroit oil elle a ete arretee ou dans tout autre lieu raisonnable qu'elle aura designe. 

(8) Lorsqu'un tribunal ne tient pas ses audiences dans une collectivite autochtone 
ou a proximite de celle-ci, I'accuse et les temoins assignes a comparaitre devraient 
beneficier d'un service de transport entre leur domicile et l'endroit oil se tiennent 
les audiences, ou encore etre rem bourses de leurs frais de deplacement. 

(9) Dans la mesure du possible et lorsque la collectivite Ie souhaite, les audiences 
des tribunaux devraient se derouler dans la collectivite autochtone oil a ete com mise 
I'infraction, ou a proximite. 

(10) Puisque les tribunaux itinerants qui se deplacent en avion ne fournissent 
pas aux collectivites eloignees des services juridiques equivalents a ceux disponibles 
ailIeurs, it faudrait donc, dans la mesure du possible, les eliminer progressivement. 
La oil on les maintiendra~ it faudrait prendre les mesures necessaires pour offrir les 
garanties suivantes : 

a) les services d'un avocat de la defense sont proposes a I'accuse a une date 
suffisamment anterieure a I'audition de I'affaire ; 

b) les procureurs du ministere public consultent les collectivites toucbees avec 
suffisamment d'avance pour veiller a ce que l'interet public soit protege ; 

c) on affecte des ressources suffisantes, notamment par Ie biais de nominations 
judiciaires additionnelles s'i1 y a lieu, de maniere a ne pas precipiter les audiences 
et a pouvoir les tenir dans un delai raisonnable a compter de la perpetration de 
I'infraction. 

La mise en liberte provisoire 

12. (1) Le visa permettant a I'agent de la paix de relacher un prevenu apres lui 
avoir remis un avis de comparution devrait pouvoir etre appose sur un mandat 
d'arrestation a I'egard de n'importe quel crime. Le juge devrait etre expressement 
requis par la loi de considerer I'opportunite d'apposer un visa sur tout mandat 
d'arrestation qu'i1 delivre. 

(2) Tout agent de la paix devrait avoir Ie pouvoir discretionnaire de Iiberer une 
personne qu'i1 a arretee, quel que soit Ie crime qui lui est reproche, apl'es lui avoir 
remis un avis de comparution de portee plus etendue qui pourrait renfermer des con
ditions que Ie fonctionnaire responsable est seul, a I'heure actuelle, a pouvoir imposer. 
L'agent devrait etre tenu de Iiberer la personne a moins qu'i1 n'existe des motifs precis 
de detention. 
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(3) Les dispositions relatives it la mise en liberte provisoire devraient faire au 
juge de paix appele it apprecier Ie caractere raisonnable d'une condition de mise en 
liberte l'obligation expresse de considerer les facteurs suivants : 

a) la profession du prevenu, son lieu de residence et ses origines culturelles ; 

b) l'emplacement geographique et l'importance de la collectivite it laquelle 
appartient Ie prevenu ; 

c) les exigences particulieres liees aux aspirations traditionnelles des autochtones. 

(4) L'interdiction de consol!1mer de l'alcool ne devrait etre imposee comme 
condition que si l'alcool a joue un role dans l'infraction reprochee au prevenu. 

(5) La violation des conditions non financieres de la mise en liberte ne devrait 
pas engager la responsabilite penale. 

(6) Les dispositions relatives it la mise en liberte provisoire devraient etre modifiees 
de maniere it preciser que Ie juge doit tenir compte des facteurs suivants au moment 
d'apprecier l'admissibilite d'une personne it titre de caution: 

a) les ressources financieres de la personne ou celles qu'on peut raisonnable
ment lui attribuer ; 

b) sa reputation et la nature de toute condamnation anterieure '; 

c) ses liens (de parente, de voisin age ou autres) avec Ie prevenu ; 

d) tout autre facteur pertinent. 

(7) Le juge de paix ne devrait etre autorise it exiger que la caution depose une 
somme d'argent ou une autre garantie que s'iI est convaincu que la situation excep
tionnelle de la caution (Ie fait de resider dans un autre ressort, par exemple) exige 
une telle ordonnance. 

(8) La caution devrait avoir l'obligation de prendre tous les moyens raisonnables 
pour que Ie prevenu se presente devant Ie tribunal. En revanche, elle ne devrait pas 
encourir l'execution du cautionnement parce que Ie prevenu n'a pas rempli les autres 
conditions de sa mise en liberte. 

(9) Lorsqu'unjuge de paix ordonne it un prevenu de fournir caution et que cette 
condition n'est pas remplie dans les vingt-quatre heures, l'opportunite de cette 
condition devrait etre reconsideree. 

(10) La possibilite d'exiger un depOt en argent comptant du prevenu devrait etre 
abolie ou assujettie it des restrictions plus importantes ; par exemple, Ie depOt en argent 
comptant pourrait etre exige seulement si Ie juge de paix a des motifs raisonnables 
de croire que cela est necessaire pour empecher Ie prevenu de fuir Ie pays. 

112 



La determination de la peine 

13. (1) Les solutions de rechange it I'incarceration devraient etre utilisees dans 
toute la mesure du possible. Les dispositions du Code criminel qui prevoient ces solu
tions de rechange devraient preciser qu'elles doivent etre considerees en priorite au 
moment de la determination de la peine. Le juge qui condamne un autochtone it 
I'emprisonnement pour une infraction se pretant it I'une ou I'autre de ces solutions 
devrait etre tenu de preciser les raisons pour lesquelles iI a opte pour I'incarceration. 

(2) Les programmes offrant des solutions de rechange it I'incarceration devraient, 
dans toute la mesure du possible, comporter un caractere universel. A cette fin, des 
ressources humaines et financieres suffisantes devraient etre reunies, et des etudes 
completes de faisabilite devraient etre entreprises des maintenant. 

(3) Les recherches devraient s'accompagner d'un suivi des programmes et 
d'analyses de politiques qui permettront d'ajuster Ie tir it la faveur de I'experience. 

(4) Les programmes de reconciliation victime-delinquant devraient etre etendus 
et faire I'objet d'analyses plus approfondies que cela n'a ete Ie cas jusqu'it present. 
Les gouvernements federal et provinciaux devraient fournir I'appui financier neces
saire pour que les programmes de la collectivite deviennent plus accessibles et mieux 
exploites. 

(5) Le Code criminel devrait contenir un mecanisme analogue it celui de la Loi sur 
les jeunes contrevenants relativement aux « mesures de rechange », pour ce qui con
cerne Ie reglement et la dejudiciarisation des affaires mettant en cause des delinquants 
autochtones d'age aduIte. 

(6) Des programmes de travaux compensatoires devraient etre institues dans les 
collectivites qui Ie desirent. Des ressources financieres suffisantes devraient etre mises 
it la disposition des collectivites afin de leur permettre de realiser des projets qui 
favoriseront I'epanouissement et la realisation de soi. Des mesures speciales devraient 
etre prises afin de rendre ces programmes accessibles aux femmes autochtones. 

(7) Les provinces devraient eire encouragees it mettre sur pied des projets-pilotes 
sur Ie recours au systeme des jours/amendes ; les collectivites autochtones devraient 
compter parmi les premieres it beneficier de ces projets. 
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(8) Le non-paiement d'une amende devrait entrainer l'emprisonnement seule
ment si la personne refuse ou neglige sciemment de payer I'amende, et non lorsqu'elle 
est incapable de Ie faire. Le delinquant ne devrait etre emprisonne qu'apres que les 
solutions de rechange suivantes ont ete envisagees : 

a) la tenue d'une audience permettant au delinquant d'expliquer pourquoi iI 
n'a pas paye l'amende ; 

b) la saisie-arret du salaire et d'autres sommes d'argent ; 

c) la saisie des biens du delinquant ; 

d) des travaux communautaires correspondant a I'amende ; 

e) Ie recours a d'autres sanctions dont dispose la collectivite. 

(9) Des programmes d'ordonnance de service communautaire devraient etre mis 
sur pied dans les coHectivites qui Ie desirent. Des ressources adequates devraient etre 
affectees a ces programmes, afin de definir quels types de travaux communautaires 
pourraient etre realises et de determiner les ressources dont la collectivite a besoin 
pour assurer la reussite de ces programmes. II conviendrait de mettre beaucoup plus 
de soin a la conception des programmes, et la loi ou Ie reglement d'habilitation devrait 
c1airement en enoncer les buts. II faudrait faire en sorte que les juges, les procureurs 
du ministere public et les avocats de la defense soient bien informes de l'existence 
des programmes et de leurs objectifs. Bien qu'il faille en encourager I'utilisation, Ie 
Code criminel devrait preciser qu'aucune ordonnance de service communautaire ne 
peut etre emise a moins que Ie tribunal n'ait obtenu I'assurance, de la part de la 
collectivite, qu'il existe des possibilites de service benevole et que la collectivite est 
disposee a accueillir Ie delinquant. 

(10) Des services de probation adaptes aux besoins des delinquants autochtones 
devraient etre offerts dans un large eventail de collectivites autochtones. II y 
aurait lieu de faire davantage appel aux ressources de la collectivite et d'assurer une 
formation d'agent de probation a des personnes issues du milieu. 

(11) Les criteres d'admissibilite a la probation devraient etre formules de maniere 
a tenir compte des differences culturelles et a combler les besoins des delinquants 
et des collectivites autochtones. De plus, les rapports de probation devraient mettre 
davantage I'accent sur des facteurs comme les capacites professionnelles du delin
quant, ses aptitudes a trouver un emploi et sa volonte de suivre un programme de 
traitement ou de formation. II faudrait egalement attacher une importance plus grande 
a la volonte de la collectivite de participer a la probation et a la surveillance du 
delinquant. 

(12) Des recherches devraient etre effectuees afin de determiner si les autochtones 
se voient imposer des peines plus severes que les aut res Canadiens et, dans 
I'affirmative, quelles sont les causes de cette disparite. 
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(13) Une liste de facteurs qui, conjugues it d'autres circonstances, viendraient 
attenuer la peine lorsque Ie delinquant est un autochtone devrait etre dressee. Par 
exemple, la peine devrait etre moins severe si Ie delinquant autochtone a fait ou fera 
l' objet de sanctions traditionnelles infligees par la collectivite. 

(14) Comme nous I'avons recommallde anterieurement, un processus bien struc
ture, ouvert et responsable de discussions et d'ententes SUT Ie plaidoyer devrait etre 
mis en place. 

(15) Les dispositions du Code crimillel relatives aux rapports prealables a la 
sentence devraient etre beaucoup plus detaillees qu'elles ne Ie sont it I'heure actuelle. 
A tout Ie moins, Ie contenu des rapports et les circonstances qui en commanderaient 
l'etablissement devraient faire I'objet de dispositions legislatives claires. 

(16) Le Code crimillel devrait preciseI' que les rapports prealables it la sentence 
doivent faire etat de la condition particuliere des delinqu3nts autochtones et en tenir 
compte. 

(17) Seules les personnes bien au fait des conditions de vie des autochtones et 
de leurs coutumes, de leur culture et de leurs valeurs devraient etre autorisees it dresser 
des rapports prealables it la sentence. 

(18) Lorsque l'incarceration d'un delinquant est envisagee pour la premiere fois 
(et n'est pas requise par la Ioi), Ie tribunal devrait etre expressement tenu d'ordon
ner I'etablissement d'un rapport prealable it la sentence. La loi devrait en outre preciseI' 
que, chaque fois que I'incarceration est envisagee, Ie juge devrait songer it ordonner 
l'etablissement d'un rapport. 

(19) Lorsque I'etablissement d'un rapport prealab!e it la sentence est ordonne, 
Ie tribunal devrait s'assurer que Ie delinquant non represente est informe des avantages 
que peuvent lui rapporter les services d'un avocat. 

(20) Le paragraphe 100(1) du Code crimillel devrait etre modifie de maniere it 
prevoir une exemption limitee de I'interdiction impe~ative de posseder une arme 
lorsque Ie juge est convaincu que I'interdiction serait oppressive et injuste, et que 
Ie fait de permettre au delinquant de porter une arme pour gagner sa vie ne menacerait 
en rien la securite du public. 

Les mesures correctionnelles 

14. (1) II Y aurait lieu, dans un texte de loi, de conferer it la spiritualite autochtone 
la meme reconnaissance qu'aux autres religions, et les aines devraient avoir Ie meme 
statut et jouir de la meme liberte de manoeuvre que les aumoniers des penitenciers. 
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(2) Vne etude de tous les programmes devrait etre entreprise, en collaboration 
avec les autochtones (Ies personnes comme les organismes), dans Ie but de mettre au 
point des programmes et services adaptes 3 la culture des detenus autochtones. Les 
organismes d'entraide autochtones et les groupes de soutien aux detenus devraient 
participer systematiquement 3 la mise en oeuvre des programmes et services, et 
devraient disposer d'un financement suffisant 3 cette fin. 

(3) La Commission nationale des liberations conditionnelles et Ie Service correc
tionnel du Canada devraient etablir une politi que et des directives nationales en matiere 
de renonciation au droit 3 la demande, a une audience et 3 la revision de la liberation 
conditionnelle, et Ie personnel des services correction nels devrait etre forme en con
sequence. L'information sur cette politi que et ces direc\:ives nation ales devrait etre 
communiquee aux detenus. 

(4) Les organismes communautaires autochtones devraient recevoir une aide 
financiere leur permettant de concevoir et d'assurer des services aux ex-detenus 
autochtones. En particulier, la creation d'etablissements d'accueil pour les delinquants 
autochtones devrait etre encouragee 13 oil les maisons de transition ne sont ni accessibles 
oi economiquement viables. 

(5) Des etablissements correctionnels locaux de dimensions reduites devraient etre 
crees et places sous la responsabilite des collectivites autochtones. 

(6) Le Service correctionnel du Canada devrait mettre sur pied Ie pavilion de 
ressourcement pour autochtones conformement 3 la recommandation du Groupe de 
travail sur les femmes purgeant une peine federale. Les peuples autochtones devraient 
etre consultes et exercer un pouvoir reel sur ce projet. 

Assurer la mise en reuvre de la reforme 

15. (1) Les ressources consacrees 3 I'heure actuelle aux affaires autochtones en 
matiere de justice (y compris les ressources provenant des provinces) devraient etre 
definies et evaluees avec precision. Les priorites en matiere de depenses devraient 
etre etablies en consultation avec les peuples autochtones, pour decider de la meilleure 
fa~on de deployer les ressources et supprimer Ie double emploi. Des etudes de 
faisabilite glob ales devraient etre entreprises immediatement concernant toutes les 
recommandations du present rapport impliquant I'affectation de ressources. 
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(2) II y aurait lieu de creer I'Institut de justice autochtone, dont Ie vaste mandat 
embrasserait toute question touchant la situation des autochtones au sein du systeme 
de justice penale. L'Institut aurait notamment les responsabiIites suivantes : 

a) mener des recherches empiriques ; 

b) reunir des donnees; 

c) elaborer des programmes a I'interieur du systeme de justice penale actuel 
ou des solutions de rechange a I'appareil existant, et porter un jugement sur la 
valeur de ces programmes ; 

d) preter assistance aux collectivites autochtones dans I'etablissement de 
programmes ; 

e) formuler des orientations relativement aux questions que pose la justice penale 
pour les autochtones. 

(3) L'Institut de justice autochtone devrait jouer un role capital dans la 
conception, la mise en oeuvre et la supervision des projets touchant la justice penale, 
et decoulant des propositions formulees dans Ie present rapport et par diverses 
commissions d'enquete. Le personnel, la gestion et I'activite de I'Institut de justice 
autochtone seraient du ressort des autochtones dans toute la mesure du possible. 
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ANNEXE A 

Documents inedits prepares pour Ia Commission de reforme 
du droit dans Ie cadre du present renvoi 

DOOB, Anthony N. et Philip C. STENNING, Report to the Law Reform Commission of 
Canada on the Aboriginal Reference from the Minister of Justice, Canada, 1991. 

INDIGENOUS BAR ASSOCIATION, The Criminal Code and Aboriginal People, 1991. 

JACKSON, Michael, In Search of the Pathways to Justice: Alternative Dispute Resolution 
in Aboriginal Communities, 199]. 

KAISER, H. Archibald, The Criminal Code of Canada: A Review Based on the Minister's 
Reference, 1991. 

MONTURE, Patricia A. et Mary Ellen TURPEL (dir.), Aboriginal Peoples and Canadian 
Criminal Law: Rethinking Justice, 1991. 

ZIMMERMAN, Susan V., The Revolving Door of Despair: Native Involvement in the Criminal 
Justice System*, 1991. 

Les cinq derniers titres seront publies separement. 

* Cette etude a ete elaboree conjointement avec Ie Aboriginal Justice Inquiry du Manitoba et est tirt~e en partie 
d'un document de soutien prepare par Kenneth Chasse. 



ANNEXE B 

Consultations 

La Commission a rencontre les personnes suivantes les 18 et 19 mars 1991 a Edmonton: 

M. Daniel Bellgarde 
Premier vice-chef 
Federation of Saskatchewan Indian Nations 

Mme Marion Buller 
Avocate 
Membre, Indigenous Bar Association 

M. Dennis Callihoo 
Avocat 

M. Larry Chartrand 
President 
Indigenous Bar Association, 

co mite sur la justice 

M. Ie professeur Paul L.A.H. Chartrand 
Departement des etudes autochtones 
Universite du Manitoba 

M. Ie professeur Michael Jackson 
Faculte de droit 
Universite de la Colombie-Britannique 

Mme Deborah Jacobs 
Directrice adjointe de l'education 
Squamish Nation 

M. Ie professeur H. Archibald Kaiser 
Dalhousie Law School 

Mme Joan Lavalee 
Ainee 

M. Leonard (Tony) Mandamin 
Avocat 

M. Ovide Mercredi 
Avocat 
Vice-chef 
Assemblee des premieres nations 

Mme la professeure Patricia A. Monture 
Dalhousie Law School 

Mmc Eileen Powless 
Avocate 
Indian Association of Alberta 

Mme Carol Roberts 
A vocate-conseil 
Ministere de la Justice 

(Territoires du Nord-Ouest) 

M. Ie professeur Philip C. Stenning 
Centre de criminologie 
Universite de Toronto 
Ancien membre de la Commission 

d 'enquete sur I' affaire Marshall 

Mme Fran Sugar 
Groupe de travail sur les femmes purgeant 

une peine federale 

M. Allan Torbitt 
Coordonnateur politique 
Assembly of Manitoba Chiefs 

Mme Rosemary Trehearne 
Gestionnaire des programmes de justice 
Council for Yukon Indians 



La Commission a tenu une consultation a Toronto les 25 et 26 mars 1991. Ont pris part 
aux deliberations : 

M. Jerome Berthellete 
Directeur general 
Association nationale des centres d'amitie 

M. Ian Cowie 
Avocat 
Conseiller 

Sergent Bob Crawford 
Police de Toronto 

M. Chester Cunningham 
Directeur general 
Native Counselling Services of Alberta 

M. Ab Currie 
Ministere de la Justice 

M. Ie professeur Anthony N. Doob 
Centre de criminologie 
Universite de Toronto 
Ancien membre de la Commission 

canadienne sur la determination 
de la peine 

Conseiller, Nishnawbe-Aski Legal 
Services Corporation 

Grand chef Phil Fontaine 
Association of Manitoba Chiefs 

M. John Giokas 
Ministere de la Justice 

M. Roger Jones 
Avocat 
Ancien president 
Indigenous Bar Association 

Mme Rosemarie Kuptana 
Ancienne vice-presidente 
Conference circumpolaire inuit 

M. Harry Laforme 
Commissaire 
Commission sur les Indiens de I'Ontario 
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M. Ovide Mercredi 
Avocat 
Vice-chef 
Assemblee des premieres nations 

Chef Henry Mianscum 
Bande Mistissini (Cri) 

Mme la professeure Patricia A. Monture 
Dalhousie Law School 

Grand chef Mike Mitchell 
Conseil Mohawk 
Territoire d' Akwesasne 

Mme Carole V. Montagnes 
Directrice generale 
Ontario Native Council on Justice 

M. Ie professeur Graydon Nicholas 
Directeur, etudes autochtones 
Universite St-Thomas 
Ancien president 
Union of New Brunswick Indians 

M. Moses Okimaw 
Avocat 
Association of Manitoba Chiefs 

Chef Violet Pachanos 
Bande Chisasibi (Cri) 

M. Gordon Peters 
Chef regional de l'Ontario 
Chefs de l'Ontario 

Ms. Viola Robinson 
Presidente 
Conseil national des autochtones 

du Canada 



Chef Tom Sampson 
President 
First Nations of the South Island Tribal 

Council 
Colombie-Britannique 

M. Art Solomon 
Aine 

M. Lewis Staats 
Membre 
Six Nations Police Commission 

M. Ie professeur Philip C. Stenning 
Centre de criminologie 
Universite de Toronto 
Ancien membre de la Commission 

d' enquete sur I' affaire Marshall 

M. Paul Williams 
A vocat exer9ant exclusivement en droit des 

autochtones 
Iroquois Confederacy 

Chef Bill Wilson 
Avocat 
First Nations Congress 

A la demande du Ralliement national des Metis, la Commission a organise une consulta
tion aupres du groupe a Winnipeg Ie 30 avril 1991. Ont participe aux discussions: 

Mme Cynthia Bertolin 
Avocate 

M. David Chartrand 
Manitoba Metis Federation 

M. Ie professeur Paul L.A.H. Chartrand 
Departement des etudes autochtones 
Universite du Manitoba 

M. Norman Evans 
Avocat 

M. David Gray 
A vocat -conseil 
Manitoba Metis Federation 

M. Ron Rivard 
Directeur general 
Ralliement national des Metis 

M. Edward Swain 
Manitoba Metis Federation 
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Les 25, 26 et 30 juillet 1991, la Commission a rencontre a Ottawa un groupe de critiques 
qui nous ont fait part de leurs commentaires sur une ebauche du present rapport. Ont 
participe a cette rencontre : 
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M. Ie professeur Jean-Paul Brodeur 
Centre international de criminologie comparee 
Universite de Montreal 

Mme Marion Buller 
Avocate 
Membre, Indigenous Bar Association 

M. Ie professeur Paul L.A.H. Chartrand 
Departement des etudes autochtones 
Universite du Manitoba 

M. Ie professeur Michael Jackson 
FacuIte de droit 
Universite de la Colombie-Britannique 

M. Roger Jones 
Avocat 
Ancien president 
Indigenous Bar Association 

Mme Rosemary Trehearne 
Gestionnaire des programmes de justice 
Council for Yukon Indians 

M. Paul Williams 
A vocat exer9ant exclusivement en droit des autochtones 
Iroquois Confederacy 




