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MINUTES OF PROCEEDINGS

OTTAWA, Wednesday, June 20, 2007
(77)

[English]

The Standing Senate Committee on Legal and Constitutional
Affairs met this day at 4:15 p.m., in room 257, East Block, the
Chair, the Honourable Donald H. Oliver, presiding.

Members of the committee present: The Honourable Senators
Andreychuk, Baker, P.C., Bryden, Fraser, Joyal, P.C., Milne,
Nolin and Oliver (8).

Other senators present: The Honourable Senators Adams and
Watt (2).

In attendance: Wade Riordan-Raaflaub and Penny Becklumb,
Analysts, Parliamentary Information and Research Services,
Library of Parliament.

Also in attendance: The official reporters of the Senate.

Pursuant to the Order of Reference adopted by the Senate on
Thursday, June 1, 2006, the committee continued its
consideration on the implications of including, in legislation,
non-derogation clauses relating to existing Aboriginal and treaty
rights of the Aboriginal peoples of Canada under section 35 of
the Constitution Act, 1982. (For complete text of Order of
Reference, see proceedings of the committee, Issue No. 22.)

WITNESSES:

Nisga’a Lisims Government:

Jim Aldridge, General Counsel.

Nunavut Tunngavik Incorporated/Inuit Tapiriit Kanatami:

John Merritt, Legal Counsel/Advisor.

Assembly of First Nations:

Roger Jones, Policy Advisor.

The Chair made an opening statement.

Messrs. Aldridge, Merritt and Jones each made a statement
and together answered questions.

At 5:14 p.m., the committee suspended.

At 5:46 p.m., the committee resumed.

At 6:20 p.m., the committee adjourned to the call of the Chair.

ATTEST:

PROCÈS-VERBAUX

OTTAWA, le mercredi 20 juin 2007
(77)

[Traduction]

Le Comité sénatorial permanent des affaires juridiques et
constitutionnelles se réunit aujourd’hui, à 16 h 15, dans la
salle 257 de l’édifice de l’Est, sous la présidence de l’honorable
Donald H. Oliver (président).

Membres du comité présents : Les honorables sénateurs
Andreychuk, Baker, C.P., Bryden, Fraser, Joyal, C.P., Milne,
Nolin et Oliver (8).

Autres sénateurs présents : Les honorables sénateurs Adams et
Watt (2).

Également présents : Wade Riordan-Raaflaub et Penny
Becklumb, analystes, Service d’information et de recherche
parlementaires, Bibliothèque du Parlement.

Aussi présents : Les sténographes officiels du Sénat.

Conformément à l’ordre de renvoi adopté par le Sénat
le jeudi 1er juin 2006, le comité poursuit son examen
des conséquences de l’inclusion, dans la loi, de dispositions de
non-dérogation concernant les droits ancestraux et issus de traités
existants des peuples autochtones du Canada aux termes de
l’article 35 de la Loi constitutionnelle de 1982. (Le texte complet
de l’ordre de renvoi figure au fascicule no 22 des délibérations
du comité.)

TÉMOINS :

Gouvernement Nisga’a Lisims :

Jim Aldridge, avocat général.

Nunavut Tunngavik Incorporated/Inuit Tapiriit Kanatami :

John Merritt, avocat-conseil/conseiller.

Assemblée des Premières nations :

Roger Jones, conseiller politique.

Le président fait une déclaration d’ouverture.

MM. Aldridge, Merritt et Jones font chacun une déclaration
puis, ensemble, répondent aux questions.

À 17 h 14, la séance est interrompue.

À 17 h 46, la séance reprend.

À 18 h 20, le comité suspend ses travaux jusqu’à nouvelle
convocation de la présidence.

ATTESTÉ :
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OTTAWA, Thursday, June 21, 2007
(78)

[English]

The Standing Senate Committee on Legal and Constitutional
Affairs met this day at 10:51 a.m., in room 257, East Block, the
Chair, the Honourable Donald H. Oliver, presiding.

Members of the committee present: The Honourable Senators
Andreychuk, Bryden, Fraser, Joyal, P.C., Milne, Nolin and
Oliver (7).

Other senators present: The Honourable Senators Adams and
Watt (2).

In attendance: Wade Riordan-Raaflaub and Penny Becklumb,
Analysts, Parliamentary Information and Research Services,
Library of Parliament.

Also in attendance: The official reporters of the Senate.

Pursuant to the Order of Reference adopted by the Senate on
Thursday, June 1, 2006, the committee continued its
consideration on the implications of including, in legislation,
non-derogation clauses relating to existing Aboriginal and treaty
rights of the Aboriginal peoples of Canada under section 35 of
the Constitution Act, 1982. (For complete text of Order of
Reference, see proceedings of the committee, Issue No. 22.)

WITNESSES:

Congress of Aboriginal Peoples:

Gordon Polson, Legal Research Officer.

As an individual:

Bradford Morse, Professor, Faculty of Law, University of
Ottawa.

The Chair made an opening statement.

Mr. Polson and Mr. Morse each made a statement and
together answered questions.

At 12:40 p.m., the committee adjourned to the call of the
Chair.

ATTEST:

Shaila Anwar

Clerk of the Committee

OTTAWA, le jeudi 21 juin 2007
(78)

[Traduction]

Le Comité sénatorial permanent des affaires juridiques et
constitutionnelles se réunit aujourd’hui, à 10 h 51, dans la
salle 257 de l’édifice de l’Est, sous la présidence de l’honorable
Donald H. Oliver (président).

Membres du comité présents : Les honorables sénateurs
Andreychuk, Bryden, Fraser, Joyal, C.P., Milne, Nolin et
Oliver (7).

Autres sénateurs présents : Les honorables sénateurs Adams et
Watt (2).

Également présents : Wade Riordan-Raaflaub et Penny
Becklumb, analystes, Service d’information et de recherche
parlementaires, Bibliothèque du Parlement.

Aussi présents : Les sténographes officiels du Sénat.

Conformément à l’ordre de renvoi adopté par le Sénat
le jeudi 1er juin 2006, le comité poursuit son examen
des conséquences de l’inclusion, dans la loi, de dispositions de
non-dérogation concernant les droits ancestraux et issus de traités
existants des peuples autochtones du Canada aux termes de
l’article 35 de la Loi constitutionnelle de 1982. (Le texte complet
de l’ordre de renvoi figure au fascicule no 22 des délibérations
du comité.)

TÉMOINS :

Congrès des Peuples Autochtones :

Gordon Polson, agent de recherches en affaires juridiques.

À titre personnel :

Bradford Morse, professeur, Faculté de droit, Université
d’Ottawa.

Le président fait une déclaration d’ouverture.

MM. Polson et Morse font chacun une déclaration puis,
ensemble, répondent aux questions.

À 12 h 40, le comité suspend ses travaux jusqu’à nouvelle
convocation de la présidence.

ATTESTÉ :

La greffière du comité,
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EVIDENCE

OTTAWA, Wednesday, June 20, 2007

The Standing Senate Committee on Legal and Constitutional
Affairs met this day at 4:15 p.m. to examine and report upon the
implications of including, in legislation, non-derogation clauses
relating to existing Aboriginal and treaty rights of the Aboriginal
peoples of Canada under section 35 of the Constitution Act, 1982.

Senator Donald H. Oliver (Chairman) in the chair.

[English]

The Chairman: Honourable senators, this is the third order of
reference from the Senate on this matter, but each time, the press
of other business has meant that progress has not been made. Let
us hope that this time it will be different.

As you know, section 35 of the Constitution Act, 1982, states:

The existing Aboriginal and treaty rights of the
Aboriginal peoples of Canada are hereby recognized and
affirmed.

In addition, section 25 of the Charter states that its guarantees
of certain rights and freedoms are not to be interpreted so as to
abrogate or derogate from Aboriginal rights and freedoms that
exist or may be acquired.

Even before 1982, provisions were being inserted in some
federal statutes stating in effect, that nothing in the act abrogated
or derogated from Aboriginal title rights or claims.

Since 1982, non-derogation clauses have been inserted in
various federal statutes that could affect Aboriginal peoples.
Two distinct formulations have predominated.

What is the purpose and effect of such clauses? Are they
necessary in view of the constitutional protections? Might the
Interpretation Act be used instead? If such clauses are to be used,
how should they best be framed in light of the section 35
guarantee? In what statutes should they be inserted?

These are just some of the questions that honourable senators
may want to consider after we hear further evidence from
witnesses who we have called to appear before us to help us
analyze these questions.

Honourable senators, to help us today, we have before us
Mr. Jim Aldridge, General Counsel for the Nisga’a Lisims
Government. Accompanying Mr. Aldridge is Mr. John Merritt,
Advisor to the Inuit Tapirisat of Canada. We are also joined by
Mr. Roger Jones, Policy Advisor to the Assembly of First
Nations.

Jim Aldridge, General Counsel, Nisga’a Lisims Government:
Honourable senators, thank you for the invitation to come and
speak to you today on a topic that is important but which is
generally ignored or misunderstood.

TÉMOIGNAGES

OTTAWA, le mercredi 20 juin 2007

Le Comité sénatorial permanent des affaires juridiques et
constitutionnelles se réunit aujourd’hui à 16 h 15 afin
d’examiner, pour en faire rapport, les conséquences de
l’inclusion, dans la loi, de clauses non dérogatoires concernant
les droits ancestraux et issus de traités existants des peuples
autochtones du Canada aux termes de l’article 35 de la Loi
constitutionnelle de 1982.

Le sénateur Donald H. Oliver (président) occupe le fauteuil.

[Traduction]

Le président : Honorables sénateurs, cet ordre de renvoi est le
troisième que nous recevons du Sénat à ce sujet, mais chaque fois,
d’autres travaux plus urgents nous ont empêchés d’avancer.
Espérons que ce sera différent cette fois-ci.

Comme vous le savez, l’article 35 de la Loi constitutionnelle
de 1982 se lit comme suit :

Les droits existants — ancestraux ou issus de traités —
des peuples autochtones du Canada sont reconnus et
confirmés.

De plus, l’article 25 de la Charte dicte que le fait qu’elle
garantisse certains droits et libertés ne porte pas atteinte aux
droits ou libertés — ancestraux, issus de traités ou autres — des
peuples autochtones du Canada.

Même avant 1982, certaines lois fédérales renfermaient des
dispositions selon lesquelles aucune de leurs dispositions ne
portait atteinte aux droits ancestraux des Autochtones.

Depuis 1982, on inclut des dispositions non dérogatoires dans
diverses lois fédérales pouvant toucher les peuples autochtones. Il
y a deux formules qui prédominent.

Quels sont le but et l’effet de ces dispositions? Sont-elles
nécessaires à la lumière des protections constitutionnelles?
Pourrait-on plutôt utiliser la Loi d’interprétation? Si l’on utilise
de telles dispositions, comment devraient-elles être formulées à
la lumière de la protection de l’article 35? Dans quelles lois
faudrait-il en inclure?

Ce sont là quelques-unes des questions auxquelles les sénateurs
voudront peut-être réfléchir après avoir entendu les témoignages
des personnes que nous avons invitées à comparaître devant nous
pour nous aider à analyser la situation.

Honorables sénateurs, pour nous aider aujourd’hui, nous
recevons M. Jim Aldridge, avocat général du gouvernement
Nisga’a Lisims. Il est accompagné de M. John Merritt,
conseiller de l’Inuit Tapirisat du Canada. Nous avons aussi le
plaisir de recevoir M. Roger Jones, conseiller politique de
l’Assemblée des Premières Nations.

Jim Aldridge, avocat général, gouvernement Nisga’a Lisims :
Honorables sénateurs, je vous remercie de m’avoir invité à venir
vous parler aujourd’hui d’un sujet important, mais généralement
mal compris ou auquel on ne porte pas attention.
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I am indeed General Counsel for the Nisga’a Lisims
Government. The leaders of that government, the Nisga’a
Nation, asked me to pass on their greetings to you today. While
it is true that I am general counsel, I actually developed my
interest and awareness on the subject of the non-derogation
clause, or more precisely about the Department of Justice
Canada’s position on changing the wording of the
long-standing non-derogation clause, in 2001 and 2002. At that
time, I had the privilege of co-chairing the Joint Ministerial
Advisory Committee of lawyers with officials from Indian and
Northern Affairs and others. The then Minister of Indian Affairs
and Northern Development the Honourable Robert Nault
formed the committee to provide him with advice in respect of
what was to become the ill-fated First Nations self-government
act. I had the pleasure of being accompanied on that committee
by my friend Roger Jones, who sits on my left here today.
Mr. Jones can bear the responsibility and the blame for anything
in the committee’s report.

The issue arose because the minister had specifically instructed
the committee to advise him on, among other things, how to
ensure that the proposed legislation would not infringe upon
Aboriginal or treaty rights. We thought that would be very easy
to accomplish. However, more than 20 years of precedents of
non-derogation provisions had been included in a variety of
federal statutes, when Parliament determined that a particular
enactment was not to infringe upon those rights.

I stress again, and will continue to do so, that this truly is a
simple matter of legislative drafting. To our surprise, honourable
senators, we found ourselves involved in a difficult controversy,
one that seemed with respect to others, to obfuscate and confuse
the issue. The controversy was not resolved then and has not been
resolved to this day. In that light, I would like to commend the
Senate and this committee in particular for tackling this issue.

The committee, JMAC, as it was called, did its best to
demystify the issue by approaching it analytically and rigorously
and to provide our best advice to the minister on the topic. The
results of our work on this topic were set out in Appendix 2
to Chapter 1, and I have brought excerpts for senators in
the hope that they will be of assistance to these deliberations. I
cut-and-paste the appendix from the website of the Department of
Indian Affairs and Northern Development and, I apologize, some
footnotes dropped out. I used the original English version to try
to capture the footnotes because the website does not contain any
of the footnotes. The French version begins at page 10 and does
not have footnotes. I can say only that it is because the website
does not have them. The footnotes appear for the most part in the
English version only. I have no explanation for that.

Before summarizing the paper, I would like to make a few
prefatory comments in response to other testimony this
committee has heard, specifically from the Department of
Justice Canada on February 22. With the greatest of respect to
those witnesses, I would like to present our view in three points.

Je suis effectivement avocat général du gouvernement Nisga’a
Lisims. Les leaders de ce gouvernement, les membres de la Nation
Nisga’a, m’ont demandé de vous transmettre leurs salutations
aujourd’hui. Il est vrai que je suis avocat général, mais je
m’intéresse surtout aux dispositions de non-dérogation, plus
précisément à la position qu’a prise le ministère de la Justice du
Canada en 2001 et en 2002 sur la modification du libellé de la
disposition de non-dérogation établie depuis longtemps. À
l’époque, j’ai eu le privilège de coprésider le Comité consultatif
ministériel conjoint d’avocats et de fonctionnaires des Affaires
indiennes et du Nord canadien, entre autres personnes. Le
ministre des Affaires indiennes et du Nord canadien d’alors,
l’honorable Robert Nault, a créé ce comité pour qu’il le conseille
sur ce qui allait devenir la triste Loi sur l’autonomie
gouvernementale des Premières nations. À ce comité, j’avais le
plaisir d’avoir à mes côtés mon ami Roger Jones, qui est assis à
ma gauche ici aujourd’hui. M. Jones peut porter la responsabilité
et le blâme pour tout ce qui se trouve dans le rapport du comité.

La question s’est posée parce que le ministre a instruit le comité
de le conseiller, entre autres choses, sur les mesures à prendre pour
que le projet de loi ne porte pas atteinte aux droits ancestraux ou
issus de traités. Nous pensions que ce serait très facile à faire.
Cependant, c’est après plus de vingt ans de précédents de
dispositions de non-dérogation dans diverses lois fédérales que
le Parlement a déterminé qu’un texte de loi ne pouvait pas porter
atteinte à ces droits.

Je souligne encore, et je vais continuer de le répéter, que c’est
vraiment seulement une question de rédaction législative. À notre
grande surprise, honorables sénateurs, nous nous sommes trouvés
plongés dans une controverse difficile qui a semblé brouiller les
cartes pour d’autres personnes. Cette controverse n’a pas été
résolue immédiatement et demeure encore à ce jour. Dans ces
circonstances, j’exhorterais le Sénat et ce comité en particulier à
s’attaquer au problème.

Le comité consultatif ministériel conjoint a fait de son mieux
pour démystifier la question grâce à une analyse rigoureuse et
prodiguer les meilleurs conseils qui soient au ministre sur le sujet.
Nos conclusions à ce propos se trouvent à l’annexe 2 du chapitre
1. J’en ai apporté des extraits pour les sénateurs, dans l’espoir
qu’ils les aident dans leurs délibérations. J’ai fait un copier-coller
de l’annexe à partir du site Web du ministère des Affaires
indiennes et du Nord canadien et j’ai perdu quelques notes de bas
de page. Je m’en excuse. J’ai utilisé la version originale anglaise
pour essayer d’inclure les notes de bas de page, parce que le site
Web n’en contient aucune. La version française commence à la
page 10 et ne comprend aucune note de bas de page. Ce n’est que
parce qu’elles ne paraissent pas sur le site Web. Les notes de bas
de page apparaissent surtout dans la version anglaise. Je ne peux
pas vous expliquer pourquoi.

Avant de vous résumer le document, j’aimerais réagir
brièvement à d’autres témoignages entendus par le comité,
notamment à celui du ministère de la Justice du Canada qui
remonte au 22 février. Avec le plus grand respect pour ces
témoins, j’aimerais présenter notre point de vue en trois volets.
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First, a non-derogation clause is not and could not be merely a
‘‘flag,’’ as said in testimony, or a reminder of a provision of the
Constitution. We all know that every provision of an enactment
must be given separate meaning, and merely being a flag or some
sort of marker that says, by the way, there are constitutional
rights the Constitution, with respect, obviously has no legislative
effect. We do not enact things as markers.

Second, non-derogation clauses do not and could not improve
upon or, in the vernacular that has been used, ‘‘top up’’
constitutional protection — a constitutional provision. Non-
derogation clauses speak only to the interpretation of a statute,
not to the content of Aboriginal or treaty rights or to the
constitutional protection afforded to those rights.

Third, by way of preface, in analyzing the existing
non-derogation clauses, the question surely is not what the
government’s intent might have been but rather what
Parliament’s intention was, as expressed through the words that
it enacted. The JMAC approaches it from that point of view.

With that as a preface, honourable senators, I will briefly
summarize Appendix 2. The JMAC tried to approach it
analytically and rigorously. We started by asking what it is
about and said that the point of any non-derogation clause is to
ensure that the act in which it appears does not infringe upon any
Aboriginal or treaty rights.

That being the case, one would think it would be very easy.
One could simply say nothing in this act infringes upon any
Aboriginal or treaty rights of the Aboriginal peoples of Canada.
However, that might be too simple. Instead of using the word
‘‘infringes,’’ the habit has been, as we see in section 25, to use the
words ‘‘abrogate’’ or ‘‘derogate.’’ We set out the dictionary
definitions of those words in Option 2 and concluded that they
simply mean, ‘‘infringe.’’ The next version is to substitute the
simple word ‘‘infringe’’ with the complicated words, ‘‘abrogate’’
and ‘‘derogate,’’ as in Option 2.

However, placed in that way, the concern is that it might lead
to a conflicting provision in that some other provision seems to
infringe, so there would be a clash. To avoid that, the clause was
changed as we show under Option 3 by expressly making it into a
rule of construction: ‘‘Nothing in this act shall be construed so as
to abrogate or derogate . . . .’’ With that, there is no question, the
clause has no substantive effect as to the content of the rights but
is rather an instruction to the courts that interpret the provisions
to read it in a way so as not to abrogate.

Perhaps that is too simple and so the next version, Option 4,
simply adds the tag at the end, ‘‘. . . under section 35 of the
Constitution Act, 1982.’’ The fifth version, Option 5, adds the
word ‘‘existing’’ as in section 35. You can see that the new words
in each option are bolded so as to be obvious. Landing

Premièrement, une disposition de non-dérogation ne vise pas et ne
peut pas simplement viser à « rappeler », comme le témoin l’a dit,
une disposition constitutionnelle. Nous savons tous que chaque
disposition de loi doit être interprétée de façon séparée et qu’à
l’évidence, un simple rappel, en passant, qu’il existe des droits
constitutionnels n’a aucun effet législatif. On ne promulgue pas
des rappels.

Deuxièmement, les dispositions de non-dérogation ne peuvent
pas améliorer ni accroître la protection constitutionnelle, une
disposition constitutionnelle. Les dispositions de non-dérogation
ne concernent que l’interprétation d’une loi et non l’essence de
droits ancestraux ou issus de traités ni la protection
constitutionnelle qui leur est garantie.

Troisièmement, en guise de préface, quand on analyse les
dispositions de non-dérogation, la question qui se pose n’est
certainement pas celle de l’intention du gouvernement, mais celle
de l’intention du Parlement qui se dégage des mots choisis. C’est
la perspective qu’a prise le comité consultatif.

Sur ce, honorables sénateurs, je vais brièvement vous résumer
l’annexe 2. Le comité consultatif a tenté d’en faire une analyse
rigoureuse. Nous avons commencé par nous demander en quoi
consistaient les dispositions de non-dérogation et par dire qu’elles
visent à garantir que la loi dans laquelle elles sont incorporées ne
contrevient à aucun droit ancestral ou issu de traité.

Cela dit, on pourrait être porté à croire que c’est très facile. On
pourrait simplement dire que rien dans cette loi n’enfreint des
droits ancestraux ou issus de traités des peuples autochtones du
Canada. Cependant, ce serait trop simple. Plutôt que d’utiliser les
mots « infringe » et « enfreindre», on a pris l’habitude, comme à
l’article 25, d’utiliser les mots « porter atteinte » en français et
« abrogate » ou « derogate » en anglais. Nous avons reproduit les
définitions que le dictionnaire donne de ces mots dans la partie
sur la deuxième option et avons conclu qu’ils équivalaient
simplement à « infringe » ou à « porter atteinte à ». La version
suivante vise à remplacer le simple mot « infringe » par les mots
compliqués « abrogate » et « derogate », comme dans la
deuxième option.

Cependant, cette disposition pourrait entrer en conflit avec une
autre disposition qui semble porter atteinte à des droits, ce qui
créerait une incompatibilité. Pour éviter une telle situation, la
disposition a été rédigée sous la forme d’une règle d’interprétation
en troisième option : « Nothing in this act shall be construed so as
to abrogate or derogate [...] » [En français, on ne rend pas
l’expression « shall be construed »]. De cette façon, il ne fait
aucun doute que cette disposition n’a pas d’effet en profondeur
sur le contenu des droits et il devient clair qu’il s’agit d’une
consigne donnée aux tribunaux qui interprètent la disposition,
afin qu’ils comprennent qu’elle ne porte pas atteinte aux droits.

C’est peut-être trop simple, donc la version suivante, qui est
présentée en quatrième option, y ajoute un renvoi à la fin : « [...] à
l’article 35 de la Loi constitutionnelle de 1982. » Dans la
cinquième version, les mots « existing » et « existants » ont été
ajoutés dans le contexte de l’article 35. Les mots ajoutés à chaque
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somewhere in the mid-1980s, Option 6 opens with, ‘‘For greater
certainty. . . .’’ A friend of mine says that when a statute says ‘‘for
greater certainty’’ it tends to lead to less certainty.

I can move quickly to distinguish between that version —

The Chairman: I want to advise that there will be
three presentations and the bells will ring in 45 minutes, when
we will have to suspend to go to the chamber for a vote. I was
hoping that the other two witnesses would be able to make their
presentations before that happens.

Mr. Aldridge: Thank you, Mr. Chairman. I will move quickly
to conclude and give my friends a chance to speak. Option 7 is the
clause favoured by the Department of Justice Canada. It speaks
not to a rule of construction concerning the rights but rather to a
rule of construction that says nothing abrogates from the
protection provided for those rights. Time being what it is
perhaps I can return to this in questions. On the balance of page 5
of the English version, I explain why that clause means nothing.
In our view, it is gibberish.

I hope that someone asks me to speak to Option 8.

The Chairman: Tell us what you recommend. Have you gone
through all these options?

Mr. Aldridge: The recommendation made to the minister was
that Option 6 would achieve his objective, provided the objective
is to ensure that an act does not infringe. It is the one that has
been used by Parliament many times.

The Chairman: Option 6 reads, ‘‘For greater certainty, nothing
in this Act shall be construed so as . . . .’’

Mr. Aldridge: Yes and we also recommend that the matter
could be addressed through Interpretation Act provisions, and
Mr. Merritt will speak to that, a version that I would endorse as
well.

John Merritt, Legal Counsel/Advisor Nunavut Tunngavik
Incorporated/Inuit Tapiriit Kanatami: Thank you for the
invitation to appear today. I should clarify that I have
two hats. I am a lawyer working at Nunavut Tunngavik, a
regional Inuit organization, and I also do some work for Inuit
Tapiriit Kanatami, which is a national organization. Both
organizations asked me to meet with you today.

Given the shortage of time, I will skip past some preliminary
remarks in terms of where Inuit organizations have bumped into
this problem in the past. There is quite a history here, and my
friend Mr. Aldridge mentioned a few of the problems a moment
ago. I would like to jump to what I believe to be the unconvincing
arguments that were brought to the table by the Department of
Justice when offering evidence to the committee back in February.
I also looked at the earlier evidence brought by the Department of
Justice back in 2003. I will summarize what I believe to be the

option figurent en gras. Vers la moitié des années 1980 est arrivée
la sixième option, dans laquelle on a ajouté le début :
« For greater certainty » ou « Il est entendu que ». L’un de
mes amis dit toujours que quand il est écrit « for greater
certainty » dans une loi, les choses ont tendance à devenir
moins claires.

Je pourrais rapidement faire la distinction entre cette version...

Le président : Je tiens à vous aviser qu’il va y avoir trois
déclarations et que le timbre va retentir dans 45 minutes, donc
nous allons devoir nous interrompre pour aller voter au Sénat.
J’espérais que les deux autres témoins puissent nous présenter leur
exposé avant.

M. Aldridge : Merci, monsieur le président. Je vais me
dépêcher à conclure pour à donner à mes amis la chance de
s’exprimer. La septième option est celle que favorise le ministère
de la Justice du Canada. Il ne s’agit pas d’une règle
d’interprétation sur les droits, mais plutôt d’une règle
d’interprétation selon laquelle rien ne porte atteinte à la
protection de ces droits. Compte tenu des contraintes de temps,
je pourrai peut-être y revenir pendant la période de questions. Sur
le reste de la page 5 de la version anglaise, j’explique pourquoi cet
article ne veut rien dire. À notre avis, c’est du charabia.

J’espère que quelqu’un va me demander de parler de la
huitième option.

Le président : Dites-nous ce que vous recommandez. Nous
avez-vous présenté toutes les options?

M. Aldridge : Nous avons dit au ministre que la sixième option
lui permettrait d’atteindre son objectif, pourvu que l’objectif soit
de faire en sorte que la loi ne porte atteinte à aucun droit. C’est
l’option que le Parlement a utilisé à maintes reprises.

Le président : La sixième option se lit comme suit :
« For greater certainty, nothing in this Act shall be construed
so as [...] ».

M. Aldridge : Oui, et nous lui avons aussi recommandé de
privilégier l’application des dispositions de la Loi d’interprétation
pour cela. M. Merritt va vous en parler; c’est une version avec
laquelle nous sommes d’accord aussi.

John Merritt, avocat-conseil/conseiller, Nunavut Tunngavik
Incorporated/Inuit Tapiriit Kanatami : Je vous remercie de nous
avoir invités à comparaître aujourd’hui. Je dois préciser que j’ai
deux fonctions. Je suis avocat chez Nunavut Tunngavik, un
organisme inuit régional, en plus de travailler pour Inuit Tapiriit
Kanatami, un organisme national. C’est deux organismes m’ont
demandé de venir vous rencontrer aujourd’hui.

Compte tenu du peu de temps dont nous disposons, je vais
laisser tomber une partie de mes remarques préliminaires sur les
fois où des organismes inuits se sont heurtés à ce problème par le
passé. Il y en a long à raconter à ce chapitre, et mon ami
M. Aldridge a mentionné quelques-uns des problèmes il y a
quelques minutes. Je vais aborder tout de suite les arguments qui
ne me semblent pas convaincants parmi ceux qu’a présentés le
ministère de la Justice quand ses représentants ont témoigné
devant le comité en février. J’ai également pris connaissance des
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reasons for their position being unconvincing as to trying to scale
down or to remove the legal impact of the clause as it existed
between 1982 and 1996.

First, I do not think the Department of Justice has given you
any evidence that there were any practical problems flowing from
the use of a standard non-derogation clause between 1982 and
1996. There has not been any litigation on point and I am not
aware of any other practical problems. There is reason to be
skeptical as to why this non-derogation clause should be changed
from what was standard wording before 1996.

Second, the mere fact that the Department of Justice has
changed the wording has itself created problems. It has created
the possibilities of courts reading things into these various
versions. What was intended to be something to clarify rights
has, ironically enough, become a topic of confusion.

Third, the Department of Justice continually seems to confuse
its intentions and preferences with Parliament’s. Mr. Aldridge
just made that point. It is Parliament’s intentions that count and
the fact that the executive branch would like to achieve certain
things is secondary to the discussion that the Department of
Justice should have with you.

Fourth, there appears to be an assumption that seems to be
regarded as self-evident by the Department of Justice that since
1982 Parliament is only interested in containing Aboriginal rights,
that it is not interested in implementing them or advancing them
in any respect. That is a doubtful proposition and one that should
be examined closely.

Fifth, I have not seen any evidence brought forward by the
Department of Justice that the use of non-derogation clauses in
provincial interpretation legislation in Manitoba and
Saskatchewan has created any problem. That is an efficient way
to deal with this issue. It is being done at the provincial level and,
as far as I know, it works.

Sixth, the department does not seem to want to acknowledge
that in all liberal democracies, all collective and individual rights
are, by definition, limited by the existence of the rights of others.
Some of the anxiety that has been brought forward as to potential
downstream implications is exaggerated. The courts will always
interpret guarantees of rights for one particular set of people in
the context of rights also available to other Canadians. I do not
think that is a huge fear.

Finally, in the evidence brought forward in February there was
a great deal of emphasis on the courts requiring consultation with
Aboriginal peoples in relation to various things that may affect
their rights. Consultation is a very good thing. It is a very useful
development in the case law, but I do not think it is a substitute
for clarity with respect to interpretation provisions that appear in
legislation.

In fact, clarity on this point would assist in consultation,
because it would add focus and clarity; it would not be a
substitute.

témoignages présentés par les fonctionnaires de la Justice en 2003.
Je vais résumer pourquoi leur position de diminuer ou d’éliminer
l’incidence juridique de la disposition qui existait entre 1982 et
1996 ne me convainc pas.

Premièrement, je ne pense pas que les représentants de la
Justice vous ont prouvé qu’il y avait des problèmes pratiques
découlant de l’utilisation d’une disposition de non-dérogation
standard entre 1982 et 1996. Il n’y a pas eu de litige à ce sujet, et je
ne connais aucun problème pratique en ce sens. Il y a des raisons
d’être sceptique quant au bien-fondé de l’idée de modifier cette
disposition pour remplacer le libellé standard d’avant 1996.

Deuxièmement, le fait même que le ministère de la Justice en ait
modifié le libellé a créé des problèmes. Il a fait naître la possibilité
que les tribunaux interprètent ces diverses versions. Ce qui devait
clarifier des droits est devenu un sujet de confusion, ce qui est
assez ironique.

Troisièmement, le ministère de la Justice semble
continuellement confondre ses intentions et ses préférences avec
celles du Parlement. M. Aldridge vient de le dire. Ce sont les
intentions du Parlement qui comptent et le fait que le pouvoir
exécutif souhaite accomplir certaines choses devrait être
secondaire dans les discussions du ministère de la Justice avec
vous.

Quatrièmement, le ministère de la Justice semble présumer et
considérer évident que depuis 1982, le Parlement ne veut que
contenir les droits ancestraux et qu’il ne souhaite pas les faire
respecter ni les améliorer de quelque façon. Il y a tout lieu d’en
douter et de nous pencher sur cette présomption.

Cinquièmement, à ma connaissance, le ministère de la Justice
n’a pas prouvé que l’utilisation de dispositions de non-dérogation
dans les lois interprétatives provinciales du Manitoba et de la
Saskatchewan a créé des problèmes. C’est une bonne façon de
corriger le problème. C’est ce que font certaines provinces, et à ce
que je sache, cela fonctionne.

Sixièmement, le ministère ne semble pas prêt à reconnaître que
dans toutes les démocraties libérales, les droits collectifs et
individuels sont tous, par définition, limités par l’existence des
droits des autres. Les craintes qui ont été exprimées sur les
incidences potentielles en aval sont exagérées. Les juges vont
toujours interpréter les garanties de droits pour un groupe de
personnes en particulier dans le contexte des droits dont jouissent
d’autres Canadiens. Je ne pense pas qu’il y ait lieu d’avoir très
peur.

Pour terminer, les fonctionnaires ont répété à maintes reprises
dans leur témoignage de février dernier que les tribunaux devaient
consulter les peuples autochtones sur tout ce qui peut toucher
leurs droits. La consultation est une excellente chose. C’est une
excellente évolution de la jurisprudence, mais je pense qu’elle ne
peut pas remplacer la clarté d’une disposition d’interprétation
dans une loi.

En fait, un peu de clarté à cet égard faciliterait les
consultations, parce qu’elle ciblerait davantage le débat; les
consultations ne la remplacent pas.
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In the 2003 presentation to this committee, Department of
Justice officials said that there is a potential for legislation to have
unforeseen consequences on section 35 rights, as there is no
process for Parliament to assess the effect of legislation in this
respect.

That is the nub of the problem. The Department of Justice does
not like non-derogation clauses because it wants a free hand to
interpret new laws as having modified Aboriginal treaty rights,
even if it has not given Parliament the opportunity to consider
whether it really wants to do that.

I would say three things in relation to that. First, when
developing new laws, the Department of Justice should actively
turn its mind to the potential for there to be abrogation,
derogation or infringement of any kind. That is the Department
of Justice’s responsibility. It should be doing that and notifying
parliamentarians when they are considering new laws. After all,
the Department of Justice certainly has greater resources than
Aboriginal peoples, who are then forced to come to speak to new
laws that might create conflict with their rights.

Second, if there is a diminution of Aboriginal or treaty rights
necessary to accommodate a new legislative proposal, from our
position that should be Parliament’s call. The executive branch
should not pre-decide on that matter. If someone makes the
argument that Aboriginal or treaty rights have to somehow give
way, that matter should be clearly flagged and brought home to
parliamentarians to make a choice.

Finally, if, despite all probabilities, there is some completely
unforeseeable problem involving infringement between a new law
and Aboriginal treaty rights, Parliament always has the
prerogative to amend laws to deal with that problem squarely.
If there is a conflict, that conflict should be brought back to
Parliament. The Department of Justice should not predetermine
the resolution.

I would like to conclude with a recommendation as to what
should be done next. In June 2003, Senator Sibbeston proposed a
two-provision amendment to the Interpretation Act. From our
point of view, that is a perfectly serviceable suggestion. The first
of two amendments is as follows:

Every enactment shall be construed so as to uphold
existing Aboriginal and treaty rights recognized and
affirmed under section 35 of the Constitution Act, 1982,
and not to abrogate or derogate from them.

From our point of view, that is an attractive formulation
because it is not just about protecting Aboriginal or treaty rights,
it is essentially relaying an intention from Parliament that public
officials should actively try to uphold and implement them. It is a
positive statement, not just a negative one.

The second part of Senator Sibbeston’s proposal is:

For greater certainty, nothing in the subsection (1)
enhances or diminishes the capacity of Parliament to make
laws consistent with section 35 of the Constitution Act, 1982.

En 2003, les porte-parole de la Justice ont dit aux membres de
ce comité qu’il était possible qu’une loi ait des conséquences
imprévues sur des droits garantis par l’article 35 parce que le
Parlement n’a pas de mécanisme pour évaluer l’effet d’une loi à
cet égard.

C’est le nœud du problème. Les gens du ministère de la Justice
n’aiment pas les dispositions de non-dérogation parce qu’ils
veulent avoir la liberté d’interpréter que de nouvelles lois
modifient des droits ancestraux issus de traités, même s’ils n’ont
pas donné aux parlementaires l’occasion de se demander si c’est
vraiment ce qu’ils veulent.

Je vais dire trois choses à ce sujet. Premièrement, quand ils
élaborent de nouvelles lois, les fonctionnaires du ministère de la
Justice devraient bien réfléchir au risque de contravention ou
d’atteinte à des droits. C’est la responsabilité du ministère. Ils
devraient le faire et en aviser les parlementaires quand ils étudient
de nouveaux projets de loi. Après tout, le ministère de la Justice a
certainement bien plus de ressources que les peuples autochtones,
qui sont souvent obligés de venir s’exprimer sur de nouvelles lois
risquant d’entrer en conflit avec leurs droits.

Deuxièmement, s’il est nécessaire de diminuer des droits
ancestraux ou issus de traités pour favoriser un nouveau projet
de loi, nous croyons que l’initiative devrait venir du Parlement.
L’appareil exécutif ne devrait pas en décider au préalable. Si
quelqu’un prétend que des droits ancestraux ou issus de traités
doivent être abandonnés, c’est clairement aux parlementaires qu’il
revient de trancher.

Enfin, si malgré toutes les probabilités, il reste un problème
totalement imprévisible, des circonstances dans lesquelles une
nouvelle loi porterait atteinte à des droits ancestraux issus de
traités, le Parlement a toujours la prérogative de modifier les lois
pour régler carrément le problème. En cas de conflit, il revient au
Parlement de trancher. Le ministère de la Justice ne devrait pas
décider d’avance de la solution.

J’aimerais conclure par une recommandation sur ce qu’il reste
à faire. En juin 2003, le sénateur Sibbeston a proposé une
modification en deux dispositions à la Loi d’interprétation. À
notre avis, elle serait tout à fait réaliste. La première des
deux nouvelles dispositions serait la suivante :

Tout texte doit maintenir les droits ancestraux ou issus de
traités reconnus et affirmés aux termes de l’article 35 de la
Loi constitutionnelle de 1982 et ne pas y porter atteinte.

De notre point de vue, c’est une formule attrayante parce
qu’elle ne vise pas seulement à protéger des droits ancestraux ou
issus de traités, mais essentiellement à faire connaître l’intention
du Parlement que les fonctionnaires devraient s’efforcer
activement de les protéger et de les mettre en œuvre. Il s’agit
d’une règle positive, pas seulement négative.

La deuxième partie de la proposition du sénateur Sibbeston est
la suivante :

Il est entendu que rien dans le paragraphe (1) n’améliore
ou ne diminue la capacité du Parlement de prendre des lois
conformes à l’article 35 de la Loi constitutionnelle de 1982.
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Insofar as Parliament in the future feels obliged to make a
specific exception to what otherwise is its general determination to
protect Aboriginal treaty rights, Parliament of course retains that
capacity. You could say, that is the Constitution anyway, and it is
perfectly true, but insofar as one wants to give an indication that
Parliament distinguishes between capacity and intent, then that
second subsection makes sense.

From our perspective, that is a complete and elegant solution.
Putting the solution in the Interpretation Act would completely
remove the need to discuss this issue each and every time a new
legislative proposal is brought forward.

The Chairman: Do you know if there have been problems in
Saskatchewan? Have there been problems as a result of placing it
in the Interpretation Act?

Mr. Merritt: I am not aware of any problems there, or in
Manitoba, where there is a similar provision.

Senator Bryden: Would you read the second paragraph again?

Mr. Merritt: Yes. I should apologize, senator. I pulled these
notes together quickly and I did not have the chance to translate
them, although I made them available to the staff.

The second paragraph reads:

For greater certainty, nothing in subsection (1) enhances
or diminishes the capacity of Parliament to make laws
consistent with section 35 of the Constitution Act, 1982.

Senator Bryden: I did not hear the word ‘‘consistent.’’ I thought
you said ‘‘inconsistent,’’ so I thought you were defeating your
purpose. Thank you very much.

The Chairman: Thank you, Mr. Merritt. There will be a
number of questions when we get back to that.

Honourable senators, I want to remind you that Mr. Jones has
prepared an AFN brief, but it is in English only. It has now been
sent to translation, and as soon as it is translated we will circulate
it to all honourable senators; but Mr. Jones just agreed yesterday
that he would appear.

Roger Jones, Policy Advisor, Assembly of First Nations: Thank
you, Mr. Chairman, and good afternoon, honourable senators.
My intention is not to read the 13-page document, but I will
highlight parts that I think are particularly relevant in
communicating our message about this issue.

My friend Mr. Aldridge mentioned that we had served
together on the Joint Ministerial Advisory Committee, but he
did not mention that we also had a couple of lawyers from the
Department of Justice that also served on the committee,
and participated in the discussion around our advice on the
non-derogation clauses. That information is relevant for your
consideration.

Our submission provides information that I believe goes to
the issue of why we believe it is essential and important to have
non-derogation clauses versus the view put forth by Department

Si à l’avenir, les parlementaires se sentaient obligés de faire
exception à la décision générale de protéger des droits ancestraux
issus de traités, ils en conserveraient le pouvoir, bien sûr. On
pourrait dire que c’est ce que dicte la Constitution de toute façon,
ce qui est parfaitement vrai, mais si l’on veut signaler que le
Parlement fait la distinction entre le pouvoir et l’intention, le
deuxième paragraphe se justifie.

De notre point de vue, c’est une solution complète et élégante.
Si l’on modifiait ainsi la Loi d’interprétation, nous n’aurions
absolument plus besoin de discuter de la question chaque fois
qu’un nouveau projet de loi est déposé.

Le président : Savez-vous s’il y a eu des problèmes en
Saskatchewan? Est-ce que le fait de l’inscrire dans la Loi
d’interprétation a causé des problèmes?

M. Merritt : Je ne suis au courant d’aucun problème là-bas, ni
au Manitoba d’ailleurs, où il existe une disposition semblable.

Le sénateur Bryden : Pourriez-vous nous relire le deuxième
paragraphe?

M. Merritt : Oui. Je m’excuse, monsieur le sénateur. Je me suis
dépêché à préparer ces notes et je n’ai pas eu la chance de les faire
traduire, même si je les ai remises au personnel.

Le second paragraphe se lit comme suit :

Il est entendu que rien dans le paragraphe (1) n’améliore
ou ne diminue la capacité du Parlement de prendre des lois
conformes à l’article 35 de la Loi constitutionnelle de 1982.

Le sénateur Bryden : Je n’avais pas compris le mot
« conformes ». Je pensais que vous aviez dit « non conformes »,
donc je pensais que vous étiez contre cet objectif. Je vous remercie
infiniment.

Le président : Merci, monsieur Merritt. Il va y avoir bien des
questions quand nous allons y revenir.

Honorables sénateurs, je tiens à vous rappeler que M. Jones a
préparé un mémoire de l’APN, mais qu’il n’est qu’en anglais. Il a
été envoyé à la traduction, et dès qu’il sera traduit, nous allons le
faire parvenir à tous les sénateurs, mais M. Jones n’a accepté
qu’hier de comparaître.

Roger Jones, conseiller politique, Assemblée des Premières
Nations : Merci, monsieur le président, et bonjour, mesdames et
messieurs les sénateurs. Je n’ai pas l’intention de lire les 13 pages
de mon document, mais je vais souligner les parties qui me
semblent particulièrement pertinentes pour communiquer notre
message sur cette question.

Mon ami M. Albridge a mentionné que nous avions travaillé
ensemble au Comité ministériel consultatif conjoint, mais il n’a
pas mentionné que nous y siégions aussi avec quelques avocats du
ministère de la Justice, qui ont participé aux discussions que nous
avons eues pour préparer nos recommandations sur les
dispositions de non-dérogation. Il est pertinent que vous le
sachiez.

Je pense que notre mémoire vous explique pourquoi
nous, contrairement au ministère de la Justice du Canada,
estimons essentiel et important d’inclure des dispositions de
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of Justice Canada. The department’s view is to flag or remind us
that the Constitution of Canada recognizes and affirms treaty and
Aboriginal rights. We think it is much more than that; otherwise,
we certainly would not have been advocating for inclusion of such
non-derogation provisions not only in legislation but also in
agreements that First Nations communities and peoples negotiate
with the federal Crown. It will become clearer to you why that is
the case.

At the top of page 3, there is a quote, which we extracted from
the first Supreme Court of Canada case that dealt with the
meaning of section 35. It took 10 years for a case to reach the
Supreme Court of Canada to talk about the significance of
section 35.

This quotation from the Sparrow case says:

This is not just a codification of case law on Aboriginal
rights that had accumulated by 1982. Section 35 calls for a
just settlement with Aboriginal peoples. It renounces the old
rules of the game under which the Crown established courts
of law and denied those courts the authority to question
sovereign claims by the Crown.

In other words, the courts were part of the process whereby the
Crown was able to defeat the rights and the interests of First
Nations peoples. The courts could not, I suppose, readily look to
or point to anything in Canadian common law or constitutional
law that provided a shield against Crown power, as it were.

That changed in 1982. It also transformed the Canadian system
from one of parliamentary supremacy to one of constitutional
supremacy. That observation is made by the Supreme Court of
Canada in its opinion as a result of the reference relating to
Quebec separation. In that instance, the Supreme Court
canvassed the Canadian constitutional framework in federalism
and spoke to the interests of First Nations and Aboriginal peoples
in Canada as well.

What that means for First Nations peoples is that in a pre-1982
context, section 91.24 of the Constitution Act, 1867 is the
legislative authority on the part of the federal government to
make legislation with respect to Indians and, of course, Inuit. In a
pre-1982 context, Parliament was supreme. It could legislate at
will, virtually, with respect to First Nations rights and interests.
That changed in 1982.

Unfortunately, despite this important decision, the old rules of
the game really have not changed. The federal Crown, through its
lawyers and bureaucrats, still behaves in a pre-1982 context,
where they believe that Parliament is still supreme in terms of how
they see and view section 91(24) as if section 35 really does not
matter in terms of safeguarding and making treaty and Aboriginal
rights a reality.

non-dérogation. La position du ministère, c’est que ces
dispositions visent à rappeler que la Loi constitutionnelle du
Canada reconnaît et confirme les droits ancestraux et issus de
traités. Nous pensons qu’elles signifient bien plus que cela; sinon,
nous ne militerions certainement pas pour l’inclusion de
dispositions de non-dérogation non seulement dans les lois,
mais aussi dans les accords que les collectivités des Premières
nations négocient avec la Couronne. Vous allez comprendre
pourquoi.

En haut de la troisième page, il y a une citation du premier
arrêt de la Cour suprême du Canada sur la signification de
l’article 35. Il a fallu 10 ans pour qu’une affaire soit portée devant
la Cour suprême du Canada concernant l’importance de
l’article 35.

Voici la citation de l’arrêt Sparrow :

Il ne s’agit pas d’une simple codification de la
jurisprudence portant sur les droits ancestraux qui existait
en 1982. L’article 35 exige un règlement équitable en faveur
des peuples autochtones. Il écarte les anciennes règles du jeu
en vertu desquelles Sa Majesté établissait des cours de justice
auxquelles elle refusait le pouvoir de mettre en doute Ses
revendications souveraines.

Autrement dit, les cours ont participé au processus par lequel
l’État a réussi à nier les droits et intérêts des peuples des Premières
nations. Je suppose que les tribunaux ne pourraient pas trouver
quoi que ce soit dans la common law canadienne ou le droit
constitutionnel qui protégerait qui que ce soit contre le pouvoir de
la Couronne.

Cela a changé en 1982. Le système canadien est passé d’une
suprématie parlementaire à une suprématie constitutionnelle.
C’est la Cour suprême du Canada qui l’a fait remarquer dans
son opinion sur la séparation du Québec. Dans cette affaire, la
Cour suprême a placé le cadre constitutionnel du Canada dans le
contexte du fédéralisme et a parlé aussi des intérêts des Premières
nations et des peuples autochtones du Canada.

Cela signifie pour les peuples des Premières nations qu’avant
1982, l’article 91.24 de la Loi constitutionnelle de 1867 était la
disposition législative faisant autorité sur la partie du
gouvernement fédéral qui prenait les lois sur les Indiens et bien
sûr, les Inuits. Avant 1982, le Parlement détenait le pouvoir
suprême. Il pouvait légiférer à sa guise, pratiquement, pour ce qui
est des droits et des intérêts des Premières nations. Cela a changé
en 1982.

Malheureusement, malgré cette décision importante, les
anciennes règles du jeu n’ont pas vraiment changé. La
Couronne, par ses avocats et ses bureaucrates, se comporte
toujours comme avant 1982, comme si le Parlement avait toujours
le pouvoir suprême pour ce qui est de sa façon de voir le
paragraphe 91(24) comme si l’article 35 n’avait pas vraiment pour
effet de protéger et de garantir les droits ancestraux et issus de
traités.
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Essentially, we are dealing with the fact that the Canadian
government’s official policy is essentially non-recognition.
Canada prefers to not define Aboriginal rights but, rather, to
negotiate and implement practical arrangements that reflect
federal government desired outcomes, including legal risk
management. That is often what they will put into agreements
and legislation.

The arrangements are then implemented through legislation,
which means that the federal government not only develops the
policies around treaty and Aboriginal rights, like the inherent
right policy, but also drafts the legislation. At times, it then
prosecutes the legislation against First Nations peoples. Whether
it is fisheries legislation or hunting legislation, the Criminal Code,
you name it, they will use it really as Mr. Merritt has pointed out:
To try to limit what treaty and Aboriginal rights mean. That
builds up a body of case law that serves their purposes versus
serving the purposes of First Nations people. They are entirely in
control of the whole process.

When we see that the federal government has so much control
over law-making, policy making, prosecutions, judging the
outcomes of prosecutions, and so on, then obviously it is in our
interests to try to put some safeguards into legislation that says,
‘‘Well, hold on. There are treaty and Aboriginal rights that the
Constitution recognizes. Your failure to do a section 35 analysis
when you are making these laws puts our rights at risk.’’

The Department of Justice is required to do a section 15
analysis when they are drafting legislation, in compliance with
equality in the Charter. Something like that should be undertaken
with respect to section 35 rights as well but, by their own
admission, they do not do not do that analysis. They assume that
there is no negative effect on treaty and Aboriginal rights, or if
there is, too bad, or you will have to deal with it yourself in court,
in litigation, which comes at a cost to First Nations people, Inuit
people, and others as well. There are not any checks and balances
really in the system of law-making, unless it is done at the level of
senators and members of Parliament to be scrutinizing legislation
so that these negative impacts do not arise.

Government-driven legislation initiatives merely express the
common and civil law view of property and civil rights in Canada.
This is also embodied in the federal Interpretation Act, in
section 8.1, where it specifically says that it is the common and
civil law in Canada that is authoritative about what the law is. It
excludes Aboriginal law or Inuit law, which obviously is
something that is a reality in this country as well, but not
necessarily visible to people on a day-to-day basis.

That process of the lack of scrutiny as to whether or not
section 35 rights are affected is ongoing. We have legislation in
the House of Commons, Bill C-44, which is an act to amend the
Canadian Human Rights Act, where Aboriginal peoples are
advocating putting a non-derogation clause because we really do
not know what the effect of repealing section 67 will be on the
collective rights of people in a community context.

En gros, le fait est que la politique officielle du gouvernement
du Canada en est une de non-reconnaissance. Le Canada préfère
ne pas définir les droits ancestraux, mais plutôt négocier et mettre
en œuvre des accords pratiques qui traduisent les résultats
escomptés du gouvernement fédéral, y compris pour la gestion
du risque juridique. C’est souvent ce que le gouvernement inscrit
dans ses accords et dans ses lois.

Ces accords sont ensuite mis en œuvre au moyen d’une loi, ce
qui signifie que le gouvernement fédéral ne se contente pas
d’élaborer les politiques concernant les droits ancestraux et issus
de traités comme la politique sur le droit inhérent, mais qu’en
plus, il rédige les lois. Parfois, il utilise ensuite ces lois pour
poursuivre les peuples des Premières nations. Qu’il s’agisse d’une
loi sur la pêche ou la chasse ou du Code criminel, peu importe, le
gouvernement va l’utiliser comme M. Merritt l’a dit : pour
essayer de limiter la signification des droits ancestraux et issus
de traités. Cela donne lieu à toute une jurisprudence destinée à le
servir lui plutôt que les peuples des Premières nations. Le
gouvernement a la mainmise sur tout le processus.

Étant donné que le gouvernement fédéral a tant de pouvoir sur
l’élaboration des lois et des politiques, les poursuites, l’analyse des
résultats des poursuites et tout le reste, nous jugeons évident qu’il
est dans notre intérêt d’essayer de faire inclure de petites
protections dans les lois pour l’arrêter; pour lui dire que la Loi
constitutionnelle reconnaît les droits ancestraux et issus de traités;
que le fait qu’il n’analyse pas les textes de loi à la lumière de
l’article 35 quand il les adopte compromet nos droits.

Le ministère de la Justice doit effectuer une analyse fondée sur
l’article 15 quand il rédige un projet de loi, conformément aux
dispositions de la Charte sur l’égalité. Il devrait en faire de même
en fonction de l’article 35, et de son propre aveu, il n’en fait pas. Il
présume que le projet de loi n’a pas d’effet négatif sur les droits
ancestraux et issus de traités ou que s’il en a, tant pis, vous devrez
vous en occuper vous-mêmes devant les tribunaux, par des procès,
ce qui coûte cher aux peuples des Premières nations, aux Inuits et
à d’autres aussi. Il n’y a pas vraiment de contrepoids dans le
système d’élaboration des lois, sauf quand les sénateurs et les
députés examinent les projets de loi en détail pour éviter ces effets
négatifs.

Les initiatives législatives qui viennent du gouvernement
expriment principalement l’interprétation des droits de la
propriété et des droits civils au Canada selon la common law et
le droit civil. C’est aussi ce qu’on retrouve aussi dans la Loi
d’interprétation fédérale, à l’article 8.1, qui prescrit que le droit
civil et la common law font autorité sur le sens de la loi. Les lois
autochtones ou inuites sont du coup exclues, même si elles sont
évidemment une réalité dans ce pays, si peu visible soit-elle pour
les gens au quotidien.

On n’étudie jamais les lois à la lumière de l’article 35. Il y a un
projet de loi à la Chambre des communes, le projet de loi C-44,
Loi modifiant la Loi canadienne sur les droits de la personne,
auquel les Autochtones voudraient bien ajouter un article de
non-dérogation parce que nous ne savons pas vraiment quel effet
va avoir l’annulation de l’article 67 sur les droits collectifs du
peuple dans la société.
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For several months, the federal government undertook a
process of talking to people about matrimonial real property,
something that I think you are familiar with as well, and the
expectation was that there would be legislation introduced in the
House of Commons to deal with matrimonial real property.
First Nations people believe that it would be necessary to put a
non-derogation clause in there as well because, again, we are you
not quite sure what the effect of individual property rights would
be on the collective ownership and interest of the community as a
whole with respect to their lands. These are communal lands, not
individual allotments that people can buy and sell on the open
market.

Those are recent initiatives with respect to the potential for
dangers and impairment of section 35 rights if non-derogation
clauses are not included or if there is not a proper analysis.

We have done quite a lengthy examination of the case law
which obviously establishes with absolute certainty that
section 35 does mean something. The courts are saying that
section 35 requires that Canadian common law, statutory law,
needs to reconcile with Aboriginal law and Aboriginal rights and
title. The courts are saying that reconciliation requires the
perspectives of Aboriginal peoples to be taken into account in
law-making in this country.

Inserting a non-derogation clause into a statute really does not
measure up to that standard when you think about incorporating
and accommodating First Nations perspectives into law-making.
A non-derogation clause simply will not achieve that end result,
but it would be a start. If government is reluctant to
accommodate First Nations participation in law-making, in the
drafting of legislation, then at least put some protection in it that
will safeguard First Nations interests.

We have information in here that really establishes the non-
recognition approach of the government about this. It is in their
inherent right policy; it is in everything they do. It is all about
avoidance: Let us avoid dealing with Aboriginal and treaty rights.

If that is the approach and they are not necessarily vigilant in
making sure that their laws are not going to affect treaty and
Aboriginal rights, then surely a non-derogation clause is a
minimum measure that can be taken to make sure that the
rights and interests are protected.

I alluded earlier to the case where the Supreme Court of
Canada issued an opinion about Quebec secession. After going
through a bit of a background and history about how section 35
came to be a reality in 1982, the court observed that:

The protection of these rights, so recently and arduously
achieved, whether looked at in their own right or as part of
the larger concern with minorities, reflects an important
underlying constitutional value.

That drives home the point that you cannot simply treat and
look at Aboriginal and treaty rights as an afterthought or as a red
flag to remind legislators that there is section 35. Section 35 needs
to be embodied in the laws of this country. It needs to be

Pendant plusieurs mois, les représentants du gouvernement
fédéral ont entrepris de consulter la population sur les biens
immobiliers matrimoniaux, un sujet que vous connaissez sans
doute bien aussi, et l’on s’attendait à ce qu’il y ait un projet de loi
sur les biens immobiliers matrimoniaux déposé à la Chambre des
communes. Les Premières nations estiment qu’il faudrait là
encore prévoir une disposition de non-dérogation parce qu’encore
une fois, on ne sait pas trop quel sera l’effet des droits de la
propriété individuels sur la propriété collective et l’intérêt de la
collectivité dans son ensemble pour ce qui est de ses terres. Ce
sont des terres communes et non des terrains de propriété
individuelle qu’on peut acheter et vendre librement sur le marché.

Voilà donc quelques initiatives récentes qui illustrent le danger
potentiel de violation des droits protégés par l’article 35 si l’on
n’inclut pas de dispositions de non-dérogation dans ces projets de
loi ou si l’on ne fait pas d’analyse appropriée.

Nous avons examiné longuement la jurisprudence, qui établit
avec une certitude absolue que l’article 35 veut dire quelque
chose. Les tribunaux constatent que selon l’article 35, la common
law et les lois devaient tenir compte des lois, des droits et des titres
autochtones. Pour qu’il y ait conciliation, les tribunaux
prescrivent qu’on tienne compte du point de vue des peuples
autochtones dans le processus d’élaboration des lois au Canada.

Il ne suffit vraiment pas d’insérer une disposition de
non-dérogation dans une loi pour tenir compte du point de vue
des Premières nations dans l’élaboration des lois. On est encore
loin de l’objectif, mais c’est un début. Si le gouvernement hésite à
faire participer les Premières nations à l’élaboration des lois, il
devrait au moins prévoir des mesures pour protéger les intérêts
des Premières nations.

Nous avons ici de l’information qui montre vraiment que le
gouvernement ne reconnaît pas ces droits. C’est pourtant dans sa
politique sur le droit inhérent; c’est pourtant dans tout ce qu’il
fait. Il ne fait qu’éviter la question, il évite de s’occuper des droits
ancestraux et issus de traités.

Si c’est sa stratégie et qu’il n’est pas assez vigilant pour veiller à
ce que ses lois ne se répercutent pas sur les droits ancestraux et
issus de traités, le minimum serait sûrement d’inclure une
disposition de non-dérogation pour protéger ces droits et ces
intérêts.

J’ai déjà fait allusion à la décision dans laquelle la Cour suprême
du Canada a donné son opinion sur la séparation du Québec.
Après avoir dressé un bref historique de la situation et de l’entrée
en vigueur de l’article 35 en 1982, la cour a conclu ce qui suit :

La protection de ces droits, réalisée si récemment et si
laborieusement, envisagée isolément dans le cadre du
problème plus large des minorités, reflète l’importance de
cette valeur constitutionnelle sous-jacente.

Cela explique clairement qu’on ne peut pas simplement
réfléchir aux droits ancestraux et issus de traités après coup ou
ne faire que rappeler aux législateurs l’existence de l’article 35.
L’article 35 doit être enchâssé dans les lois du pays. Il doit être
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embodied in the policies of government, aimed at dealing with
treaty and Aboriginal rights and generally the interest of
Aboriginal peoples.

We have taken the liberty of putting forth some
recommendations to this committee, and they are at page 13.
There are four points. One, we believe that the federal
government should conduct a mandatory and transparent
section 35 analysis each time they draft legislation as they do
with respect to section 15 of the Charter.

Second, as Mr. Merritt has pointed out, we believe that putting
a provision in the federal Interpretation Act, such as they did in
Saskatchewan and Manitoba, would be economical, efficient and
effective because the Interpretation Act applies to all federal
legislation and therefore all federal legislation would be
interpreted in a way as to not negatively affect section 35 treaty
and Aboriginal rights.

Of course, we believe that the federal government needs to have
a meaningful and efficient consultation and accommodation
policy. This way treaty and Aboriginal rights could be dealt with
in a more substantive manner rather than simply having
legislation that would not affect treaty and Aboriginal rights.
They should want to deal with it substantively by having
procedures and policies in place that will equip the government
with the ability to deal with First Nations peoples.

With respect to non-derogation language, I believe that what
Mr. Merritt put forth by way of Senator Sibbeston ideas, or
Option 6 of the JMAC report, offers the appropriate language for
the committee might consider.

Senator Nolin: I am more concerned with the upstream of
law-making, making laws and putting in the laws and thinking
that everything will respect the rights. I am much more concerned
with what we say in French, ‘‘la jouissance des droits, l’exercice
des droits.’’ We have rights, it is not only to mention that you
have rights, you need to be able to ‘‘jouir de ces droits.’’

That is a very important part of the work we are doing now.
You do not need to assemble 10 senators to reflect on adding a
single or simple clause in any law. We probably can take the work
that you have done. I am more concerned about the downstream
application of the law, how the application of the law will not
limit your ‘‘jouissance’’ of your rights.

My question is: Have you reflected on that? Is it the regulatory
power in legislation that we should look at? Is there some kind of
a catch-all clause that would direct the government to adopt
regulations that would make sure that those who have the
authority to set in motion the applications of the law would take
all the steps to respect those rights? That is my main concern. It is
not really to have a fancy, nice clause that we think will suit the
courts. I do not want you to go to court. I want to know if you
have reflected on that.

intégré dans les politiques du gouvernement qui régissent les
droits ancestraux et issus de traités ainsi que l’intérêt général des
peuples autochtones.

Nous avons pris la liberté de présenter quelques
recommandations au comité. Elles se trouvent à la page 13 et
tiennent en quatre points. Premièrement, nous croyons que le
gouvernement fédéral devrait obligatoirement effectuer une
analyse transparente fondée sur l’article 35 chaque fois qu’il
prépare un projet de loi, comme celle qu’il fait en vertu de
l’article 15 de la Charte.

Deuxièmement, comme M. Merritt l’a souligné, nous pensons
qu’il serait économique et efficace d’inclure dans la Loi
d’interprétation fédérale une disposition semblable à celles de la
Saskatchewan et du Manitoba, parce que la Loi d’interprétation
s’applique à toutes les lois fédérales et que par conséquent, il
faudrait interpréter qu’aucune loi fédérale n’a d’effet négatif sur
les droits ancestraux et issus de traités protégés par l’article 35.

Bien sûr, nous pensons que le gouvernement fédéral doit se
doter d’une politique de consultation et d’adaptation significative
et efficace. De cette manière, on pourrait régir plus en profondeur
les droits ancestraux et issus de traités plutôt que de simplement
nous doter de lois n’ayant pas d’incidence sur les droits
ancestraux et issus de traités. Le gouvernement devrait choisir
de s’en occuper vraiment en se dotant de règles et de politiques qui
l’habiliteraient à s’occuper des peuples des Premières nations.

Pour ce qui est du libellé des dispositions de non-dérogation, je
pense que le comité devrait envisager les idées du sénateur
Sibbeston, que M. Merritt nous a présentées, ou la solution
présentée à la sixième option du rapport du comité consultatif.

Le sénateur Nolin : Je me soucie davantage de ce qui vient en
amont de l’élaboration de lois, pour ce qui est de les rédiger, de les
mettre en œuvre et de veiller à ce que toutes leurs dispositions
soient respectueuses des droits. Je m’intéresse beaucoup plus à ces
expressions que nous utilisons en français, soit « la jouissance,
l’exercice des droits ». Nous avons des droits; il ne suffit pas de le
mentionner, encore faut-il pouvoir en jouir.

C’est une partie très importante de nos travaux actuels. Nul
besoin de rassembler 10 sénateurs pour réfléchir à l’ajout d’une
simple disposition à une loi. Nous pouvons probablement utiliser
le travail que vous avez effectué. Je porte un grand intérêt à
l’application en aval de la loi, à la façon dont elle ne limitera pas
la jouissance des droits.

Ma question est celle-ci : avez-vous songé à la question? Est-ce
le pouvoir de réglementation en vertu de la loi que nous devrions
examiner? Y a-t-il un certain type de clause fourre-tout qui
obligerait le gouvernement à adopter des règlements pour que
ceux qui ont le pouvoir de mettre en œuvre les applications de la
loi prennent toutes les mesures nécessaires pour respecter ces
droits? C’est ma principale préoccupation. Il ne s’agit pas d’avoir
une jolie disposition qui nous paraît susceptible de plaire aux
tribunaux. Je ne veux pas que vous alliez devant ceux-ci.
J’aimerais savoir si vous avez réfléchi à ces considérations.
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Mr. Jones: Indeed, we have. Really, a non-derogation clause is
a backdoor approach to acknowledging rights; whereas I think—
and in fact, this is what the courts have said— that section 35 was
the promise of rights’ enjoyment by Aboriginal peoples here in
this country. We are still on that quest because the federal
government’s existing policies simply do not do that for
Aboriginal peoples. They provide a process for the federal
government to deal with its interests and issues. For instance, if
you look at the inherent rights policy, it talks about how what
they want is certainty in terms of how federal and provincial laws
will continue to apply, versus finding a way to accommodate
indigenous or Aboriginal laws.

There are approaches in other jurisdictions, which I think this
committee might be interested in — the Philippines being one
example. Their constitution and their laws always acknowledge
that there are indigenous legal traditions that also need to be
taken into account in determining what the law is that needs
to regulate the relationship between the Aboriginal and
non-Aboriginal population. It is much more of an affirmation
of rights and the ability of people to enjoy those rights, rather
than simply saying do not negatively affect our rights, which I
think is your point.

Senator Nolin: I understand having a blanket or catch-all
clause, but that does not satisfy my appetite for more clarity. That
is why I am talking about the regulatory power, because that is
where the federal authority will take its jurisdiction to go into
your backyard and infringe on your rights.

Mr. Jones: One of the points we make in this submission is
your point that quite often it is the regulatory power that stands
to be much more damaging. As you know, if a statute entertains
that there will be regulations made that will form part of the
overall regulatory framework, the regulations are drafted by the
Department of Justice, cabinet approves them, they are published
for three or six months and then they become law. They do not
undergo scrutiny by the House or the Senate.

Senator Nolin: Also, once it starts, it can last for a long time.

Mr. Jones: It is an executive power. Who will scrutinize those
regulations to ensure that they are not in violation of treaty
and Aboriginal rights, when you know that no one really has
access to the drafting exercise that goes on at the Department of
Justice? Then, in deliberation in cabinet, when they pass an
Order-in-Council, saying yes, we accept and adopt these
regulations and they shall come into force immediately, there is
no scrutiny. Yet, it is an important part of the legal framework in
which we all live.

Mr. Aldridge: I agree with Mr. Jones’ points. An exact example
of the point that Senator Nolin raised can be found in the most
disturbing of the new non-derogation clauses. It is in Bill C-45,
which has received first reading in the other place. What it says is

M. Jones : Oui, nous l’avons fait. En réalité, une disposition de
non-dérogation est un moyen détourné de reconnaître des droits,
même si je crois — et en fait, c’est ce que les tribunaux ont
déterminé — que l’article 35 constituait une promesse de
jouissance de leurs droits pour les peuples autochtones du
Canada. Nous poursuivons cette revendication, car les
politiques actuelles du gouvernement fédéral échouent tout
simplement à cet égard pour les Autochtones. Elles fournissent
au gouvernement fédéral un processus lui permettant de s’occuper
de ses intérêts et des questions qui le concernent. Par exemple, si
vous regardez la politique sur les droits inhérents, vous verrez à
quel point on se préoccupe d’obtenir des garanties quant à la
poursuite de l’application des lois fédérales et provinciales plutôt
que de trouver un moyen de reconnaître les lois autochtones.

D’autres gouvernements adoptent des approches qui
pourraient selon moi intéresser ce comité, dont celui des
Philippines. La constitution et les lois philippines reconnaissent
la nécessité de tenir compte également de certaines traditions
juridiques autochtones pour déterminer la loi qui doit régir les
relations entre les populations autochtone et non autochtone. Il
s’agit davantage d’une déclaration des droits et de la capacité des
gens à en jouir, plutôt que de la simple affirmation qu’on ne doit
pas brimer les droits des Autochtones, comme vous le faites
valoir, il me semble.

Le sénateur Nolin : Je comprends cette idée d’avoir une clause
fourre-tout ou d’application générale, mais cela n’étanche pas ma
soif d’une plus grande clarté. C’est pourquoi je parle de pouvoir
réglementaire; c’est là où l’autorité fédérale interviendra pour
entrer dans votre cour et empiéter sur vos droits.

M. Jones : Nous soulignons notamment dans cette proposition
l’argument que vous avez évoqué, selon lequel bien souvent, c’est
le pouvoir réglementaire qui tend à causer bien plus de
dommages. Comme vous le savez, si une loi vise à ce qu’on
prenne des règlements qui formeront une partie du cadre
réglementaire global, ces règlements seront rédigés par le
ministère de la Justice; ensuite, le cabinet les approuvera, ils
seront publiés pendant trois ou six mois, puis auront force de loi.
Ils ne seront pas soumis à l’examen de la Chambre ou du Sénat.

Le sénateur Nolin : Par ailleurs, une fois le processus mis en
branle, cela peut durer longtemps.

M. Jones : C’est un pouvoir exécutif. Qui examinera ces
règlements pour s’assurer qu’ils ne sont pas en contravention
d’un traité ni des droits des Autochtones, quand on sait que
personne n’a réellement droit de regard sur l’exercice de rédaction
auquel on se livrera au ministère de la Justice? Ensuite, au cours
des délibérations du Cabinet, au moment où l’on prendra un
décret en déclarant qu’on adopte ces règlements et qu’ils doivent
entrer en vigueur sur-le-champ, il n’y aura aucun examen.
Pourtant, il s’agit d’une part importante du cadre légal auquel
nous sommes tous assujettis.

M. Aldridge : Je souscris aux remarques de M. Jones. On peut
trouver un exemple précis du point soulevé par le sénateur Nolin
dans la plus troublante des dispositions de non-dérogation. Elle
figure dans le projet de loi C-45, qui a franchi l’étape de la
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quite remarkable, ‘‘The minister and every person engaged in the
administration of this act or the regulations must . . .’’ It goes on
to say in subclause 6(d)

. . . seek to manage fisheries and conserve and protect fish
habitat in a manner that is consistent with the constitutional
protection provided for existing Aboriginal and treaty rights
of the Aboriginal peoples of Canada;

All it says is that they have to try to act in a way that is
consistent with the protection of their rights. It is, in a way,
180 degrees away from the point that Senator Nolin was making.

Senator Nolin: Let us say it is a good start. At least they
thought of the idea. Maybe we will refine it.

Mr. Aldridge: It contemplates that without this language,
fisheries officers could violate the constitutional protection
afforded to Aboriginal and treaty rights. It is the reductio ad
absurdum of that line of reasoning.

Mr. Merritt: I find it extraordinary that there could be a
provision in a contemplated act of Parliament that says officials
will try to obey the Constitution. I find that astounding and I do
not think there is any acceptable explanation for that provision.

Senator Adams: In Bill C-45, the only thing in there that relates
to Nunavut and that Fisheries Act mentions the water board —
the water surface rights’ board. It can charge people for dumping
things in the sea, but there is nothing about our fishing rights in
Nunavut. We have the Nunavut Wildlife Management Board and
there was no mention of it.

Mr. Merritt: I know the Fisheries Act has any number of
provisions that Aboriginal organizations are concerned about. I
am sure that any number of them will be appearing before you
when you consider that bill.

Senator Baker: To illustrate Senator Adams’ point, the laws
exist and the regulations, as you say, exist under the Fisheries Act,
which are very limited in their exceptions and identification of
exceptions. As an example, the Marine Mammals Act excludes
beneficiaries. ‘‘Beneficiaries’’ are defined in the regulations as
being only two or three groups of people. It does not cover
Senator Adams’ area.

In other words, you would be allowed to sell a blue-back pelt if
you were a beneficiary under the James Bay agreement. Senator
Watt was instrumental in getting the exception, but the point is
that it does not go on to define beneficiaries as other persons who
should be protected, as Senator Adams says.

première lecture à l’autre endroit. Ce qu’on y affirme est assez
étonnant et se lit comme suit : « Le ministre ainsi que toute
personne chargée de l’application de la présente loi ou de ses
règlements [...] » Puis, plus loin, à l’alinéa 6d) :

[...] s’efforcent de gérer les pêches ainsi que de préserver et de
protéger le poisson et son habitat d’une manière compatible
avec la protection constitutionnelle accordée aux droits
existants — ancestraux ou issus de traités — des peuples
autochtones du Canada;

En somme, on dit qu’ils doivent s’efforcer d’agir d’une manière
compatible avec la protection des droits des Autochtones. D’une
certaine manière, cela contredit totalement le point soulevé par le
sénateur Nolin.

Le sénateur Nolin : Disons que c’est un bon début. Au moins,
ils y ont pensé. Peut-être raffineront-ils cette disposition.

M. Aldridge : Cela suppose que sans ce libellé, les agents des
pêches pourraient porter atteinte à la protection constitutionnelle
accordée aux droits ancestraux et issus de traités. C’est la
démonstration par l’absurde de ce mode de raisonnement.

M. Merritt : Je trouve extraordinaire qu’un projet de loi du
Parlement puisse contenir une disposition qui stipule que des
agents s’efforceront d’obéir à la Constitution. Je trouve cela
renversant, et je ne pense pas qu’il y ait d’explication acceptable
pour cette disposition.

Le sénateur Adams : Dans le projet de loi C-45, la seule
disposition en lien avec le Nunavut et la Loi sur les pêches
concerne l’office des eaux— le tribunal des droits de surface. Elle
peut servir à porter des accusations à l’encontre de personnes
ayant rejeté des substances dans la mer, mais le projet de loi ne
contient rien sur nos droits de pêche au Nunavut. Nous avons le
Conseil de gestion des ressources fauniques du Nunavut, mais il
n’est mentionné nulle part.

M. Merritt : Je sais que la Loi sur les pêches contient plusieurs
dispositions qui soulèvent des préoccupations chez les
organisations autochtones. Je suis certain que des représentants
de certaines d’entre elles comparaîtront devant vous lorsque vous
examinerez ce projet de loi.

Le sénateur Baker : Afin d’illustrer l’argument du sénateur
Adams, je dirais que les lois existent, tout comme les règlements,
comme vous l’avez précisé, en vertu de la Loi sur les Pêches. Mais
ces dispositions sont très limitées au chapitre des exceptions qu’elles
contiennent et établissent. À titre d’exemple, la loi relative aux
mammifères marins exclut les bénéficiaires. Ceux-ci s’entendent, au
sens des règlements, de deux ou trois groupes de personnes
seulement. Cela ne couvre pas la région du sénateur Adams.

Autrement dit, vous seriez autorisé à vendre une peau de
phoque à dos bleu si vous étiez un bénéficiaire aux termes de la
Convention de la Baie James. Le sénateur Watt a joué un rôle clé
pour l’obtention d’une dérogation, mais le fait est que cela ne va
pas jusqu’à définir les bénéficiaires comme d’autres personnes qui
devraient être protégées, ainsi que l’a dit le sénateur Adams.
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I just wanted to ask your opinion on something that is related
to all this, which has really frustrated Senator Adams, Senator
Watt and myself. We belong to another committee and we heard
evidence about a group of people without rights and whose
Charter rights, if they exist, were violated in a great many ways.
We looked at the case law. We examined all the cases to date as to
the application of the Charter, as it relates to cases involving
persons who are north of 60. We came upon a great many
reported cases. Of course, not all cases are reported, but there is a
package of them for which you can illustrate that the law is not
applied fairly. The certain progression defined by case law, of
what one must provide if one is being interviewed regarding a
criminal charge has not been applied to the investigations in
Senator Watt’s and Senator Adams’ area. I do not know how we
solve the problem.

Look at all the cases where a person is asked to bring in the
tusks — which is the proof, the evidence — into the fisheries
office, and then he is charged. It is an investigation without rights
to counsel, and it is accepted. The individual who is charged does
not have rights to counsel, although that is not said. For example,
a police officer in downtown Toronto will hand the individual a
card with a 1-800 number to call legal aid prior to being
questioned.

There is no law like that. I want to mention that so that when
you come back, you might tell us how we can address this within
the meaning of the discussion as it relates to the subject.

Mr. Merritt: I have a general observation in response to what
Senator Baker and Senator Nolin have said. It seems to me the
non-derogation issue is all about where does Parliament tell
Canadians that laws start? What is the starting point in the
interpretation of new laws that are developed after the
Constitution was changed in 1982 and protection was provided
for Aboriginal and treaty rights? It seems to me that if you adopt
an Interpretation Act provision comparable to what Manitoba
and Saskatchewan have done, what you are saying is that the
starting point is that when Parliament adopts new laws, it intends
to respect the rights of Aboriginal peoples. It does not want these
new laws interpreted or administered day in, day out, the kind of
thing you are talking about, in such a way as to short-change
Aboriginal people.

I refer to this as drive-by infringement. There is a suggestion
that even when Parliament does not turn its mind to it, new laws
should be interpreted so as to reduce the active enjoyment of
Aboriginal treaty rights. Oddly enough, in Aboriginal
organizations, we take, in some ways, a conservative view of
Parliament’s role. If there is an intention to reduce or somehow
make less enjoyable or useful the rights of Aboriginal peoples,
that should be an issue brought to Parliament when Parliament is
considering that new law. The Department of Justice should flag

Je voulais seulement vous demander votre opinion sur un sujet
lié à tout cela qui a vraiment exaspéré les sénateurs Adams et
Watt ainsi que moi-même. Nous siégeons à un autre comité et
avons entendu des témoignages au sujet d’un groupe de gens ne
bénéficiant d’aucun droit, et dont les droits garantis par la Charte,
s’ils existent, ont été bafoués de bien des façons. Nous avons
examiné la jurisprudence ainsi que tous les cas enregistrés à ce
jour relativement à l’application de la Charte et concernant des
personnes habitant au nord du 60e parallèle. Nous sommes
tombés sur de très nombreux cas signalés. Bien sûr, tous ne sont
pas rapportés, mais pour une série d’entre eux, on peut démontrer
que la loi n’a pas été appliquée équitablement. Cette progression
établie par la jurisprudence, en ce qui concerne les éléments
qu’une personne doit fournir si elle est interrogée relativement à
des accusations au criminel, n’a pas été appliquée aux enquêtes
dans les régions des sénateurs Watt et Adams. J’ignore comment
nous pouvons régler le problème.

Prenez tous ces cas où l’on demande à une personne d’apporter
les défenses —qui constituent la preuve — à l’Office des pêches
pour ensuite porter des accusations contre elle. C’est une enquête
sans droit de recourir à un avocat, et on l’accepte. L’inculpé n’a
pas le droit de faire appel à un avocat, bien que ce ne soit pas
déclaré. Par exemple, un agent de police du centre-ville de
Toronto remettra à l’individu concerné une carte où figure un
numéro 1-800 pour recourir à de l’aide juridique avant d’être
interrogé.

Il n’y a aucune loi de ce genre. Je tiens à le souligner pour que
vous puissiez nous dire, quand vous reviendrez, comment nous
pourrions traiter de cette question dans le cadre de la discussion,
puisqu’elle est en lien avec le sujet.

M. Merritt : J’ai une remarque d’ordre général à faire en
réponse aux propos des sénateurs Baker et Nolin. Il me semble
que la question de la non-dérogation se résume à ce que le
Parlement précise aux Canadiens comme étant le début de la loi.
Quel est le point de départ de l’interprétation des nouvelles lois
élaborées après qu’on a modifié la Constitution en 1982 et qu’on a
offert une protection en matière de droits ancestraux ou issus de
traités? Il me semble que si l’on adopte une loi d’interprétation
comparable à celles mises en œuvre par le Manitoba et la
Saskatchewan, selon vous, le point de départ consiste en ce qu’au
moment de l’adoption de nouvelles lois, le Parlement cherche à
respecter les droits des peuples autochtones. Il ne souhaite pas que
ces nouvelles lois soient interprétées ou administrées au jour le
jour, comme vous l’avez évoqué, de façon à rouler les peuples
autochtones.

J’appelle cela une atteinte commise à distance. On laisse
entendre que même quand ce n’est pas l’intention du Parlement,
les nouvelles lois devraient être interprétées comme ayant l’effet
de réduire la jouissance effective des droits autochtones issus de
traités. Étrangement, dans les organisations autochtones, nous
avons à certains égards une conception conservatrice du rôle du
Parlement. En cas d’intention de restreindre ou de rendre moins
réalisables d’une quelconque manière les droits des Autochtones,
ce problème devrait être soumis au Parlement lorsqu’il examinera
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that and should tell you there may be an impact here; you should
weigh that; you have an opportunity here from Aboriginal
peoples, because you are the custodians of those rights.

At the moment, that debate seems to take place within the
precincts of the Department of Justice and the consequences are
left to the courts later on, without your having had that debate at
first instance. I think there is a conservative view in our world that
it is Parliament’s role to make those judgment calls. Parliament
certainly has the capacity to infringe upon Aboriginal treaty
rights. We know that from the case law. The question is whether
you want to, and if you want to, how you express that.

The Chairman: Honourable senators, we will suspend until
after the vote.

The committee suspended.

The committee resumed.

The Chairman: Honourable senators, I would like to resume
the hearings of the Standing Senate Committee on Legal
and Constitutional Affairs concerning our study of the
non-derogation rights for the Aboriginal peoples of Canada.

Senator Joyal: I would like to thank the witnesses for their
presentations, which will help us to understand the complexity of
the issue.

I was part of the exercise that enacted sections 25 and 35 of the
Constitution in 1982, as was Senator Watt. There are other
senators who might not be around this table but are present in the
chamber who were also part of that discussion. We wanted to
achieve two objectives at that time. The first objective was that for
the first time since 1763, we wanted to recognize the rights of the
Aboriginal people; those rights enshrined into treaties and
customary rights. The second objective was section 35.

Section 25 of the Constitution Act, 1982, protects those rights
from any future infringements. It refers to the Royal
Proclamation of October 1763 and states:

The guarantee in this Charter of certain rights and
freedoms shall not be construed so as to abrogate or
derogate from any aboriginal, treaty or other rights or
freedoms that pertain to the aboriginal peoples of Canada
including

(a) any rights or freedoms that have been recognized
by the Royal Proclamation of October 7, 1763; and

From that point on, this section had a remedial effect. It was
meant to correct the mistakes that had happened since 1763. It
ensured that in new legislation there would always be the
recognition that Aboriginal rights must not only be protected
but re-established.

cette nouvelle loi. Le ministère de la Justice devrait lancer un
signal d’alarme à ce sujet et vous aviser qu’il pourrait y avoir un
impact en l’espèce et que vous devriez en tenir compte, et que les
Autochtones vous donnent là une occasion d’agir, car vous êtes
les gardiens de ces droits.

À ce stade-ci, ce débat semble avoir lieu dans l’enceinte du
ministère de la Justice, et ce sont les tribunaux qui feront face aux
conséquences plus tard, sans qu’on ait tenu cette discussion
d’emblée. Je pense que dans notre monde, on a cette opinion
conservatrice selon laquelle c’est le rôle du Parlement que de
prendre des décisions subjectives. Le Parlement est certainement
capable d’enfreindre les droits autochtones issus de traités. Nous
l’avons constaté dans la jurisprudence. Il s’agit de savoir si c’est là
votre volonté, et si tel est le cas, comment vous l’exprimerez.

Le président : Honorables sénateurs, nous allons interrompre la
séance le temps de voter.

La séance est interrompue.

La séance reprend.

Le président : Honorables sénateurs, nous reprenons cette
séance du Comité sénatorial permanent des affaires juridiques et
constitutionnelles portant sur notre étude des clauses non
dérogatoires concernant les droits des peuples autochtones du
Canada.

Le sénateur Joyal : J’aimerais remercier les témoins pour leurs
exposés, qui nous aideront à comprendre la complexité de la
question.

J’ai participé à l’exercice d’adoption des articles 25 et 35 de la
Constitution en 1982, tout comme le sénateur Watt. D’autres
sénateurs qui ne sont peut-être pas présents ici mais qui siègent au
Sénat ont également participé à la discussion. À ce moment-là,
nous voulions atteindre deux objectifs. Le premier était que pour
la première fois depuis 1763, nous souhaitions reconnaître les
droits des Autochtones, ces droits enchâssés dans les traités et les
droits coutumiers. Le second objectif concernait l’article 35.

L’article 25 de la Loi constitutionnelle de 1982 protège ces
droits contre toutes transgressions futures. Il fait allusion à la
Proclamation royale d’octobre 1763 et stipule ceci :

Le fait que la présente Charte garantit certains droits et
libertés ne porte pas atteinte aux droits aux libertés —
ancestraux, issus de traités ou autres — des peuples
autochtones du Canada, notamment :

a) aux droits ou libertés reconnus par la Proclamation
royale du 7 octobre 1763;

Depuis, cet article a eu un effet réparateur. Il visait à corriger
les erreurs survenues depuis 1763. Il a garanti que dans les
nouvelles législations, il y ait toujours une reconnaissance du fait
que les droits autochtones ne doivent pas seulement être protégés,
mais rétablis.
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When the court interpreted that later on in many cases, the
most well-known being the Delgamuuk case, it established what
we have to understand by the ‘‘honour of the Crown.’’ One of the
keywords in your presentation today, Mr. Jones, is the last word
of your first proposal, ‘‘the practice of the federal Crown.’’

The problem we have now — and I understand the
intervention of my colleague and friend Senator Nolin — is that
the Department of Justice found itself in an almost untenable
position. They have to act and assume the duty of the honour of
the Crown. They have to do more than consult the Aboriginal
people. Referring to the Delgamuuk decision, it does not suffice to
simply get their views. We have to come to terms with the
conflicting views in order to resolve the issues. In other words, in
one way, the Department of Justice has the responsibility to
assume the honour of the Crown in relation to the Aboriginal
people, and at the same time, the Department of Justice prepares
legislation for non-Aboriginal people. In any legislation, that is
what we have to do.

I mentioned in relation to Bill C-6 in 2003 that there are always
two aspects to the statutory initiatives that we must reconcile. We
must reconcile our duty to ensure that we act as fiduciaries of the
Aboriginal people and that we are not putting ourselves
in a conflict of interest position that is adjudicating more for
non-Aboriginal people than for Aboriginal people. We are put in
that untenable position. That is essentially what was underlying
sections 25 and 35. Today, when the non-derogation clause is at
stake, it is essentially more on the side of the honour of
the Crown, but at the same time, the majority in this country
are non-Aboriginal people.

The statutory activities of Parliament until 1982, 120 years, had
been essentially to legislate under 91.24 of the Constitution, with
the Indians being the preserve of the federal government. As you
mentioned, you were under the dictate of the Department of
Indian Affairs, without political, legislative or social maturity.

It seems to me that if we are to resolve this issue, we will have
to find a way to distinguish the role of the Department of Justice
or be very sure that there is a mechanism or a body in place to
reconcile that.

Mr. Jones: One of the things that First Nations have
advocated in the past, and I think to a certain degree it is
reflected in the announcement as recently as last week, is that
quite often the federal Crown does find itself in a conflict of
interest when dealing with First Nations rights because of its
fiduciary relationship with First Nations people, and of course the
Justice Department, being the solicitor for the Crown, is in the
same position.

Last week’s announcement was about addressing the conflict
of interest situation, where they will find it necessary in legislation
to be developed, to create an independent body that will have a
role in dealing with these interests of First Nations and the

Lorsque la cour a retenu cette interprétation par la suite dans
de nombreux cas, le plus connu étant l’affaire Delgamuuk, elle a
établi ce que nous devions entendre par l’expression « honneur de
la Couronne. » L’un des termes clés de votre exposé
d’aujourd’hui, monsieur Jones, a été exprimé à la fin votre
première proposition, c’est-à-dire « la pratique de la Couronne
fédérale ».

Le problème que nous avons maintenant — et je comprends
l’intervention de mon collègue et ami, le sénateur Nolin —, c’est
que le ministère de la Justice s’est retrouvé dans une position
pratiquement intenable. Il doit agir en ayant la tâche de maintenir
l’honneur de la Couronne. Il doit faire plus que de consulter les
Autochtones. En référence à la décision dans le cas Delgamuuk, il
ne suffit pas d’avoir les points de vue de ces derniers. Nous devons
concilier les opinions divergentes pour pouvoir résoudre les litiges.
Autrement dit, d’une part, le ministère de la Justice a la
responsabilité de préserver l’honneur de la Couronne en ce qui
a trait aux Autochtones, et d’autre part, il doit préparer des lois
destinées aux non Autochtones. C’est ce que nous devons faire
dans le cas de n’importe quelle loi.

En ce qui a trait au projet de loi C-6, en 2003, j’ai dit
qu’il y avait toujours deux aspects à concilier en matière
d’initiatives législatives. Nous devons harmoniser notre action
pour nous assurer d’agir en tant que fiduciaires des peuples
autochtones et pour veiller à ne pas nous placer en position de
conflit d’intérêts, ou autrement dit, à ne pas prendre de décision
plus favorable aux non Autochtones qu’aux Autochtones. Nous
sommes placés dans cette position intenable. C’était
essentiellement l’objet des articles 25 et 35. Aujourd’hui,
lorsque la disposition de non-dérogation est en jeu, c’est surtout
sur le plan de l’honneur de la Couronne; mais en même temps, la
majorité de la population canadienne est non autochtone.

Jusqu’à 1982, et pendant 120 ans, les activités du Parlement en
matière de législation avaient essentiellement consisté à légiférer
en vertu de l’article 91.24 de la Constitution, selon lequel les
Indiens relevaient du gouvernement fédéral. Comme vous l’avez
dit, vous étiez entre les mains du ministère des Affaires indiennes,
sans maturité politique, législative et sociale.

Il me semble que si nous devons résoudre cette question, il nous
faudra trouver un moyen de distinguer le rôle du ministère de la
Justice ou d’être bien certains qu’un mécanisme ou un organisme
soit en place pour concilier cela.

M. Jones : L’une des choses ayant fait l’objet de revendications
de la part des Premières nations par le passé, et je crois que dans
une certaine mesure, cela se reflète dans l’annonce qu’on a faite
pas plus tard que la semaine dernière, concerne le fait que très
souvent, la Couronne fédérale se retrouve en situation de conflit
d’intérêts lorsqu’elle traite des droits des Premières nations, en
raison de la relation de fiduciaire qu’elle entretient avec les
Autochtones. Et, bien sûr, en tant que procureur de la Couronne,
le ministère de la Justice se retrouve dans la même position.

Pour éviter que le gouvernement ne se trouve en situation de
conflit d’intérêts, il a annoncé la semaine dernière la création, par
voie législative, d’un organisme indépendant qui aura pour rôle
d’harmoniser les intérêts des Premières nations et de la Couronne.
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Crown. It is not only about First Nations interests that are at
stake but also federal Crown interests and public and private
interests, because the lands belong to private people in some
instances where these claims are in existence. There might be
something instructive there in terms of having to create some
specific body which has a role that does not place itself in a
conflict of interest.

One such idea that has been put is of having something called a
section 35 attorney general whose specific role would be to act as
an independent institution and whose purpose would be to ensure
the Aboriginal interest is properly regarded and considered. There
are some examples in the United States, because there is a similar
trust relationship between the tribes and the federal government.
They have actually created a separate office as a trustee whose
purpose it is to safeguard tribal interests, knowing that the federal
government would be in a conflict if it tried to do the same thing.
There might be some precedents as a result of last week’s
announcement and previous discussions about separating out
another body to look after these issues.

Senator Joyal: You have suggested the section 35 test to
legislation. You apply the test and ask if the legislation is an
infringement on the equality clause, benefit of the law and benefit
under the law? That must be done by someone who will have a
distinctive role to play and who can then to go to court and
defend the decision they took. That is where they are in a conflict.
They have the responsibility to implement the rights and also to
defend their decision once they have taken it. They are caught in a
difficult position.

Consider the territory we have to walk through to return the
Aboriginal people to their status in 1763. The Royal
Proclamation recognized and the Supreme Court confirmed in
the Haida case that the Aboriginal peoples in Canada were not
conquered and that their occupation of the land predated the
European occupation. That is what the Supreme Court said
recently. That means that someone has the responsibility of
ensuring that they are reinstated. However, we are caught in a
situation whereby the judge is the judge and the party at the same
time.

If we are to apply section 35 test to any statutory initiative that
any federal parliament will have to take a decision on, we need a
more objective judgment and a more convincing report that all
the initiatives for consulting the Aboriginal people and resolving
conflicting views have been done before the tabling of the statute.
We lived through that with the animal cruelty bill. My colleagues
around this table were part of that process for three or four years.
I would not say we fought with the Department of Justice, but we
asked officials there, ‘‘What did you do with the Aboriginal
people? Did you consult them? Did you try to reconcile their
views?’’ We did not get the guidelines from the department. The
process is defective.

Il ne s’agit pas uniquement des intérêts des Premières nations,
mais aussi de ceux du gouvernement fédéral et des secteurs public
et privé, puisqu’il y a des terres qui appartiennent à des
particuliers et qui font actuellement l’objet de revendications. Il
sera sans doute instructif de créer un organisme précis dont le
mandat ne le place pas en situation de conflit d’intérêts.

On a proposé notamment de nommer un procureur général
indépendant pour veiller au respect de l’article 35 et voir à ce que
les intérêts des Autochtones soient pris en compte. C’est ce qu’on
a fait aux États-Unis, compte tenu de la relation fiduciaire
semblable qui existe entre les tribus et le gouvernement fédéral.
On a d’ailleurs créé une entité distincte qui, en tant que fiduciaire,
défend les intérêts des tribus, étant donné que le gouvernement
fédéral serait en conflit d’intérêts s’il en faisait autant. L’annonce
de la semaine dernière à propos de la création d’un organisme
chargé de régler les revendications, de même que les discussions
antérieures, pourraient créer certains précédents.

Le sénateur Joyal : Vous avez proposé d’appliquer aux lois le
critère prévu à l’article 35. Quand vous appliquez le critère, vous
devez vous demander si la mesure législative constitue une
violation de la disposition visant l’égalité ou un avantage en
vertu de la loi. Cela doit être fait par quelqu’un qui aura un rôle
distinctif à jouer et qui peut ensuite se présenter devant les
tribunaux pour défendre sa position. C’est là où le gouvernement
se trouve en conflit d’intérêts. Il doit non seulement faire respecter
les droits, mais aussi défendre la décision qu’il aura prise. Il se met
donc dans une situation difficile.

Imaginez tout le chemin qu’il y a à parcourir pour rétablir le
statut que les Autochtones avaient en 1763. À l’instar de la
Proclamation royale, la Cour suprême a reconnu récemment,
dans l’arrêt Haida, que les peuples autochtones au Canada
n’avaient pas été conquis et qu’ils occupaient le territoire bien
avant l’arrivée des Européens. Cela signifie que quelqu’un doit
s’assurer que les Autochtones recouvrent leur statut. Toutefois,
nous nous retrouvons dans une situation où le juge agit à titre de
juge et de partie en même temps.

Si nous devons appliquer le critère prévu à l’article 35 à toute
mesure législative fédérale, nous avons besoin d’un jugement plus
objectif et d’un rapport plus convaincant qui prouvent que le
gouvernement a pris tous les moyens pour consulter les
Autochtones et régler les différends avant le dépôt du projet de
loi. Nous avons vécu cette situation avec le projet de loi sur la
cruauté envers les animaux. Mes collègues ont pris part à ce
processus pendant trois ou quatre ans. Je n’irai pas jusqu’à dire
que nous en avons décousu avec le ministère de la Justice, mais
nous l’avons sérieusement questionné. Nous lui avons demandé ce
qu’il a fait en ce qui a trait aux Autochtones, s’il les a consultés et
s’il a essayé de concilier leurs points de vue. Nous n’avons pas
reçu ses lignes directrices. Le processus est déficient.
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It seems to me if we are to solve this issue, we have to answer
the question should we put section 25 as is in any bill, but we have
to establish at the same time a mechanism to reconcile those two
conflicting views.

Senator Nolin: Not only a ‘‘may’’ but a ‘‘shall;’’ it is a process
that is a must.

Senator Joyal: There is something defective in the system.
Senator Watt and Mr. Aldridge were there when we added
sections 25 and 35.

Mr. Aldridge: On the subject of non-derogation and
specifically tying it to Senator Joyal’s remarks, we would say
that the starting point for reconciliation is clarity. For example, in
the process Senator Joyal just described, a piece of legislation,
cruelty to animals for instance, is proposed, a consultation takes
place, an Aboriginal group then presents itself to the minister and
says that they are conceptually opposed to this bill because it
infringes on their rights. The minister has three possible
responses. The minister might say, yes, it does, but I think it is
justified because of certain other overwhelming needs. There can
be a debate about it. The minister might say, as justice officials
described to you, we do not know if it infringes your rights; it
might, and if it does, we want to be able to try to justify it later.
That would be eliminated if we had someone examining each bill
as they do with the Charter, but that is essentially, what the
Department of Justice can say; it might infringe your rights. My
friend calls that the drive-by infringement. If it does, we want to
be able to justify that. The third choice is the minister could say
no, it is not our intention to infringe your rights. In that case, put
it into an effective non-derogation clause. That is the drafting
technique to achieve that.

In one and two, yes, we intend to infringe but it is justified. We
do not know if we are infringing but if we are it could be justified,
then you do not put in a non-derogation clause. However, you
have an open, frank and honest debate about the desirability of
that infringement and then Parliament can decide. In number
three, you use a non-derogation clause. What you do not do, I say
with respect, is do a make-believe non-derogation clause that has
no effect whatsoever and put that into the number one or the
number two situation to give political comfort at the front end
when there will be the inevitable conflict when it gets down the
road to the actual on-the-ground implementation. The debate
moves from Parliament into the courts, which as Mr. Jones said
ends up costing Aboriginal groups a great deal of money and
leads to acrimony and division instead of the reconciliation that
we all should be striving for, and of which Senator Joyal spoke so
eloquently.

Senator Joyal: To help reach a useful conclusion and
recommendation, could you look into how that could be
defined? How would you define it based on our considerations?

Si nous voulons régler le problème, il me semble que nous
devons décider s’il y a lieu d’ajouter ou non l’article 25 tel quel à
tous les projets de loi, et nous devons aussi mettre en place un
mécanisme visant à concilier les deux opinions divergentes.

Le sénateur Nolin : Comme il s’agit d’un processus essentiel, ce
n’est pas quelque chose que l’on « peut » faire, mais plutôt que
l’on « doit » faire.

Le sénateur Joyal : Le système est défaillant. Le sénateur Watt
et M. Aldridge étaient présents lorsque nous avons intégré les
articles 25 et 35.

M. Aldridge : Pour revenir sur les propos du sénateur Joyal par
rapport à la disposition de non-dérogation, pour parvenir à un
règlement, nous sommes d’avis qu’il faut, avant toute chose, être
clairs. Par exemple, dans le processus que vient tout juste de
décrire le sénateur Joyal, on dépose un projet de loi— disons celui
sur la cruauté envers les animaux —, on tient des consultations,
puis un groupe d’Autochtones se présentent devant le ministre
pour exprimer leur désaccord face à cette mesure législative qui
porte atteinte à leurs droits. Le ministre a trois choix. Tout
d’abord, il peut leur répondre qu’en effet, le projet de loi enfreint
leurs droits, mais que cette violation est justifiée par d’autres
besoins encore plus criants. Un débat peut alors avoir lieu.
Ensuite, comme les représentants du ministère de la Justice l’ont
indiqué, le ministre pourrait dire qu’il ignore si le projet de loi
viole leurs droits, mais que si c’est le cas, il faut être en mesure de
le justifier. Cette option serait écartée si on faisait examiner
chaque projet de loi comme on le fait quand il est question de
droits garantis par la Charte. Au fond, le ministre pourrait
répondre que oui, il y a une possibilité que ce projet de loi
constitue une violation de leurs droits. C’est ce que mon ami
appelle une violation non prouvée. Si en effet on viole leurs droits,
il faut être capable de le justifier. Enfin, le ministre pourrait tout
simplement dire que non, il n’est pas dans son intention de porter
atteinte à leurs droits. Dans ce cas, il faut se doter d’une
disposition de non-dérogation. C’est une technique de rédaction
utilisée à cet effet.

Dans les deux premiers cas, oui, on enfreint sciemment leurs
droits, mais c’est justifié. À ce moment-là, il n’est pas nécessaire
d’avoir une disposition de non-dérogation. Toutefois, on peut
avoir une discussion ouverte et franche au sujet du bien-fondé de
cette violation et laisser le Parlement décider. Dans le dernier cas,
vous utilisez une disposition de non-dérogation. Toutefois, ce que
vous ne devez pas faire, et je le dis avec tout le respect que je vous
dois, c’est adopter une disposition illusoire de non-dérogation, qui
n’a absolument aucun effet, et vous en prévaloir dans les
deux premières situations pour rassurer les politiciens au
moment de l’entrée en vigueur du projet de loi, qui provoquera
inévitablement un conflit. L’affaire sera ensuite portée devant les
tribunaux, et comme M. Jones l’a dit, cela finira par coûter très
cher aux Autochtones, suscitera de la hargne et mènera à la
division plutôt qu’à la réconciliation que nous devrions tous
prôner et dont le sénateur Joyal parle avec tant d’éloquence.

Le sénateur Joyal : Pourriez-vous nous aider à définir le
mécanisme afin que nous puissions parvenir à une conclusion et
formuler des recommandations pertinentes? Comment le
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How would you define it based on what we want to achieve in the
Constitution, so that we have a reasonable, responsible
mechanism? How would you define it so that we would not
have to rely of Parliament being vigilant enough?

I know Parliament. I have been in it now for 20 years and it is
sufficient to say that if a senator or an M.P., who happens to be
more sensitive to those issues, is not there for X, Y, Z reasons, the
bill passes without questions. The system cannot work that way.
The system has to have a system. It is up to us to manage it and to
exercise the oversight, but to exercise the oversight there has to be
a mechanism in the system; otherwise, we are just spinning on a
bill. There are so many circumstances that can influence the result
that I am not satisfied that Parliament is doing its job. Parliament
has an oversight role, but there has to be enough in the structure
to give us the capacity to monitor the results.

Would you think along those lines and see how you can help
us? Would you return to the committee and give us your findings?
It would be helpful for all the members of the committee. We
want to conclude this issue; it is time for us to move forward.

Mr. Jones: This is a start. I am not proposing to be definitive in
terms of responding to your question. What is at issue here is the
fact that after 1982 nothing really changed in terms of
government structure, institutions and organizations. Life
carried on as if nothing happened on April 17, 1982. The
Department of Indian Affairs continued to exist and continues
to exist to this day for the purposes of administering the Indian
Act rather than dealing with section 35 rights. The Department of
Justice continues to serve the interests of the Crown primarily,
which is its job, which is fine, and no one disagrees with that.

What First Nations have done is reflected in an accord that
was signed in May 2005. This accord establishes that something
significant happened in 1982 and something that the government
has failed to come to terms with in terms of its operations,
organization and structure.

Case law is developing and there is an emphasis around
reconciliation and an emphasis on maintaining the honour of the
Crown. The parties negotiated an accord that talks about
achieving reconciliation, which is desirable, and such
reconciliation can be achieved through parties observing
fundamental and important principles, and there are 11 of
them. They include upholding the honour of the Crown;
constitutionalism and the rule of law being very important;
human rights and the observance of human rights; Canadian
federalism; pluralism and First Nations diversity; mutuality and
so on.

All of these principles were intended to serve the purpose of
aiding the parties, the federal Crown and First Nations, to
undertake policy renewal, because the policies really have not
served the purposes that they were intended to. Policies around
the inherent rights, around comprehensive claims, around specific
claims, around First Nation governance would need to be
revisited and reoriented to be in accordance with section 35.

définiriez-vous, à la lumière de nos considérations et de ce que
nous voulons accomplir relativement à la Constitution? Que faire
pour avoir un bon mécanisme responsable? Comment le
définiriez-vous, afin que nous n’ayons plus besoin de compter
sur la vigilance du Parlement?

Je connais le Parlement. J’y siège depuis 20 ans, et c’est
suffisant pour savoir que lorsqu’un sénateur ou un député qui se
préoccupe de certaines questions est absent pour quelque raison
que ce soit, le projet de loi est adopté sans problème. Le système
ne peut fonctionner ainsi. Il doit avoir un mécanisme. C’est à nous
de le gérer et d’en assurer la surveillance. Sans un mécanisme,
nous nous retrouverons avec rien d’autre que le projet de loi. Il y a
tellement de circonstances qui peuvent influencer le résultat que je
ne suis pas convaincu que le Parlement fait son travail. Le
Parlement assume un rôle de surveillance, mais la structure doit
nous fournir les outils nécessaires pour nous permettre d’évaluer
les résultats.

Pourriez-vous réfléchir à cela puis voir comment vous pourriez
nous aider? Seriez-vous prêt à comparaître de nouveau devant
nous pour nous faire part de vos conclusions? Ce serait très utile
pour tous les membres du comité. Nous voulons clore ce dossier;
il est grand temps pour nous d’aller de l’avant.

M. Jones : C’est un début. Je ne vais pas vous donner une
réponse définitive. Le problème, c’est qu’après 1982, on n’a
pratiquement rien changé à la structure, aux institutions ni aux
organisations gouvernementales. La vie a continué comme si rien
ne s’était passé le 17 avril 1982. Le ministère des Affaires
indiennes a continué d’exister et existe toujours pour appliquer la
Loi sur les Indiens plutôt que pour faire respecter les droits
conférés par l’article 35. Le ministère de la Justice continue de
servir avant tout les intérêts de la Couronne. On ne le lui reproche
pas puisque c’est son travail.

Un accord conclu en mai 2005 témoigne de ce que les Premières
nations ont accompli. Cet accord confirme que quelque chose
d’important est survenu en 1982 et que le gouvernement a failli à
la tâche concernant ses activités, son organisation et sa structure.

La jurisprudence se développe, et on accorde une grande
importance à la réconciliation tout comme au principe de
l’honneur de la Couronne. Les parties ont négocié un accord
visant la réconciliation, qui est évidemment souhaitable. Pour y
arriver, les parties doivent respecter 11 principes fondamentaux,
notamment le principe de l’honneur de la Couronne; le
constitutionalisme et la primauté du droit étant très importants;
le respect des droits de la personne; le fédéralisme canadien; le
pluralisme et la diversité des Premières nations; la mutualité et
ainsi de suite.

Ces principes étaient censés aider la Couronne fédérale et les
Premières nations à renouveler les politiques parce qu’elles
n’avaient pas du tout servi les fins auxquelles elles étaient
destinées. Les politiques entourant les droits inhérents, les
revendications globales, les revendications particulières et la
gouvernance des Premières nations devaient être revues et
réorientées pour être conformes à l’article 35. De plus, on devait
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Beyond that there needed to be structural and institutional
changes, which would tend to be able to address or at least want
to address these conflict-of-interest situations, and would also be
intended to be more forward looking in terms of the relationship
between First Nations peoples and the Crown. Instead of trying
to live in this section 91.24 world, where the government wants to
operate on the premise that section 91.24 gives them the
legislative power to make laws for Indians, and to do so
without involving First Nations people in the development of
that law, the parties were to work together to do the policy
renewal and the institutional and structural changes. This has
been examined many times going back to the early 1980s, through
the Penner committee, which was a joint committee. Then, of
course, there was the Royal Commission on Aboriginal Peoples,
which did an extensive amount of work. I remember the Senate,
under the chairmanship of Senator Watt, did some work on
examining structural and institutional change. A body of work
exists informs on what needs to be done. The parties just need to
get on with actually doing it, rather than trying to maintain the
status quo, which is, unfortunately, the current reality.

The Chairman: In terms of language for a non-derogation,
which is referred to in Option 6, are you, Mr. Merritt and
Mr. Jones, in favour of the language? It is as follows:

For greater certainty, nothing in this act should be
construed so as to abrogate or derogate from any existing
aboriginal or treaty rights of the aboriginal peoples of
Canada under section 35 of the Constitution Act, 1982.

Do you think that is the best language of all other attempts and
options?

Mr. Merritt: That is a very good formulation and is the
standard from 1982-96. Senator Sibbeston made a suggestion to
incorporate that into the Interpretation Act.

The Chairman: Do you think that one of the recommendations
this committee might look at is making an amendment to the
Interpretation Act, as they have done in Manitoba and
Saskatchewan. First, what about this language?

Mr. Merritt: It is good language, for a particular statute.
Senator Sibbeston’s proposal offers a long-term solution
everywhere. From our point of view, it is preferable. The option
that you read is better than the variations that have cropped up
since 1996.

Mr. Jones: I agree with the wording in Option 6 in relation to
specific legislation but the preference would be to do something in
the federal Interpretation Act to be comprehensive.

The Chairman: Mr. Aldridge, of course, that is your view as
well.

Mr. Aldridge: We are unanimous.

The Chairman: Are there other senators who would like to pose
questions to the witnesses?

apporter des changements structurels et institutionnels qui
permettraient d’éviter ces situations de conflit d’intérêts, ou du
moins, qui démontreraient une volonté de le faire, et d’améliorer
les relations entre les Premières nations et la Couronne. Au lieu
que le gouvernement ne jure que par l’article 91.24, qui lui confère
le pouvoir législatif d’adopter des dispositions visant les Indiens,
et ce, sans la participation des Premières nations à leur
élaboration, les parties devaient travailler ensemble pour
renouveler les politiques et apporter des changements
institutionnels et structurels. Cette question a été examinée à
maintes reprises, depuis le début des années 1980, par le comité
Penner, un comitémixte. Ensuite, il y a eu bien sûr la Commission
royale sur les Autochtones, qui a accompli une grande partie du
travail. Je me rappelle qu’un comité du Sénat, sous la présidence
du sénateur Watt, a aussi mené une étude sur les changements
structurels et institutionnels. Nous pouvons nous en inspirer pour
savoir quoi faire à présent. Les parties doivent passer à l’action
plutôt que d’essayer de maintenir le statu quo, comme c’est
malheureusement le cas actuellement.

Le président : MM. Merritt et Jones, êtes-vous en faveur du
libellé de la disposition de non-dérogation, dont il est question à
l’option 6? Il se lit comme suit :

Il est entendu que la présente loi ne porte pas atteinte aux
droits existants — ancestraux ou issus de traités — des
peuples autochtones du Canada visés à l’article 35 de la Loi
constitutionnelle de 1982.

Croyez-vous que de tous les libellés proposés, celui-ci est le
meilleur?

M. Merritt : C’est un très bon libellé, et c’est celui qui a été
utilisé de 1982 à 1996. Le sénateur Sibbeston a proposé de
l’incorporer dans la Loi d’interprétation.

Le président : Selon vous, le comité doit-il recommander que
l’on apporte une modification à la Loi d’interprétation, comme
l’ont fait le Manitoba et la Saskatchewan? Premièrement, que
pensez-vous de ce libellé?

M. Merritt : C’est le genre de libellé qui convient à une loi
particulière. Le sénateur Sibbeston propose une solution à long
terme applicable à toutes les lois. C’est celle que nous privilégions.
L’option que vous avez citée est meilleure que celles qui ont été
présentées depuis 1996.

M. Jones : Je juge le libellé de l’option 6 satisfaisant pour une
loi particulière. Toutefois, le mieux serait d’inclure une disposition
générale dans la Loi d’interprétation fédérale.

Le président : Monsieur Aldridge, c’est aussi, bien sûr, votre
opinion.

M. Aldridge : Oui, nous sommes unanimes.

Le président : Y a-t-il d’autres sénateurs qui aimeraient poser
des questions aux témoins?
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Senator Watt: I am not entirely sure but I can understand a
matter based on a friendship agreement or a treaty that is
supposed to be honoured between the First Nations and the
Crown. This is where, I believe, Mr. Jones is coming from. There
is a provision in the Constitution recognizing that in sections 25
and 35.

On the other side of the issue and totally unrelated to that
particular issue, the Inuit have a problem with a government
policy of non-assertion of a right. This is a different kettle of fish
that we need to address. In the body of the agreement, the new
rights are contemplated the surrendered rights are not considered.
This is a problem with the new agreement that I spoke to in the
Senate today. It applies to Newfoundland and Labrador and to
Nunavut. That is another angle that we will have to look at in this
non-derogation clause and whether these suggested options could
apply here. I am not entirely sure whether that concept could
apply automatically.

I was talking to my good friend, David General, over the
weekend when we were wrestling with this after one of the
meetings we had with Quebec City and Montreal. It began to
bother me when I talked to him and he said that for this reason,
they are afraid to enter into comprehensive land claims concepts.
He is trying to find a way to enter and take care of the unfinished
business through specific land claims. At the same time, he is very
worried about whether that will accommodate his needs. He is
looking for a way to implement the treaty that he thought the Six
Nations had with Britain. Again, I go back to this non-derogation
clause and I am not sure whether the same principle and formula
could easily take care of it. I would like the opinions of the
witnesses on that subject.

Mr. Jones: Thank you, Senator Watt. We make reference to
that at page 9 of our submission because it goes to the issue of
non-recognition. The United Nations Committee on the
Elimination of Racial Discrimination, March 2007, in its
Concluding Observations, stated:

22. While acknowledging that the ‘‘cede, release and
surrender’’ approach to Aboriginal land titles has been
abandoned by the State party . . .

— in this case, Canada

. . . in favour of ‘‘modification’’ and ‘‘non-assertion’’
approaches, the Committee remains concerned about the
lack of perceptible difference in results of these new
approaches in comparison to the previous approach.

The UN committee did not see where the non-assertion
approach advanced the rights and interests of Aboriginal
people. It does not because, as our submission states, it is all
about avoidance. Rather than accommodating and facilitating the
enjoyment of human rights to which everyone else is entitled,
Aboriginal peoples in Canada are dealt with in such a way as to
avoid dealing with those rights. Again, it goes to the issue of
dealing with it upstream, I believe, or downstream — one or the
other.

Le sénateur Watt : Je ne suis pas tout à fait certain, mais je
crois qu’il est question d’un accord d’amitié ou d’un traité qui doit
être respecté entre les Premières nations et l’État. C’est à cela que
M. Jones fait allusion. Les articles 25 et 35 de la Constitution en
font mention.

Dans un tout autre ordre d’idées, la politique du gouvernement
concernant la non-affirmation des droits inquiète les Inuits. C’est
une question sur laquelle nous devons nous pencher. Le texte de
l’accord tient compte des nouveaux droits, mais pas des droits
cédés. C’est un problème que soulève le nouvel accord visant
Terre-Neuve-et-Labrador et le Nunavut, et j’en ai parlé
aujourd’hui au Sénat. C’est un autre aspect que nous aurons à
examiner dans le dossier de la disposition de non-dérogation.
Nous devrons déterminer si les options proposées peuvent
s’appliquer dans ce cas-ci. Je n’en suis pas tout à fait convaincu.

J’ai discuté de cette question avec mon bon ami, David
General, la fin de semaine dernière, après l’une de nos rencontres
avec des gens de Québec et de Montréal. J’ai commencé à
m’inquiéter quand il m’a dit que c’était pour cette raison qu’ils
hésitaient à négocier des ententes de revendications territoriales
globales. Il essaie de trouver un moyen de régler les revendications
en suspens par la voie d’ententes particulières. En même temps, il
se demande si cette approche est la bonne. Il cherche à mettre en
œuvre le traité conclu entre les Six Nations et la Grande-Bretagne.
Encore une fois, je reviens à cette disposition de non-dérogation.
Je ne suis pas certain si on peut utiliser le même principe et la
même formule pour résoudre facilement le problème. Je demande
l’avis des témoins à ce sujet.

M. Jones : Merci, sénateur Watt. Nous en parlons à la
page 9 de notre mémoire, car cela touche la question de
non-reconnaissance. Le Comité des Nations Unies pour
l’élimination de la discrimination raciale a déclaré, en mars
2007, dans ses observations finales :

22. Tout en reconnaissant que le principe de
« renonciation » aux titres territoriaux autochtones a
été abandonné par l’État...

— en l’espèce, le Canada

... en faveur de modèles de « droits modifiés » et de
« non-affirmation », le Comité demeure inquiet de
l’absence de différence perceptible entre les résultats
donnés par les nouveaux modèles, d’une part, et
l’ancienne formule d’autre part.

Le Comité des Nations Unies ne voyait pas comment le modèle
de non-affirmation pouvait faire avancer les droits et les intérêts
des Autochtones. Il ne le fait pas car, comme nous l’indiquons
dans notre mémoire, on évite la question. Au lieu de permettre
aux peuples autochtones du Canada de jouir pleinement des
droits fondamentaux auxquels tous les autres Canadiens ont
droit, on évite de s’occuper de ces droits. Or, il faut le faire en
amont ou en aval — l’un ou l’autre.
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It needs to be dealt with head-on rather than avoiding it.
Rather than non-derogation, let us just deal with it.

Senator Nolin: It could be dealt with before the courts.

The Chairman: That is expensive.

Mr. Merritt: The honour of the Crown, to which Senator Joyal
referred earlier, is relevant to both parts of your comment,
Senator Watt. First, Inuit organizations take the view that the
honour of Crown is a concept relevant to Parliament as well as to
the executive branch. Certainly, the Crown is part of Parliament
so there is nothing unusual about that point. If Parliament is
adopting laws without informing and satisfying itself that there
are no unintended infringements of Aboriginal rights, then ask
yourself whether it is a motive consistent with the honour of the
Crown. To unintentionally or casually infringe upon someone’s
rights is not honourable behaviour, in my view. That is true of
individuals as well as the state in conducting itself vis-à-vis
Aboriginal peoples.

Second, I agree with the implication, Senator Watt, that to
overshoot the kind of qualification of rights necessary to
introduce greater certainty or to allow economic development
to proceed in areas traditionally used and occupied by Aboriginal
peoples is not entirely consistent with the notion of honourable
behaviour either. To extract more from people than is reasonably
expected in order to allow both parties to proceed with greater
confidence in the future is not honourable behaviour. That is
particularly so when the courts have remind us that this concept
flows from the basis of an imbalance of power. Honourable
behaviour has to be assessed accordingly.

The Chairman: Honourable senators, if there are no further
questions to come forward now, this meeting will be adjourned
until tomorrow when we will continue our study of the
non-derogation rights of the Aboriginal peoples.

The committee adjourned.

OTTAWA, Thursday, June 21, 2007

[English]

The Standing Senate Committee on Legal and Constitutional
Affairs met this day at 10:51 a.m. to examine and report upon the
implications of including, in legislation, non-derogation clauses
relating to existing Aboriginal and treaty rights of the Aboriginal
peoples of Canada under section 35 of the Constitution Act,
1982.

Senator Donald H. Oliver (Chairman) in the chair.

[English]

The Chairman: Honourable senators, we are here today to
continue our study of the implications of including, in federal
legislation, non-derogation clauses relating to Aboriginal and
treaty rights of the Aboriginal peoples of Canada. This is the third

Nous devons attaquer ce problème de front et non pas
l’esquiver. Au lieu d’utiliser une disposition de non-dérogation,
réglons simplement le problème.

Le sénateur Nolin : Les tribunaux pourraient s’en charger.

Le président : Cela coûterait très cher.

M. Merritt : Le principe de l’honneur de la Couronne, auquel
le sénateur Joyal a fait référence tout à l’heure, s’applique à ce que
vous avez dit, sénateur Watt. Premièrement, les organisations
inuites soutiennent que l’honneur de la Couronne est un concept
qui relève du Parlement et de l’exécutif. La Couronne, elle, fait
partie du Parlement. Or, si le gouvernement adopte des lois sans
nous en informer et sans s’assurer qu’elles ne portent pas atteinte
aux droits des Autochtones, il y a lieu de se demander si cette
démarche est conforme au principe de l’honneur de la Couronne.
Porter atteinte, de façon involontaire ou accidentelle, aux droits
d’une personne n’est pas un comportement honorable, à mon
avis. Cela vaut et pour les particuliers et pour l’État, dans la façon
dont il se conduit vis-à-vis des peuples autochtones.

Deuxièmement, je trouve moi aussi, sénateur Watt, que d’éviter
de définir les droits pour apporter plus de clarté ou que de
permettre un développement économique dans des terres
traditionnellement utilisées et occupées par les Autochtones ne
correspond pas non plus tout à fait à la notion de comportement
honorable. Essayer d’obtenir davantage des gens que ce qui est
raisonnable dans le but de permettre aux deux parties d’envisager
l’avenir avec plus de confiance n’est pas un comportement
honorable. Les tribunaux nous ont d’ailleurs rappelé que ce
concept découle d’un déséquilibre du pouvoir. Il faut évaluer les
comportements honorables en conséquence.

Le président : Honorables sénateurs, s’il n’y a pas d’autres
questions, je vais mettre fin à la séance. Demain, nous
poursuivrons notre examen des droits de non-dérogation des
peuples autochtones.

La séance est levée.

OTTAWA, le jeudi 21 juin 2007

[Traduction]

Le Comité sénatorial permanent des affaires juridiques et
constitutionnelles se réunit aujourd’hui à 10 h 51 pour examiner,
pour en faire rapport, les conséquences de l’inclusion, dans les
lois, de clauses non dérogatoires concernant les droits ancestraux
et issus de traités existants des peuples autochtones du Canada
aux termes de l’article 35 de la Loi constitutionnelle de 1982.

Le sénateur Donald H. Oliver (président) occupe le fauteuil.

[Traduction]

Le président : Honorables sénateurs, nous sommes ici
aujourd’hui pour poursuivre notre étude des conséquences de
l’inclusion, dans les lois, de clauses non dérogatoires concernant
les droits ancestraux et issus de traités des peuples autochtones du
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order of reference from the Senate on this matter but each time
the press of other business has meant little progress has been
made. We feel it will be different this time.

Section 35 of the Constitution Act, 1982 states:

The existing aboriginal and treaty rights of the aboriginal
peoples of Canada are hereby recognized and affirmed.

In addition, section 25 of the Charter states that its guarantees
of certain rights and freedoms are not to be interpreted so as to
abrogate or derogate from Aboriginal rights and freedoms that
exist or may be acquired.

Even before 1982, provisions were being inserted in some
federal statutes stating, in effect, that nothing in the act abrogated
or derogated from Aboriginal title, rights or claims. Since 1982,
non-derogation clauses have been inserted in various federal
statutes that could affect Aboriginal peoples. Two distinct
formulations have been predominated. There have been some
questions before the committee that we have looked at in the last
two days of hearings. What are the purpose and effect of such
clauses? Are they necessary in view of the constitutional
protections that are built in? Might the Interpretation Act be
used instead?

Yesterday, the witnesses who appeared before us recommended
that we look at the language in the Interpretation Act in the
provinces of Manitoba and Saskatchewan. If such clauses are to
be used, how should they best be framed in light of the section 35
guarantee? In what statutes should they be inserted?

In order to assist us in our further deliberations of these issues,
honourable senators, we have before us Mr. Gordon Polson,
Legal Research Officer for the Congress of Aboriginal Peoples.
Mr. Polson would like to give us an overview and then we will
open the floor for questions.

Mr. Polson, welcome to the committee. We look forward to
hearing your views.

Gordon Polson, Legal Research Officer, Congress of Aboriginal
Peoples: On behalf of the Congress of Aboriginal Peoples, CAP, I
am pleased to appear before the Standing Senate Committee on
Legal and Constitutional Affairs today to offer some perspectives
from the Congress of Aboriginal Peoples on the implications of
including in legislation the non-derogation clauses relating to
section 35 of the Constitution Act, 1982.

Before I get into any detailed discussions on this issue, there are
a few items I would like to mention in terms of the Congress of
Aboriginal Peoples. The organization as such has been in
existence since 1971 and the National Chief of the Congress of
Aboriginal Peoples is Patrick Brazeau, who is Anishinabe from
Kitigan Zibi. Unfortunately, he could not be here today as he had
other commitments. He is out of the city for the next few days,
but he sends his regards to the committee members.

Canada. C’est le troisième ordre de renvoi du Sénat à ce sujet,
mais nous avons fait peu de progrès en raison de l’urgence
d’autres travaux. Nous pensons que la situation sera un peu
différente cette fois-ci.

L’article 35 de la Loi constitutionnelle de 1982 dit :

Les droits ancestraux ou issus de traités des peuples
autochtones du Canada sont, par les présentes, confirmés.

En outre, l’article 25 de la Charte garantit que certains droits et
libertés ne portent pas atteinte aux droits ou libertés —
ancestraux, issus de traités ou autres — existants ou ayant été
acquis par les peuples autochtones du Canada.

Même avant 1982, des dispositions avaient été incorporées
dans certaines lois fédérales indiquant que rien dans la loi ne porte
atteinte aux titres, droits ou revendications des Autochtones.
Depuis 1982, des clauses non dérogatoires qui ont été incorporées
dans diverses lois fédérales peuvent porter atteinte aux droits des
peuples autochtones. Deux formulations distinctes ont été
utilisées principalement. Le comité a examiné au cours des
deux derniers jours d’audience quelques questions qui ont été
soulevées. Quel est l’objectif et l’effet de telles clauses? Sont-elles
nécessaires compte tenu des protections constitutionnelles
incluses? Est-ce que la Loi d’interprétation sur l’interprétation
des lois pourrait être utilisée?

Hier, les témoins qui ont comparu devant le comité nous ont
recommandé d’examiner la terminologie de la Loi
d’interprétation dans les provinces du Manitoba et de la
Saskatchewan. Si de telles clauses doivent être utilisées,
comment les formuler le mieux possible à la lumière de la
garantie de l’article 35? Dans quelles lois devraient-elles être
incorporées?

Pour nous aider dans nos discussions ultérieures à ce sujet,
nous avons devant nous, honorables sénateurs, M. Gordon
Polson, agent de recherches en affaires juridiques, Congrès des
Peuples Autochtones. M. Polson aimerait nous donner une vue
d’ensemble, nous passerons ensuite aux questions.

M. Polson, bienvenue au comité. Nous avons hâte d’entendre
votre point de vue.

Gordon Polson, agent de recherches en affaires juridiques,
Congrès des Peuples Autochtones : Au nom du Congrès des
Peuples Autochtones, je suis heureux de comparaître aujourd’hui
devant le Comité sénatorial permanent des affaires juridiques et
constitutionnelles pour présenter les points de vue du Congrès des
Peuples Autochtones sur les conséquences de l’inclusion, dans les
lois, de clauses non dérogatoires aux termes de l’article 35 de la
Loi constitutionnelle de 1982.

Avant d’entrer dans les détails, je voudrais vous donner
quelques renseignements sur le Congrès des Peuples Autochtones.
L’organisation existe depuis 1971 et M. Patrick Brazeau, un
Anishinabe de la réserve de Kitigan Zibi, en est le chef national.
Malheureusement, il ne pouvait pas être ici aujourd’hui en raison
d’autres engagements. Il est en déplacement pour quelques jours,
mais il transmet ses salutations aux membres du comité.
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Along the same lines, CAP is a national organization. It is an
umbrella organization that represents both the collective interests
of the provincial and territorial affiliate organizations, as well as
the individual interests of off-reserve Aboriginals living in urban,
rural and remote areas throughout Canada.

As a precursor to the presentation, in terms of expenditures
from the government, for every $8 that the government funds for
Aboriginals living on-reserve, only $1 is spent on Aboriginals
living off-reserve; yet over 50 per cent of Aboriginal people are
living off-reserve. As you can imagine, this inadequate ratio of
funding has placed the constituents of CAP in a significant
disadvantaged position. I am here today to address that issue and
to help ensure that our constituents are not placed at a further
disadvantage with respect to the future implementation of federal
legislation that may have impact on their personal, Aboriginal
and treaty rights. That is why CAP accepted the invitation to
speak here today.

Relative to the issue under study by the members of this
esteemed committee, I believe that there are three considerations
that the Congress of Aboriginal Peoples wishes to address. I will
list them at this point, but I will get into some further discussions
as we go along.

First, there is the possibility that there is no need to include a
non-derogation clause in federal legislation because section 35 of
the Constitution offers enough protection as it stands. Second,
there is the potential for incorporating a provision in the
Interpretation Act that speaks to non-derogation clauses
relating to the Aboriginal and treaty rights of Aboriginal
peoples. Third, there is the inclusion of a non-derogation
clause into each piece of federal legislation that will affect
Aboriginal peoples.

CAP’s position with respect to including non-derogation
clauses in federal legislation is that it appears it is more of a
policy issue than a legal one. Policy is what informs all drafting
and implementation of legislation and the actual interpretation of
legislation thereafter. The issue at hand is whether there is a need
to include a non-derogation clause in federal legislation.

Before I speak to the various options, I wish to point out why
this issue stands before us. I will look at the issue of Aboriginal
law in comparison to constitutional law, and other forms of
Euro-Canadian law, if you want to frame it that way.

From our perspective, it is important to understand the term
‘‘Aboriginal law’’ as it stands now and how we look at it. As it
stands now, Aboriginal law generally refers to the evolving body
of law that Euro-Canadian society uses to legally address issues
surrounding the rights of Aboriginal and non-Aboriginal peoples.
It is not actually the law of Aboriginal peoples, because
Aboriginal peoples have their own legal practices and justice
systems. They have been in use since time in memorial. To a great

Le Congrès des Peuples autochtones est une organisation
nationale. C’est un organisme-cadre qui représente à la fois les
intérêts collectifs des organisations membres provinciales et
territoriales et les intérêts individuels des Autochtones vivant à
l’extérieur des réserves, dans des zones urbaines et rurales et dans
des régions isolées partout au Canada.

Je commence l’exposé en signalant que pour tout montant de
8 $ versé par le gouvernement aux Autochtones vivant dans les
réserves, seulement 1 $ est versé à ceux qui vivent à l’extérieur des
réserves alors que plus de 50 p. 100 des Autochtones vivent à
l’extérieur des réserves. Comme vous pouvez l’imaginer, ce taux
de financement inapproprié met les commettants du Congrès des
Peuples Autochtones en position très désavantageuse. Je suis ici
aujourd’hui pour soulever cette question et pour aider à assurer
que la position de nos commettants ne soit pas encore plus
désavantageuse dans le cadre de la future mise en œuvre de la loi
fédérale pouvant avoir un effet sur leurs droits individuels,
ancestraux et issus de traités. C’est la raison pour laquelle le
Congrès des Peuples Autochtones a accepté l’invitation de parler
ici aujourd’hui.

Relativement à la question étudiée par les membres de cet
estimé comité, le Congrès des Peuples Autochtones souhaite
prendre en compte trois considérations. Je vais commencer par les
énumérer, mais j’en parlerai plus en détail tout à l’heure.

Premièrement, il est possible que l’inclusion d’une clause non
dérogatoire dans la loi fédérale ne soit pas nécessaire parce que
l’article 35 de la Constitution offre suffisamment de protection.
Deuxièmement, il est possible d’incorporer une disposition dans la
Loi d’interprétation illustrant les clauses non dérogatoires
concernant les droits ancestraux et issus des traités des peuples
autochtones. Troisièmement, il y a l’inclusion d’une clause non
dérogatoire dans chaque loi fédérale qui touchera les peuples
autochtones.

Pour le Congrès des Peuples Autochtones, l’inclusion de
clauses non dérogatoires dans la loi fédérale semble être plus
une question politique qu’une question juridique. La politique est
l’information relative à toute la rédaction et à toute la mise en
œuvre de la loi et son interprétation après-coup. La question est
de déterminer si l’inclusion d’une clause non dérogatoire dans la
loi fédérale est nécessaire.

Avant de parler des différentes options, j’aimerais souligner la
raison pour laquelle nous sommes confrontés à cette question. Je
comparerais le droit autochtone à la loi constitutionnelle et à
d’autres formes du droit euro-canadien, si vous voulez l’appeler
ainsi.

Nous pensons qu’il est important de comprendre ce que « droit
autochtone » signifie aujourd’hui et la façon dont nous le
percevons. De manière générale, le droit autochtone est un droit
qui évolue et qui est utilisé par la société euro-canadienne pour
aborder, d’un point de vue juridique, des questions liées aux droits
des peuples autochtones et non autochtones. En fait, ce n’est pas
le droit des peuples autochtones, car les peuples autochtones ont
leurs propres pratiques et systèmes juridiques utilisés depuis la
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extent, that is where much of the debate surrounds this particular
issue, because we have different perspectives and ways of looking
at matters.

The whole idea of legal relations between Aboriginal and non-
Aboriginal peoples began at the point of contact and, over time,
they have evolved. We must look at these legal relations that are
informed by a rich socio-cultural and economic history, which is a
very integral part of Aboriginal law today.

Unfortunately, this socio-cultural and economic history has
not always been treated with the respect it deserves from the
Government of Canada. The government’s treatment of
Aboriginal peoples over the last five centuries has been dismal.
Aboriginal peoples have had to fight long and hard to have their
legal rights recognized in colonial, Euro-Canadian law.

Despite this difficulty, on a positive note, our struggle came to
a climax in 1982, and it resulted in the protection of our
Aboriginal treaty rights in the form of section 35 of the
Constitution Act, 1982. Looking at this particular section, and
to detail it and extrapolate further what section 35 really means,
we have to go back to the Supreme Court of Canada, SCC,
Sparrow case. When they looked at the underlying purpose of
section 35, it is a form of balancing rights and reconciliation
between Aboriginal and non-Aboriginal peoples.

Despite this reconciliation, once again, the interpretation by
the Canadian government and Canadian courts of section 35
remains a contentious issue. Because of such interpretations, the
true perspectives and epistemologies of many Aboriginal people
have not been reflected in the purpose of section 35 of the
Constitution. There appears to be a gap between the theory and
practice: reconciliation and what the decision from the Sparrow
case really entails.

There are other cases such as Haida case as well. As I
mentioned, the persistence of Aboriginal people has resulted in
the federal government beginning to address the gap that I am
describing — that there are two different perspectives. An
example of that is section 718.2(e) of the Criminal Code. The
Gladue case is an example of how the legal system has rejected a
form of hegemonic justice while acknowledging the fact that there
is equity and equality and a need for a restorative justice system.
Even though the Supreme Court of Canada has stated that the
rights are not absolute in the Sparrow case, they went further and
said that they were comparable to some of the other Charter
rights. Any government infringement of those particular rights is
subject to a strict minimal impairment test — which was part of
the Sparrow decision.

The whole idea coming out of the Sparrow case was that the
infringement had to be both minimal and justifiable. This is
problematic because the Canadian Charter of Rights and
Freedoms is meant to address the needs of individuals, whereas
section 35 of the Canadian Constitution looks at the collective
rights of Aboriginal peoples. If we look at it in that context, we go

nuit des temps. C’est à beaucoup d’égards là que se situe une
grande partie du débat entourant cette question particulière à
cause de nos différents points de vue et différentes façons
d’envisager les choses.

Le concept global des rapports juridiques entre les peuples
autochtones et les peuples non autochtones a commencé quand
ces peuples sont entrés en contact; ces rapports ont évolué avec le
temps. Nous devons étudier ces rapports juridiques qui
témoignent d’une riche histoire socioculturelle et économique
faisant partie intégrante du droit autochtone actuel.

Malheureusement, le gouvernement du Canada n’a pas
toujours accordé à cette histoire socioculturelle et économique
le respect qu’elle mérite. Le traitement des peuples autochtones
ces cinq derniers siècles par le gouvernement a été affligeant. Les
peuples autochtones ont dû lutter avec acharnement pour faire
reconnaître leurs droits juridiques dans la loi euro-canadienne
coloniale.

En dépit de cette difficulté, sur une note positive, notre lutte a
connu son apogée en 1982 et a abouti à la protection de nos droits
ancestraux et issus des traités sous la forme de l’article 35 de la
Loi constitutionnelle de 1982. Pour étudier de manière plus
approfondie cet article et en chercher le véritable sens,
mentionnons l’affaire Sparrow de la Cour suprême du Canada
où il a été déterminé que l’objectif fondamental de l’article 35 est
une forme d’équilibre des droits et de la réconciliation entre les
peuples autochtones et non autochtones.

Malgré cette réconciliation, encore une fois, l’interprétation
par le gouvernement canadien et les tribunaux canadiens de
l’article 35 reste litigieuse. En raison de ces interprétations, les
véritables points de vue et épistémologies d’un grand nombre
d’Autochtones ne sont pas représentés dans l’objectif de
l’article 35 de la Constitution. Il semble y avoir un écart entre
la théorie et la pratique : la réconciliation et ce que la décision de
l’affaire Sparrow entraîne vraiment.

Il y a aussi d’autres affaires comme l’affaire Haida, par exemple.
Comme je l’ai dit, la ténacité des peuples autochtones a poussé le
gouvernement fédéral à commencer à combler cet écart — il y a
deux points de vue différents. Le paragraphe 718.2 e) du Code
criminel en est un exemple. L’affaire Gladue illustre la façon dont le
système juridique a refusé une forme de justice hégémonique tout
en reconnaissant le fait qu’il y a une équité et une égalité et la
nécessité d’avoir un système juridique réparateur. Bien que la Cour
suprême du Canada ait déclaré que les droits ne sont pas absolus
dans l’affaire Sparrow, elle est allée plus loin et a annoncé qu’ils
étaient comparables à certains autres droits de la Charte. Toute
violation par le gouvernement de ces droits particuliers est
assujettie à un critère rigoureux de l’atteinte minimale — contenu
dans la décision rendue dans l’affaire Sparrow.

Ce que l’on a retiré de l’affaire Sparrow, c’était que la violation
devait être à la fois minimale et justifiable. Cela pose un problème
parce que la Charte canadienne des droits et libertés vise les
besoins des individus, alors que l’article 35 de la Constitution
canadienne vise les droits collectifs des peuples autochtones. Dans
ce contexte, nous revenons au problème des différences
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back to the issue of socio-cultural differences and world views
that cause a clash between Aboriginal and non-Aboriginal
peoples.

Just to continue in terms of infringement, if that infringement
is found to be minimal and justifiable, such as for reasons of
conservation, the government is under a duty to compensate the
Aboriginal peoples for the loss of the ability to exercise their
rights under the section 35 of the Constitution. Again, this is
coming from the Sparrow case.

I am listing a few of the differences here between Charter rights
and an Aboriginal and treaty right. In the Charter, for example,
they are all enumerated rights, whereas section 35 of the
Canadian Constitution does not protect specific rights or treaty
rights, because they are not defined or enumerated in the way that
they are in the Charter.

The Aboriginal treaty rights are not enumerated. This has led
to much ambiguity in relation to the interpretation of section 35
of the Canadian Constitution. Again, the interpretation is not
reflective of the world view of Aboriginal peoples. This, in itself,
has given rise to the whole notion of whether or not we include
the issue of non-derogation clauses in federal legislation.

The fact is, if there was absolute protection then there would be
less ambiguity. If Aboriginal peoples were on the same
wavelength and had the same world view, then there would not
be any need for any non-derogation clauses.

That is not the case. However, at this point I will leave that and
just go into the idea of the three options or considerations that I
mentioned I would be getting into.

As I mentioned, there are three options. First, the idea is not to
include a non-derogation clause in federal legislation since
Aboriginal rights are legally protected by section 35 of the
Constitution. Second, would be to incorporate a provision in the
Interpretation Act that speaks to non-derogation clauses relating
to Aboriginal peoples. This could happen by inserting a standard,
blanket non-derogation clause in the Interpretation Act, or
we could insert a provision in the Interpretation Act that all
non-derogation clauses in federal legislation are declaratory in
nature. The third item is that the non-derogation clause could be
incorporated into federal legislation as a blanket non-derogation
clause or non-derogation clauses that are specific to each piece of
federal legislation that would be brought forward.

CAP’s position is that a blanket non-derogation clause should
be included in each piece of federal legislation, which duplicates
section 25 of the Canadian Charter of Rights and Freedoms,
because relying on the Constitution of Canada, as I mentioned, is
a whole process of litigation. The latter presents an issue in terms
of access to justice for Aboriginal peoples. We all know of the
extraordinary costs of legal fees in addition to the hardships
experienced for litigants in terms of the mental, emotional and
spiritual experiences they go through in falling within the legal
system.

socioculturelles et des différentes visions du monde qui
provoquent un conflit entre les peuples autochtones et non
autochtones.

Pour continuer sur le sujet de la violation, si la violation est
jugée minimale et justifiable, pour des raisons de conservation, le
gouvernement a le devoir d’indemniser les peuples autochtones du
fait qu’ils ont perdu la capacité de se prévaloir de leurs droits en
vertu de l’article 35 de la Constitution. C’est encore un résultat de
l’affaire Sparrow.

Je vais énumérer quelques différences entre la Charte des droits
et les droits ancestraux ou issus des traités des peuples
autochtones. Dans la Charte, les droits sont tous énumérés,
alors que l’article 35 de la Constitution ne protège pas des droits
particuliers ou des droits issus de traités, car ils ne sont ni définis
ni énumérés comme c’est le cas dans la Charte.

Les droits issus des traités des peuples autochtones ne sont pas
énumérés. Cela a créé beaucoup d’ambiguïté au niveau de
l’interprétation de l’article 35 de la Constitution canadienne.
Encore une fois, l’interprétation ne correspond pas à la vision du
monde qu’ont les peuples autochtones. Et c’est à cause de cela que
l’on se demande s’il faut inclure ou non des clauses non
dérogatoires dans la loi fédérale.

Le fait est que si la protection était absolue, il y aurait moins
d’ambiguïté. Si les peuples autochtones étaient sur la même
longueur d’onde et s’ils avaient la même vision du monde, les
clauses non dérogatoires seraient alors tout à fait inutiles.

Ce n’est pas le cas. Cependant, je vais m’arrêter là à ce sujet et
je vais vous parler des trois options ou des trois considérations.

Comme je l’ai dit, il y a trois options. Premièrement, ne pas
inclure de clause non dérogatoire dans la loi puisque l’article 35
de la Constitution protège légalement les droits des Autochtones.
Deuxièmement, incorporer des dispositions dans la Loi
d’interprétation mentionnant des clauses non dérogatoires
concernant les peuples autochtones. Cela est possible en
incluant une clause non dérogatoire normale et générale dans la
Loi d’interprétation ou bien nous pourrions insérer une
disposition dans la Loi d’interprétation prévoyant que toutes les
clauses non dérogatoires incluses dans la loi fédérale sont de
nature interprétative. Troisièmement, la clause non dérogatoire
pourrait être incorporée dans la loi fédérale en tant que clause non
dérogatoire ou clauses non dérogatoires générales et particulières
à chaque loi fédérale qui serait présentée.

Le Congrès des Peuples Autochtones estime qu’une clause non
dérogatoire générale devrait être incluse dans chaque loi fédérale,
une clause qui reprend l’article 25 de la Charte canadienne des
droits et libertés, car s’en remettre à la Constitution du Canada,
comme je l’ai mentionné, implique un recours aux tribunaux. Et
cela pose un problème au niveau de l’accès à la justice pour les
peuples autochtones. Nous savons tous combien les frais d’avocat
sont élevés; sans oublier les difficultés qu’éprouvent les plaideurs
au plan mental, affectif et spirituel durant la procédure judiciaire.
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There is a fear too that non-derogation clauses in federal
legislation may be interpreted as providing additional protection
in terms of the constitutional rights of Aboriginal peoples. The
idea here is it will impact negatively on the Canadian
government’s legal right to justify the limit on Aboriginal or
treaty rights. For example, I mentioned earlier, the notion of
conservation. There is really no substance to this point because
the Constitution is the supreme law of Canada and, as I
understand it, it overrides all other pieces of legislation.

The idea is like that in a lower court case in Ontario where they
looked at section 25 of the Charter. It says that it confers no new
rights but rather shields the treaty on other rights of Aboriginal
peoples from interference of other Charter provisions. So in the
case of incorporating non-derogation clauses in federal
legislation, the intent would be the same, that no additional
rights would be conferred by such non-derogation clauses.

Unlike Charter rights, sections 35 of the Constitution does not
protect specific Aboriginal or treaty rights. It is very ambiguous in
terms of the nature of section 35 and leads to additional
uncertainty in the drafting of federal legislation and
interpretation thereafter, in addition to, as I mentioned, the
socio-cultural differences between Aboriginal and non-Aboriginal
people’s perspectives on the issue.

A recent public opinion survey conducted by Indian and
Northern Affairs Canada reports that one per cent of Canadians
view Aboriginal issues as a top priority. One of the reasons we
wanted to include the non-derogation clause in the federal
legislation is to remind Canadians of the importance of
Aboriginal and treaty rights in Canada and the need to comply
with the Constitution Act, 1982. Not only does the general public
have a lack of awareness, but also this can extend to the judiciary
with regard to judicial notice. The judiciary does not take into
account the Aboriginal perspective.

In terms of section 2 of the Interpretation Act, a standard,
blanket non-derogation clause could be inserted in the
Interpretation Act, which would eliminate the need to include a
non-derogation clause in each piece of federal legislation. Again,
this may not be enough. We need continual reiteration in order to
make Aboriginal issues a priority in the minds of Canadians and
the judiciary.

The Chairman: You went a little too quickly and I did not get
that. Could you repeat what you said about the Interpretation
Act? What is your point of view?

Mr. Polson: In relation to the treaty and Aboriginal rights of
Aboriginal people, the insertion of the provision in the
Interpretation Act could be accomplished by inserting a blanket
or standard non-derogation clause in the Interpretation Act,
which would eliminate the need to include a non-derogation
clause in each piece of federal legislation.

The Chairman: That is your position?

Il y a aussi la crainte que l’inclusion de clauses non
dérogatoires dans la loi fédérale puisse être interprétée comme
l’ajout d’autres droits constitutionnels aux peuples autochtones.
L’idée étant que cela aura un effet négatif sur le droit découlant de
la loi qu’a le gouvernement canadien pour justifier la limite des
droits ancestraux ou issus de traités. Par exemple, j’ai fait
référence plus tôt à la notion de conservation. Cela n’a vraiment
aucun fondement car la Constitution est la loi suprême du
Canada et, si je comprends bien, elle a préséance sur toutes les
autres lois.

Cela rappelle une affaire d’un tribunal inférieur en Ontario où
l’article 25 de la Charte a été examiné. Il est dit que l’article ne
confère pas de nouveaux droits, mais qu’il protège plutôt le traité
sur d’autres droits des peuples autochtones de l’ingérence d’autres
dispositions de la Charte. Par conséquent, l’intention serait la
même dans le cas de l’inclusion de clauses non dérogatoires dans
la loi fédérale, c’est-à-dire que ces clauses ne confèreraient aucun
droit supplémentaire.

Contrairement aux droits énoncés dans la Charte, l’article 35
de la Constitution ne protège pas des droits ancestraux ou issus de
traités particuliers. Il y a beaucoup d’ambiguïté sur la nature de
l’article 35 et plus d’incertitude dans la rédaction de la loi fédérale
et de l’interprétation qu’on en fait par la suite, et il faut ajouter
cela, comme je l’ai mentionné, aux différences socioculturelles des
points de vue des peuples autochtones et de ceux des peuples non
autochtones sur la question.

Un récent sondage d’opinion fait par le ministère des Affaires
indiennes et du Nord canadien indique que les questions liées aux
Autochtones sont placées au premier plan par un pour cent des
Canadiens. L’une des raisons pour lesquelles nous voulons inclure
la clause non dérogatoire dans la loi fédérale est pour rappeler aux
Canadiens l’importance des droits ancestraux et issus de traités au
Canada et la nécessité de se conformer à la Loi constitutionnelle
de 1982. Non seulement le grand public n’est pas suffisamment
sensibilisé, mais aussi le pouvoir judiciaire en ce qui concerne la
connaissance d’office. La magistrature ne tient pas compte du
point de vue des Autochtones.

Pour ce qui est de l’article 2 de la Loi d’interprétation, une
clause non dérogatoire normale et générale pourrait être insérée
dans la Loi d’interprétation, ce qui éliminerait la nécessité
d’inclure une clause non dérogatoire dans chaque loi fédérale.
Encore une fois, cela peut s’avérer insuffisant. Nous devons le
répéter continuellement afin que les questions autochtones
deviennent une priorité pour les citoyens canadiens et pour le
judiciaire.

Le président : Vous avez parlé un peu trop rapidement et je n’ai
pas compris. Pouvez-vous répéter ce que vous venez de dire
concernant la Loi d’interprétation? Quel est votre point de vue?

M. Polson : En ce qui concerne les droits ancestraux et issus de
traités des peuples autochtones, l’inclusion d’une disposition dans
la Loi d’interprétation pourrait se faire en insérant une clause non
dérogatoire générale ou normale dans cette loi, cela éliminerait la
nécessité d’inclure une clause non dérogatoire dans chaque loi
fédérale.

Le président : C’est votre position?
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Mr. Polson: No. That is just the second position of
three considerations that I have. The third position I will get to.

I will now address the position that CAP is supportive of, and
that is incorporating a non-derogation clause into each piece of
federal legislation. There is an argument for a need for a standard
non-derogation clause, because such clauses tend to cause
uncertainty as to their purpose and effect. As I had mentioned
earlier, this could be accomplished by inserting non-derogation
clauses specific to each piece of federal legislation. As we all
know, the ad hoc approach is simply not sustainable.

A blanket statement or a standard non-derogation clause still
might not be sufficient to protect the rights of Aboriginal peoples
since it does not speak to a specific piece of legislation. I believe
that special consideration is essential. That is basically where CAP
stands on the issue. They want to incorporate non-derogation
clauses into each piece of federal legislation.

Non-derogation clauses in federal legislation help to prevent
Aboriginal peoples from being adversely affected by federal law.
The non-derogation clause as proposed by the Congress of
Aboriginal Peoples will offer protection in the way of additional
consultation and accommodation for the rights of Aboriginal
people. The Government of Canada has a fiduciary duty toward
Aboriginal peoples, which includes a duty to consult and to
accommodate, regardless of an Aboriginal or treaty right having
been established or not. The negotiation must be done in good
faith and in line with the honour of the Crown. The courts are not
the means to effectively achieve those goals.

I want to emphasize that it is not sufficient to rely on the
Constitution Act as it stands. In my mind, these protections are
not reflective of the protection that is needed in terms of
Aboriginal and treaty rights. It is not proactive enough.
Aboriginal people have not been involved in the process. This
process would reconcile the socio-cultural differences in terms of
respecting the rights of Aboriginal peoples.

The blanket, standard non-derogation clause being included in
the piece of legislation is the position that CAP is presenting, and
that it should be read as section 25 of the Canadian Charter of
Rights and Freedoms. I hope this will assist the committee in
drafting the report and that a meaningful and substantive
consultation and accommodation protocol is developed to
ensure that the impact of federal legislation on Aboriginal
people is minimal.

In conclusion, 25 years after the repatriation of the Canadian
Constitution, the gap still exists between theoretical equality and
government practice with respect to the recognition and
protection of Aboriginal rights. This is an issue we have to deal
with on a daily basis. These concerns and aspirations are being
dismissed on a daily basis, and we must continue to contend with
exclusion and ignorance.

M. Polson : Non. C’est seulement la deuxième position des
trois considérations que j’ai mentionnées. Je vais vous entretenir
de la troisième position.

Je vais maintenant parler de la position qu’appuie le Congrès
des Peuples Autochtones soit l’inclusion d’une clause non
dérogatoire dans chaque loi fédérale. Certains disent qu’il faut
une clause non dérogatoire normale, parce que de telles clauses
ont tendance à susciter une incertitude relativement à leur objectif
et leur effet. Comme je l’ai dit plus tôt, cela est possible en
incluant des clauses non dérogatoires particulières à chaque loi
fédérale. Comme nous le savons tous, l’approche ponctuelle n’est
tout simplement pas viable.

Une déclaration globale ou une clause non dérogatoire
normale pourrait encore s’avérer insuffisante pour protéger les
droits des peuples autochtones puisqu’elle ne mentionne pas une
loi précise. Je crois qu’il est important que cet élément particulier
soit pris en considération. Voilà essentiellement la position du
Congrès des Peuples Autochtones sur cette question. Le Congrès
veut incorporer une clause non dérogatoire dans chaque loi
fédérale.

Les clauses non dérogatoires dans la loi fédérale aideront à
empêcher que les peuples autochtones soient défavorisés par la loi
fédérale. La clause non dérogatoire telle que proposée par le
Congrès des Peuples Autochtones offrira une protection au plan
des consultations supplémentaires et d’accommodements pour les
droits des peuples autochtones. Le gouvernement du Canada a
une obligation de représentant à l’égard des peuples autochtones,
ce qui inclut l’obligation de consulter et d’accommoder, que des
droits ancestraux ou issus de traités aient été établis ou non. La
négociation doit être faite de bonne foi et conformément à
l’honneur de la Couronne. Les tribunaux ne sont pas les moyens
d’atteindre efficacement ces objectifs.

Je tiens à souligner qu’il n’est pas suffisant de se fier à la Loi
constitutionnelle sous sa forme actuelle. À mon avis, ces protections
ne correspondent pas à la protection nécessaire pour les droits
ancestraux et issus de traités. Elle n’est pas suffisamment proactive.
Les peuples autochtones n’ont pas participé au processus. Ce
processus réconciliera les différences socioculturelles en vue de
respecter les droits des peuples autochtones.

Le Congrès des Peuples Autochtones est en faveur de
l’inclusion de la clause non dérogatoire normale et générale
dans la loi. La clause devrait être interprétée de la même façon
que l’article 25 de la Charte canadienne des droits et libertés.
J’espère que cela aidera le comité à rédiger le rapport et qu’un
protocole de consultation sérieuse et importante et
d’accommodement soit élaboré pour assurer que l’incidence de
la loi fédérale sur les peuples autochtones sera minime.

En conclusion, 25 ans après le rapatriement de la Constitution
canadienne, l’écart existe encore entre l’égalité théorique et la
pratique gouvernementale en ce qui a trait à la reconnaissance de
la protection des droits des peuples autochtones. C’est un
problème que nous devons affronter quotidiennement. Ces
préoccupations et ces aspirations sont écartées chaque jour et
nous devons continuer à faire face à l’exclusion et à l’ignorance.
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I appreciate the opportunity to make my presentation. I hope it
will ease negotiations for dual terms of coexistence with
mainstream Canadians. I am available for any questions. The
documentation will be circulated to the members.

The Chairman: Some of the witnesses, who have appeared
before this committee on this subject matter, have come from the
Department of Justice. Have you had an opportunity to review
any of the testimony or evidence that Department of Justice
officials have given this committee with regard to the issue of
non-derogation?

Mr. Polson: As a researcher, I did some review, but I did not
do a complete, thorough analysis of every item.

The Chairman: Is there anything that jumps out at you in their
testimony on which you want to comment?

Mr. Polson: From what I read, I believe their position is that
there should not be any non-derogation clause whatsoever. I want
to try to quell the fear; there are no additional rights added by the
fact that non-derogation clauses are included, as per CAP’s
position.

The Chairman: Of the three points that you raised today, first,
is there a need to have anything else done since we have section 35
of the Constitution? Your answer is, yes, that we should have
something in the Interpretation Act and we should also have
specific clauses in every piece of government legislation that deals
with the Aboriginal treaty rights. Is that your position?

Mr. Polson: I wanted to give an overview of what I thought
was out there and bring our concern forward as well. The first two
items were strictly for information purposes and are not
the position that CAP takes. CAP’s position is to have a
non-derogation clause in each piece of legislation that is similar,
word for word, to section 25 of the Charter.

Senator Milne: Mr. Polson, thank you for putting this point of
view to us today. It is very useful.

The idea of having a standard clause in each piece of federal
legislation has not been presented to us before. The problem then
is which standard clause to use. There are at least four clauses
presently in legislation. Groups that have appeared before us
previously seem to have agreed that the best wording is, ‘‘For
greater certainty, nothing in this Act shall be construed so as to
abrogate or derogate from any existing Aboriginal or treaty rights
of the Aboriginal peoples of Canada under section 35 of the
Constitution Act, 1982.’’ They say that is the simplest and clearest
wording.

Could Mr. Polson be given a copy of this paper?

I read the second option on the paper.

J’apprécie l’occasion qui m’a été donnée de faire une
déclaration. J’espère qu’elle facilitera les négociations visant la
coexistence avec la majorité des Canadiens. Je suis prêt à répondre
à vos questions. La documentation sera distribuée aux membres
du comité.

Le président : Parmi les témoins qui ont comparu devant le
comité sur cette question, certains travaillent pour le ministère de
la Justice. Avez-vous eu l’occasion de lire un des témoignages
donnés par les fonctionnaires du ministère de la Justice devant le
comité au sujet de la clause non dérogatoire?

M. Polson : En tant qu’agent de recherche, j’ai fait un peu de
lecture, mais je n’ai pas fait une analyse complète et approfondie
de chaque témoignage.

Le président : Y a-t-il quelque chose qui a attiré
particulièrement votre attention dans leurs témoignages et sur
laquelle vous voulez donner votre avis?

M. Polson : D’après ce que j’ai lu, je crois qu’ils sont d’avis
qu’il ne devrait pas y avoir du tout de clause non dérogatoire. Je
veux tenter d’apaiser les craintes; l’inclusion des clauses non
dérogatoires n’entraîne pas l’ajout de droits supplémentaires, c’est
la position du Congrès des Peuples Autochtones.

Le président : Au sujet des trois points que vous avez soulevés
aujourd’hui, premièrement, est-il nécessaire de faire quelque chose
puisque nous avons l’article 35 de la Constitution? Vous avez
répondu par l’affirmative, il faut inclure quelque chose dans la
Loi d’interprétation et il faut aussi inclure des clauses particulières
dans chaque loi du gouvernement traitant des droits ancestraux et
issus de traités des peuples autochtones. Est-ce bien votre
position?

M. Polson : J’ai voulu donner un aperçu de ce qui se passe à
mon avis et vous faire aussi part de nos préoccupations. J’ai
mentionné les deux premiers points à titre d’information, ils ne
représentent pas la position du Congrès des Peuples Autochtones.
Le Congrès est en faveur de l’inclusion d’une clause non
dérogatoire dans chaque loi qui est similaire, mot à mot, à
l’article 25 de la Charte.

Le sénateur Milne : Monsieur Polson, merci de nous avoir
donné votre point de vue aujourd’hui. Il est très utile.

L’inclusion d’une clause normale dans chaque loi fédérale est
une proposition qui ne nous avait pas été présentée auparavant.
Le problème qui se pose alors est de savoir quelle clause normale
doit être utilisée. Aujourd’hui, la loi comprend au moins quatre
clauses. Des groupes qui ont comparu devant nous semblaient
s’accorder à dire que le meilleur libellé est le suivant : « Il est
entendu que la présente loi ne porte pas atteinte aux droits
existants — ancestraux ou issus de traités — des peuples
autochtones du Canada visés à l’article 35 de la Loi
constitutionnelle de 1982. » Ils ont dit que c’était le libellé le
plus simple et le plus clair.

Est-ce que M. Polson peut avoir une copie de ce mémoire?

Je lis la deuxième option dans le mémoire.
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Mr. Polson: Regardless of the wording, my recommendation is
that the clause to be included should reflect section 25 of the
Charter. That clause was used until the Sparrow decision.

Senator Milne: This is another option entirely. Section 25
reads:

The guarantee in this Charter of certain rights and
freedoms shall not be construed so as to abrogate or
derogate from any aboriginal, treaty or other rights or
freedoms that pertain to the aboriginal peoples of Canada
including

(a) any rights or freedoms that have been recognized
by the Royal Proclamation of October 7, 1763; and

(b) any rights or freedoms that now exist by way of
land claims agreements or may be so acquired.

Mr. Polson: That is precisely it.

Senator Milne: That is the precise wording that you would
prefer. This is a further option to the ones that we have been
looking at and that have been included so far in federal
legislation.

Mr. Polson: I am not aware of the other clauses to which you
are referring. During my review and research, I came across some
of them, but I did not know which were on the table here.

Senator Milne: Actually, none of them are on the table. We are
open to all suggestions and are glad to hear them.

Mr. Polson: This is the wording that was initially used in
non-derogation clauses, and the recommendation of CAP is to go
back to using that.

Senator Joyal: Welcome, Mr. Polson. I am happy to see that
you are still involved in discussions pertaining to Aboriginal
rights.

In your opening remarks, you raised a very important aspect of
the question we are considering in this committee, that is, the
status of Aboriginal law.

The question of Aboriginal law is a new concept in relation to
the definition of the substance of that law. This issue cannot be
defined once and for all. Its importance is illustrated as long as
cases or problems are being raised. The answer to those problems
must take into account the substance or definition of Aboriginal
law and how much that Aboriginal law is still binding and of
effect, not mainly on Aboriginal people, but on the law of
European Canadians, which is mainly the French and the British
laws.

It seems to me that the courts are more and more conscious of
that. In the last few days, I read the decision of the Supreme
Court of British Columbia in the case of McIvor v. The Registrar,

M. Polson : Quel que soit le libellé, ma recommandation est
que la clause qui sera incluse devra correspondre à l’article 25 de
la Charte. Cette clause a été utilisée jusqu’à la décision rendue
dans l’affaire Sparrow.

Le sénateur Milne : Il s’agit d’une toute autre option.
L’article 25 se lit comme suit :

Le fait que la présente Charte garantit certains droits et
libertés ne porte pas atteinte aux droits ou libertés —
ancestraux, issus de traités ou autres — des peuples
autochtones du Canada, notamment :

a) aux droits ou libertés reconnus par la proclamation
royale du 7 octobre 1763;

b) aux droits ou libertés existants issus d’accords sur
des revendications territoriales ou ceux susceptibles
d’être ainsi acquis.

M. Polson : C’est exactement cela.

Le sénateur Milne : C’est le libellé précis que vous préféreriez.
C’est une option différente de celles que nous avons examinées et
qui ont été incluses dans la loi fédérale.

M. Polson : Je ne suis pas au courant des autres clauses
auxquelles vous faites allusion. Pendant mon examen et mes
recherches, j’en ai rencontré quelques-unes, mais j’ignore
lesquelles ont été présentées ici.

Le sénateur Milne : Aucune n’a été présentée. Nous sommes
ouverts à toutes les suggestions et nous nous faisons un plaisir de
les entendre.

M. Polson : Il s’agit du libellé utilisé initialement dans des
clauses non dérogatoires. Le Congrès des Peuples Autochtones
recommande qu’on les réutilise.

Le sénateur Joyal : Bienvenue, monsieur Polson. Je suis
heureux de voir que vous continuez à participer aux discussions
portant sur les droits des peuples autochtones.

Dans votre déclaration préliminaire, vous avez soulevé un
aspect très important de la question que le comité considère, celui
du statut du droit autochtone.

La question du droit autochtone est un nouveau concept
relativement à la définition du contenu de cette loi. Cette question
ne peut pas être définie une fois pour toute. Son importance est
soulignée tant que des affaires ou des problèmes surviennent. La
réponse à ce problème doit tenir compte du contenu ou de la
définition du droit autochtone et jusqu’à quel point ce droit
autochtone est encore exécutoire et a un effet, pas principalement
sur les peuples autochtones, mais sur la loi des Canadiens
d’origine européenne, c’est-à-dire principalement les lois
françaises et britanniques.

Il me semble que les tribunaux en sont de plus en plus
conscients. Il y a quelques jours, j’ai lu la décision de la Cour
suprême de la Colombie-Britannique dans l’affaire McIvor c. le
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Indian and Northern Affairs Canada. You may have heard about
that decision. It pertains to the definition of ‘‘Indians’’ and the
status of ‘‘Indian’’ in relation to the Indian Act.

In its opening remarks, the court addressed the concept of
‘‘Indian’’; in other words, who should be considered an Indian.

The court stated the following:

The concept ‘‘Indian’’ is a creation of statute. Prior to the
arrival of Europeans, the Aboriginal peoples who inhabited
the region that would become Canada had their own forms
of social organization with their own names by which to
identify their social groups. Fundamental aspects of these
forms of social organization included rules for the
identification of members of the group, the transmission
of membership status in the event of marriage and the
transmission of membership status to descendants. These
rules were diverse and often quite different from the forms
of social organization of the colonists.

That is paragraph 8 of 351 paragraphs. It is a very long
decision, and it is the most recent one. It was released on June 8.

It seems to me that there is now a greater awareness by the
Canadian court of the importance of Aboriginal law. When this
committee dealt with the harmonization of the French civil law
with the British common law as it stands now in its development
in Canada, it mentioned the importance of the Aboriginal law
tradition. That was mentioned by the members of the committee,
and we appended observations to our report on that bill. There is
a much greater awareness now of the importance of Aboriginal
law. In Canada, there are three different legal systems.

How can we take that into account when we are asked to
include an across-the-board non-derogation clause for each and
every statute that might affect the rights of Aboriginal people?

Mr. Polson: You said that there is a greater awareness of
Aboriginal law as defined, and you are right. I adhered to that
particular point when I mentioned that 718.2(e) has been an
example of that situation. However, that was from 1999. You are
talking about a more recent decision — as of last week —
whereby this whole concept of definition of ‘‘Indian,’’ for
example, is a fabrication of legislation.

Regardless of what advances have been made, I still feel there is
still a long way to go. That is why I said that we must make that
awareness and go further, because, in reality and in all honesty,
we are dealing with three levels of the justice system here. We are
talking about civil, common and Aboriginal law. I believe there
might have been an opportunity that went out the window in
Charlottetown. I do not want to talk about water that is under the
bridge and long gone. Although the water might have been
contaminated and the smell still exists; nonetheless, I believe that

Registraire, ministère des Affaires indiennes et du Nord canadien.
Vous en avez peut-être entendu parler. Elle porte sur la définition
du mot « Indiens » et du statut de « l’Indien » relativement à la
Loi sur les Indiens.

Le tribunal a, dans sa déclaration préliminaire, soulevé le
concept du mot « Indien »; autrement dit, qui doit être considéré
comme étant un Indien.

Le tribunal a fait la déclaration suivante :

Le concept de « l’Indien » a été créé par la loi. Avant
l’arrivée des Européens, les peuples autochtones qui
habitaient la région, qui deviendrait le Canada, avaient
leur propre organisation sociale avec leurs propres noms
pour identifier leurs groupes sociaux. Les aspects
fondamentaux de cette organisation sociale comprenaient
des règles pour l’identification des membres du groupe, la
transmission du statut de membre en cas de mariage et la
transmission du statut de membre aux descendants. Ces
règles étaient variées et souvent très différentes de celles qui
formaient l’organisation sociale des pionniers.

C’est le huitième paragraphe de 351 paragraphes. C’est une
très longue décision et c’est la plus récente. Elle a été publiée
le 8 juin.

Il me semble qu’aujourd’hui les tribunaux canadiens ont une
plus grande sensibilisation à l’égard de l’importance du droit
autochtone. Quand le comité a étudié l’harmonisation du droit
civil français et de la common law britannique sous leur forme
actuelle suite à leur évolution au Canada, il a mentionné
l’importance de la tradition du droit autochtone. C’est ce
qu’ont mentionné les membres du comité et nous avons annexé
des observations dans notre rapport sur le projet de loi.
Aujourd’hui, la sensibilisation à l’égard de l’importance du droit
autochtone est beaucoup plus grande. Le Canada a trois
différents systèmes juridiques.

Comment pouvons-nous tenir compte de cela quand on nous
demande d’inclure une clause non dérogatoire dans toutes les lois
qui pourraient toucher les droits des peuples autochtones?

M. Polson : Vous avez dit que la sensibilisation à l’égard du
droit autochtone tel qu’il est défini est plus grande, et vous avez
raison. Je l’ai mentionné en disant que le paragraphe 718.2(e) est
un exemple de cette situation. Cependant, c’était en 1999. Vous
parlez d’une décision plus récente — rendue la semaine dernière
— prétendant que le concept de la définition du mot « Indien »,
par exemple, est une création de la loi.

Quels que soient les progrès accomplis, je continue à penser
qu’il reste encore beaucoup de choses à faire. C’est la raison pour
laquelle j’ai dit que nous devons susciter cette sensibilisation et
aller plus loin, parce qu’en réalité et en toute honnêteté, nous
faisons face à trois niveaux de système juridique ici : le droit civil,
la common law et le droit autochtone. Je crois qu’une occasion a
été ratée à Charlottetown. Je n’ai pas envie de parler de l’eau qui
est passée sous le pont il y a longtemps. Même si l’eau a pu être
contaminée et que l’odeur flotte encore : cependant, je pense
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there was an effort made. If we missed the boat, then we still have
to get up, brush the dust off our clothing and move on and see
where we can go with this.

Including a blanket clause in each piece of legislation is the
reality. Section 35 of the Constitution is a special deal for
Aboriginal peoples. We must take the consequences of those
special deals for Aboriginal peoples. In the Powley case, for
example, people did not know what would happen at that the
time. One has to take the blows that come with it. That is the fact
of section 35 that I am talking about. One has to take the
consequences of the action that was done in the past. It is
important to include in each piece of legislation a responsibility or
duty not only to consult and accommodate Aboriginal peoples in
that context but also, in a broader perspective, to ensure that
there is some cohesiveness and understanding between Aboriginal
and non-Aboriginal perspectives, word views.

By making this effort and including each piece of legislation,
we are taking a step forward in that direction.

Senator Joyal: The problem we have in one way is that when
the Department of Justice prepares or drafts a statute, they have
the responsibility to decide if the draft statute might affect the
Aboriginal peoples’ right — and I would add also, a ‘‘law.’’

If they do that by themselves while the Aboriginal law is still in
a state of restatement or rebirth — because for all those years it
was set aside— how will the Aboriginal peoples be involved in the
process of that analysis? As you say, they will interpret Aboriginal
rights in the context of the Aboriginal rights meaning under
section 91.24. Those are the statutes that were adopted about
150 years ago. Here, the court referred to the act of 1850, the
first act adopted by the province of united Canada legislature in
defining the status of ‘‘Indian.’’

In the system, how will we ensure that the point of view of the
Aboriginal people, as much as they are in a position to express
their law, will be part of the evaluation done by the Department
of Justice so that it will not be left to the Department of Justice
alone? Then you will have to fight and say, ‘‘You did legislation
late, but what you did not understand when drafting that
legislation is that you affected our rights.’’ What are your views
on that?

Mr. Polson: I believe the point you made about the
Department of Justice review as a piece of legislation in terms
of how it will affect the Aboriginal and treaty rights of Aboriginal
peoples is discretionary. It is not like a Charter right, where it is
mandatory or understandable. Legally, a review must be done.

In my understanding, the practice is that one goes through
drafting legislation and at the end of the whole process and
exercise, a non-derogation clause is put in there. However, a
Charter right — and that is what I was trying to state in my
presentation — is different. We are dealing with two different

qu’un effort a été fait. Nous avons raté une occasion, mais cela ne
doit pas nous empêcher de prendre le taureau par les cornes et
continuer à œuvrer pour voir ce que nous pourrons faire.

La réalité est d’inclure une clause générale dans chaque loi.
L’article 35 de la Constitution est une entente spéciale pour les
peuples autochtones. Nous devons accepter les conséquences de
ces ententes spéciales pour les peuples autochtones. Dans l’affaire
Powley, par exemple, les gens ignoraient à cette époque ce qui
allait se passer. Ils doivent en subir les conséquences. C’est ce qui
s’est passé avec l’article 35 dont je parle. Quelqu’un doit accepter
les conséquences des mesures prises dans le passé. Il est important
d’inclure dans chaque loi une responsabilité ou un devoir non
seulement de consulter et d’accommoder les peuples autochtones
dans ce contexte, mais aussi, dans une perspective plus large, de
s’assurer qu’il existe une certaine cohésion et une certaine
compréhension au niveau des points de vue et des visions du
monde qui existent chez les peuples autochtones et chez les
peuples non autochtones.

En faisant cet effort et en incluant une clause dans chaque loi,
nous faisons un pas dans cette direction.

Le sénateur Joyal : Dans un sens, le problème est que lorsque le
ministère de la Justice prépare ou rédige un statut, il est
responsable de décider si le statut rédigé peut porter atteinte
aux droits des peuples autochtones — et j’ajouterai aussi, une
« loi. »

Si les fonctionnaires du ministère de la Justice font cela tout
seuls alors que le droit autochtone est encore en voie de
reformulation ou de renouveau — étant donné qu’il a été mis
de côté pendant toutes ces années — comment les peuples
autochtones participeront-ils au processus de cette analyse?
Comme vous le dites, ils interpréteront les droits des peuples
autochtones conformément au sens que leur donne l’article 91.24.
Nous parlons de statuts adoptés il y a environ 150 ans. Ici, le
tribunal a mentionné la Loi de 1850, la première loi adoptée par la
province de la législature du Canada-uni pour définir le statut
« d’Indien. »

Comment allons-nous nous assurer, au niveau du système, que
le point de vue des peuples autochtones, dans la mesure où ils
peuvent exprimer leur droit, fera partie de l’évaluation faite par le
ministère de la Justice afin d’empêcher ce dernier de prendre
seul des décisions? Ensuite, vous serez obligés de lutter et leur
dire : « Vous avez fait une loi récemment, mais vous n’avez pas
compris en la rédigeant qu’elle porte atteinte à nos droits. » Qu’en
pensez-vous?

M. Polson : Je crois que le point que vous avez soulevé sur
l’examen du ministère de la Justice d’une loi qui porterait atteinte
aux droits ancestraux et issus des traités des peuples autochtones
est discrétionnaire. Ce n’est pas pareil à un droit reconnu par la
Charte où c’est obligatoire ou compréhensible. Juridiquement, il
faut faire un examen.

Si je comprends bien, la pratique est de rédiger une loi et
d’inclure une clause non dérogatoire à la fin de tout le processus.
Cependant, un droit garanti par la Charte — et c’est ce que j’ai
essayé de dire dans mon exposé — est différent. Nous avons
affaire à deux concepts différents : les droits individuels et les
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concepts here; we are dealing with individual rights and collective
rights. That is creating much ambiguity and misunderstanding
because we are not on the same wavelength.

If you want to make it discretionary that the Department of
Justice reviews the effect of any piece of legislation on the rights of
Aboriginal peoples and the treaty and Aboriginal peoples’ rights,
then I agree totally with that. It then goes to the whole notion of
equality. The same practice is being done for Charter rights and
collective rights.

As section 35 of the Constitution stands right now, it is pretty
ambiguous. That is why there is difficulty. We have to start
somewhere. If you include it there, then I believe we have a long
way to go. We must embark on some process to ensure that we
achieve that vision. I would be amiss if I had said that 25 or
40 years ago we would look at having a section 35. I recall when
Aboriginal rights were not even recognized.

Over the course of the last few years, there have been some
advancements made, but we are only partially there. By making
these incremental steps that I am talking about, I believe we will
slowly achieve what we hope will be fair treatment for the rights
of Aboriginal peoples in terms of Aboriginal rights and treaty
rights.

The Chairman: Professor Bradford Morse is a professor of the
common law section at the University of Ottawa and co-director
of graduate studies. Professor Morse has vast experience in
Aboriginal affairs and approving relations between Aboriginal
peoples and other Canadians. He has been involved with
Aboriginal government matters such as land claims,
environmental disputes and constitutional and treaty
negotiations, among many other things. Honourable senators,
he comes very well steeped in issues relating to non-derogation
clauses.

Bradford Morse, Professor, Faculty of Law, University of
Ottawa: It is a pleasure to see you, as well as your colleagues. It is
an honour to be invited to appear before you today to deal with
this particular special examination by the standing committee on
a topic that is important but tends to fly under the radar screen of
parliamentarians. It arises only from time to time, but I believe it
is an excellent example of the opportunity that the Senate
provides to examine issues that are crosscutting. The House tends
to focus so much on the particular bill of the day that is before
them rather than on issues of this nature, which really can arise in
so many contexts.

Let me apologize for the absence of a written submission, but
unfortunately I have been ill of late and have had other
commitments. I was unable to get that in written form to
submit to you.

Thank you as well, Mr. Chairman, for your particular
introduction on my background. Aboriginal legal issues are a
field in which I have been working now for about 33 years, in a
wide variety of different contexts.

droits collectifs. Cela crée beaucoup d’ambiguïté et
d’incompréhension car nous ne sommes pas sur la même
longueur d’onde.

Si vous voulez rendre discrétionnaire le fait que le ministère de
la Justice examine l’incidence d’une loi sur les droits ancestraux et
issus des traités des peuples autochtones, alors je suis tout à fait
d’accord. Cela revient à toute la notion d’égalité. La même
pratique est utilisée pour les droits reconnus par la Charte et pour
les droits collectifs.

Dans son libellé actuel, l’article 35 de la Constitution est très
ambigu et c’est ce qui crée la difficulté. Nous devons commencer
quelque part. Si vous l’incluez là, alors je crois que nous aurons
beaucoup à faire. Nous devons entamer un processus pour être
sûrs d’arriver à ce but. Je n’aurais jamais pensé, il y a 25 ou
40 ans, que nous envisagerions un article 35. Je me souviens de
l’époque où les droits des Autochtones n’étaient même pas
reconnus.

Au cours des quelques dernières années, des progrès ont été
faits, mais seulement partiellement. En procédant étape par étape,
je crois que nous arriverons à réaliser ce qui sera, nous l’espérons,
un traitement juste des droits ancestraux et issus des traités des
peuples autochtones.

Le président :M. Bradford Morse est professeur à la Section de
common law de l’Université d’Ottawa et il est codirecteur des
cycles supérieurs. Le professeur Morse à une grande expérience
des affaires autochtones et du renforcement des relations entre les
peuples autochtones et les autres Canadiens. Il a travaillé dans des
dossiers gouvernementaux liés aux Autochtones telles que les
revendications territoriales, les différends relatifs à
l’environnement, les négociations portant sur la Constitution et
les traités, entre autres. Honorables sénateurs, voici quelqu’un qui
connaît très bien les questions portant sur les clauses non
dérogatoires.

Bradford Morse, professeur, Faculté de droit, Université
d’Ottawa : Je suis très content de vous voir, vous de même que
vos collègues. C’est un honneur pour moi d’être invité à
comparaître devant vous aujourd’hui afin de participer à cet
examen spécial du comité permanent sur un sujet important qui a
tendance à échapper à l’attention des parlementaires. Il n’est
abordé que de temps en temps, mais je pense que c’est un excellent
exemple de l’occasion qu’offre le Sénat d’examiner des enjeux
transversaux. La Chambre a tendance à mettre l’accent sur le
projet de loi à l’ordre du jour plutôt que sur de grandes questions
de cette nature, qui peuvent se poser dans tellement de contextes.

Je tiens à m’excuser de ne pas vous avoir soumis de mémoire
écrit, mais malheureusement, j’ai été malade dernièrement et
j’avais d’autres engagements. Je n’ai pas eu le temps d’écrire un
mémoire pour vous.

Je vous remercie également, monsieur le président, pour la
présentation que vous avez faite de mon expérience. Je travaille
dans le domaine des questions juridiques autochtones depuis
presque 33 ans, et ce, dans bien des contextes différents.
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For the last 30 years or so, I have been a law professor at the
University of Ottawa, but I have also advised many First Nations,
Metis and other Aboriginal organizations, including the Native
Council of Canada, the predecessor to the Congress of Aboriginal
Peoples, which Mr. Polson so ably represents. It is a delight to see
him here today.

I have also worked for Maori organizations in New Zealand
and Aboriginal organizations in Australia. I have worked for a
variety of different governments over the years, so I have had the
benefit — or the disadvantage perhaps — of addressing many of
these issues as an advocate on behalf of Aboriginal organizations,
and as an advisor, from time to time, for governments, various
royal commissions and other bodies.

I will come back to one of those because it is relevant to today’s
topic. That was my involvement as a research director for the
Aboriginal justice inquiry in Manitoba from 1987 to 1990. One of
its recommendations is germane for this discussion.

Let me hasten to add that I am not formally trained as a
legislative drafter, although I understand there are particular
concerns. I have taught many of them over the years, but I do not
come as a professed expert on legislative drafting, but rather more
on legislation process and the jurisprudence in the area.

It is important to note that the issue of the non-derogation
clause in relation to the unique legal rights of First Nations, Metis
and Inuit peoples in Canada did not arise with the Constitution
Act, 1982. It did not arise even in the negotiations that took place
over the several years prior to that. The earliest example I am
aware of is in the context of the Northern Pipeline Act, which was
passed in 1977. I see Senator Adams remembers this, and I am
sure some other senators may, as well.

Ironically, as it turns out, it is included within that act as
section 25— not section 25 of the Charter, but there is perhaps a
little irony in its connection.

Let me quote that for the benefit of the senators who may not
have it in front of them. Section 25 has a heading entitled ‘‘Native
Claims,’’ with a marginal note saying ‘‘Native claims unaffected.’’
Section 25 then goes on to state as follows:

Notwithstanding this Act, any native claim, right, title or
interest that the native people of Canada may have had
prior to April 13, 1978 in and to the land on which the
pipeline will be situated continues to exist until a settlement
in respect of any such claim, right, title or interest is effected.

This is prior to the patriation discussions and to the
Constitution Act, 1982, so this does not all begin in 1982. It
speaks to the particular concerns in that context of the First

Depuis une trentaine d’années, je suis professeur de droit à
l’Université d’Ottawa, mais je conseille également beaucoup
d’organismes métis, des Premières nations et autochtones en
général. J’ai notamment été conseiller du Conseil national des
Autochtones du Canada, le prédécesseur du Congrès des Peuples
Autochtones, que M. Polson représente si bien. Je suis ravi de le
voir ici aujourd’hui.

J’ai également travaillé pour des organismes maoris en
Nouvelle Zélande et des organismes autochtones en Australie.
J’ai travaillé pour divers gouvernements au fil du temps, donc j’ai
eu l’avantage ou le désavantage, peut-être, d’étudier bon nombre
de ces questions en tant qu’avocat d’organismes autochtones ou
que conseiller, parfois, de gouvernements, de diverses
commissions royales et d’autres entités.

J’aimerais vous parler de l’une de mes expériences qui me
semble pertinente dans la discussion d’aujourd’hui. J’ai été
directeur de recherche de l ’Enquê te publ ique sur
l’administration de la justice et les peuples autochtones au
Manitoba de 1987 à 1990. Nous avons alors fait une
recommandation très pertinente pour la discussion d’aujourd’hui.

Je dois m’empresser d’ajouter que je n’ai pas de formation de
rédacteur législatif, bien que je comprenne les enjeux sous-jacents.
J’en ai enseigné beaucoup au fil des années, mais je ne suis pas un
expert reconnu de la rédaction législative. Je suis plutôt un
spécialiste du processus législatif et de la jurisprudence à ce
chapitre.

Il importe de souligner que les dispositions de non-dérogation
relativement aux droits uniques des Premières nations, des Métis
et des Inuits du Canada ne sont pas nées avec la Loi
constitutionnelle de 1982. Elles ne sont même pas nées dans les
négociations qui se sont déroulées dans les quelques années qui
ont précédé. L’exemple le plus lointain que je connaisse est celui
de la disposition contenue dans la Loi sur le pipe-line du Nord,
qui a été adoptée en 1977. Je vois que le sénateur Adams s’en
souvient, et je suis certain qu’il y en a d’autres qui s’en
souviennent aussi.

Ironiquement, cette disposition se trouve dans cette loi à
l’article 25, qui ne correspond pas à l’article 25 de la Charte, mais
il y a un lien assez ironique à faire.

Je vais la citer pour les sénateurs qui ne l’ont pas sous les yeux.
L’article 25 s’intitule « Droits des Autochtones », et son titre
descriptif est « Revendications autochtones protégées ». Il se lit
comme suit :

Nonobstant les autres dispositions de la présente loi,
toute revendication, tout droit, titre ou intérêt que
les peuples autochtones peuvent avoir eus, avant le
13 avril 1978, en ce qui concerne les biens-fonds sur
lesquels passera le pipeline est maintenu jusqu’à ce que
soit rendue une décision réglant la question de cette
revendication, de ce droit, titre ou intérêt.

C’était avant les discussions sur le rapatriement de la Loi
constitutionnelle de 1982, donc tout n’a pas commencé en 1982.
Cette disposition vient des préoccupations qu’avaient les peuples
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Nations, Metis and Inuit peoples of the Mackenzie Valley in
terms of the potential former Mackenzie Valley pipeline, which is
now back with us some 30 years later.

They were expressing a particular concern, as they had before
the inquiry chaired by the then Mr. Justice Thomas Berger, that
the development of the pipeline might affect their rights — and
clearly might affect the rights they wished to pursue through
agreements with the Government of Canada. They were looking
for a new relationship with Canada and they did not wish to have
that disrupted or effectively undermined by legislation that was
not, on its face, directly intended to achieve that.

There is concern about it. That concern obviously— and more
generally in the context of the constitutional discussion that
occurred on patriation — was very much present in submissions
made particularly to a joint committee in which Senator Joyal, in
a former life, was actively involved. This question was a serious
concern from all of the national and regional First Nations, Inuit
and Metis organizations appearing.

The government, then led by Prime Minister Trudeau, did hear
this to some degree, and did come forth initially with a clause to
include in the Charter, which was then section 24 and has now
become section 25 with the proclamation of the Charter, to try to
address the particular concern that Mr. Polson had mentioned—
the tendency of the Charter to particularly emphasize individual
rights and the particular concerns of indigenous peoples on this
land of their collective rights. Their concern was that those
collective rights might be infringed upon or diminished in some
way by other substantive provisions of the Charter. The
government did come forth with that response.

Initially, that was the only response. It was a protective one,
intended as a shield, as a non-derogation clause but without the
substantive provision, which was really to address the concerns
moving forward, to recognize Aboriginal and treaty rights. That
ultimately came in, disappeared, came back, was slightly amended
and is now the section 35 of the Constitution that was passed
in 1982.

Both sections 25 and 35 were subsequently amended through
agreement of the first ministers conference in 1983, and with the
proclamation of those amendments in 1984.

Much of the attention has naturally tended to focus on
clarifying section 35 rights, as it is sometimes put, or confirming
those rights with greater specificity to avoid conflict in the future,
as the national Aboriginal organizations have submitted. While
we have had first ministers conferences in the 1980s —
Mr. Polson referred to the Charlottetown process in which the
national organizations were all involved, as well as Meech Lake in
the interregnum — we have not really been able to succeed in
constitutional change in this regard. Therefore, Parliament
continues, under its normal responsibility through both Houses,
to enact legislation.

des Premières nations, des Métis et des Inuits de la vallée du
Mackenzie au sujet de l’ancien pipeline potentiel de la vallée du
Mackenzie, une question qui revient à l’ordre du jour 30 ans
plus tard.

Les Autochtones avaient alors exprimé leur crainte, comme ils
l’avaient fait avant l’enquête présidée par le juge Thomas Berger,
que l’installation du pipeline contrevienne à leurs droits, des
droits qu’ils voulaient clairement protéger grâce à des ententes
avec le gouvernement du Canada. Ils cherchaient à renouveler
leur relation avec le Canada et ne voulaient pas qu’elle soit
rompue ou compromise par une loi qui ne portait pas directement
sur leurs droits.

Cela pose problème. Ce problème est évidemment ressorti dans
les témoignages présentés en particulier au comité conjoint auquel
le sénateur Joyal a participé activement dans sa carrière
précédente. On l’a aussi soulevé de manière générale dans les
discussions constitutionnelles sur le rapatriement. C’était une
grande crainte pour tous les organismes nationaux et régionaux
des Premières nations, des Inuits et des Métis qui ont comparu.

Le gouvernement, qui était alors dirigé par le premier ministre
Trudeau, y a prêté l’oreille dans une certaine mesure et a proposé
une disposition à inclure dans la Charte. Elle correspondait alors
à l’article 24, mais est devenue l’article 25 avec la proclamation de
la Charte, et visait à remédier au problème mentionné par
M. Polson, soit à la tendance de la Charte à mettre
particulièrement l’accent sur les droits individuels, au détriment
des droits collectifs auxquels tiennent les Autochtones du Canada.
Ils craignaient que d’autres dispositions de fond de la Charte
contreviennent à leurs droits collectifs ou les diminuent. C’est la
solution qu’a proposée le gouvernement.

Au début, c’était la seule. Elle se voulait une protection, un
article de non-dérogation, mais sans disposition de fond qui
réglerait vraiment la question à l’avenir, qui reconnaîtrait les
droits ancestraux et issus de traités. Cette disposition est
finalement arrivée, a disparu, est revenue, a été légèrement
modifiée et correspond maintenant à l’article 35 de la Loi
constitutionnelle adoptée en 1982.

Les articles 25 et 35 ont ensuite été modifiés tous les deux par
l’entente signée lors de la Conférence des premiers ministres, en
1983, puis lorsque ces modifications ont été promulguées en 1984.

Naturellement, on s’est surtout efforcé de clarifier les droits
protégés par l’article 35 ou de les confirmer de façon plus précise
pour éviter tout conflit futur, comme les organismes autochtones
nationaux le demandaient. Il y a eu des conférences des premiers
ministres dans les années 1980 — M. Polson a mentionné les
pourparlers de Charlottetown, auxquels les organismes nationaux
ont tous participé, de même que ceux du lac Meech dans
l’interrègne —, mais nous n’avons pas vraiment réussi à modifier
la constitution à cet égard. Par conséquent, le Parlement
continue,sconformément aux responsabilités normales de ses
deux Chambres, de promulguer des lois.
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The question is when focussing on legislation — particularly
legislation that is not directly addressing the concerns of First
Nations, Inuit or Metis peoples, singly or collectively, could those
laws be having a negative effect, even if that is an unintended or
never-considered effect?

I have had a chance to hear, unfortunately, only part of
Mr. Polson’s presentation. John Merritt and Jim Aldridge
appeared yesterday, and I had some advance idea of their
presentations and some benefits in that regard.

In my research, I see at least 20 current, regular federal
statutes, including the Northern Pipeline Act, that have some
form of non-derogation clause specifically in reference to
Aboriginal and treaty rights. That is obviously in addition to
section 25 of the Charter itself.

The terms have varied slightly, but the purpose of Parliament, at
least as I discern it, in advocating the inclusion of such clauses —
and particularly by the Senate, in a number of contexts— has been
this desire to ensure that the act as passed, when passed for an
entirely different purpose, does not denigrate in any way from the
Aboriginal and treaty rights that are recognized in the
Constitution. That was true in the Northern Pipeline Act before
the constitutional change in 1982, and it is still true now with those
rights recognized in section 35 as part of the supreme law of the
land.

That is really the driving objective of Parliament. Perhaps not
from time to time of government or the Department of Justice in
particular, but the purpose has been that the legislation not do
something that parliamentarians had not intended it to do. If they
had intended it to do so, they could have done so expressly; and
then one would question whether or not that was constitutionally
valid.

One of the by-products of this being done on 20 occasions is
that we do have some different wording in different statutes. That
always gives rise to lawyers asking questions. There is a Latin
phrase, still very much part of the common law, which translates
as the idea of if you express one thing, you are excluding
something else. Well, if you express one thing in one act and a
similar kind of thing, but differently, in another one, surely that
must have some meaning. At least, it gives rise to the question of
whether there was an intention to have a different meaning.

If parliamentarians were expressly on the record as saying that
they considered the clause that they used in one act and have
rejected it in favour of this other for clear reasons to give us a
travaux préparatoire, then perhaps we might know the answer to
that, but we generally do not. It raises the dilemma for lawyers
and potentially for the courts to see if there is some legal
significance from these variations.

That gives rise to two questions. One question is whether this
different wording that varies from statute to statute is really
meant by Parliament to have a different legal effect or different
effect in the particular bill, or is it that the differences that in fact
arise subsequently give rise to that different legal effect?

Mais si nous nous concentrons sur une loi en particulier,
surtout lorsqu’elle ne vise pas directement les préoccupations des
Premières nations, des Inuits ou des Métis, individuellement ou
collectivement, cette loi pourrait-elle avoir un effet négatif sur
eux, même si cet effet est involontaire et qu’il n’avait jamais été
envisagé?

Malheureusement, je n’ai eu la chance d’entendre qu’une partie
de l’exposé de M. Polson. John Merritt et Jim Aldridge ont
comparu hier, et j’avais une idée à l’avance de ce qu’ils allaient
dire à ce sujet.

Dans mes recherches, j’ai relevé au moins 20 lois fédérales
régulières actuelles, dont la Loi sur le pipeline du Nord, qui
contiennent une quelconque disposition de non-dérogation
portant directement sur les droits ancestraux et issus de traités.
Bien sûr, elles s’ajoutent à l’article 25 de la Charte elle-même.

Les termes varient légèrement, mais l’intention du Parlement
(et particulièrement du Sénat dans bien des contextes), à tout le
moins d’après ce que je comprends, quand il revendique
l’inclusion de telles dispositions, c’est de faire en sorte que la loi
adoptée, si elle vise un objectif totalement différent, ne porte pas
atteinte aux droits ancestraux et issus de traités reconnus par la
Loi constitutionnelle. C’était vrai pour la Loi sur le pipeline du
Nord avant la modification constitutionnelle de 1982, et c’est
encore vrai pour l’article 35 de la loi suprême du pays, qui
reconnaît ces droits.

C’est vraiment le grand objectif du Parlement. Ce n’est
peut-être pas toujours l’intention du gouvernement ou du
ministère de la Justice en particulier, mais l’objectif, c’est que la
loi n’ait pas d’effet que les parlementaires ne souhaitaient pas.
S’ils voulaient qu’elle ait cet effet, ils auraient pu l’exprimer
clairement, après quoi on pourrait se demander si c’est
constitutionnellement valide.

Comme on a procédé ainsi une bonne vingtaine de fois, les
libellés diffèrent d’une loi à l’autre. Cela porte toujours les avocats
à s’interroger. Il y a une phrase en latin, qui fait partie de la
common law, qui traduit bien l’idée que si l’on exprime une chose,
on en exclut une autre. Eh bien si l’on exprime une chose dans une
loi et qu’on exprime une chose semblable, mais différemment,
dans une autre, cela a certainement une signification. À tout le
moins, on peut se demander si l’intention était de lui donner une
signification différente.

Si les parlementaires précisaient clairement qu’ils ont envisagé
une disposition utilisée dans une autre loi, mais qu’ils l’ont rejetée
en faveur d’une autre pour des raisons claires afin de nous donner
des travaux préparatoires, nous connaîtrions peut-être la réponse
à cette question, mais en règle générale, ce n’est pas le cas. Il
revient aux avocats et peut-être aux tribunaux de trancher et de
déterminer si ces variations ont une signification juridique.

Du coup, deux questions se posent. D’abord, le Parlement,
quand il adopte un libellé différent, veut-il vraiment lui donner un
effet juridique différent où les différences qui s’observent ensuite
ont-elles des effets juridiques différents?
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On the particular issue before this committee, we have virtually
no judicial guidance whatsoever. It remains, therefore, as the kind
of question that law professors love to give on examinations
where there is no clear answer. Mr. Polson may want to respond
to that about his experience at the University of Ottawa in that
regard. It raises the potential for real challenge. It could arise in
litigation in the future. While it may not have arisen to date, it
can. It has clearly been an issue that the Department of Justice has
raised from time to time in the past as causing it concern, and it
desires to see more standard language throughout so at least this
aspect does not arise.

There is also some concern about the way in which clauses are
drafted. Is it the intent of Parliament to try to ensure that the act
itself does not affect Aboriginal and treaty rights, for shorthand
form, or is it the concern that the act would not be construed in
the future as affecting those rights, even though the act may itself
actually affect those rights?

There is a concern here about some of the assertions by the
government or the Department of Justice from time to time that
its preference for the non-construing language is really to ensure
that in the future there is the possibility to raise the argument
before the courts in accordance with the Supreme Court of
Canada’s guidance in the Sparrow case, that the act may violate
those rights, and the question then is, can the violation be justified
in accordance with the Sparrow test? That is as opposed to a
non-derogation clause that says explicitly that this act does not
affect those rights. It is not that how one might interpret it was
not intended to, but it does not, that Parliament is speaking as
clearly as it can in this regard.

I know time is of the essence. Let me try to leap to particular
suggestions, one of which is in response to the comments and
questions of Senator Joyal. One approach clearly is the approach
that has been adopted first by the Province of Manitoba and then
by the Province of Saskatchewan. I referenced my earlier
involvement with the Aboriginal justice inquiry in Manitoba, as
we like to believe that we influenced the legislative change in
Manitoba. Both of these provinces have changed their general
provincial Interpretation Act to try to give a clear message.

The Chairman: The witnesses yesterday told us they concurred
on that.

Mr. Morse: Then you are aware of that, and I am sure also of
your colleague Senator Sibbeston’s recommendation in this
regard in the past.

I would also support that. In particular, it helps avoid what can
be a debate or question as to whether or not any particular bill
might or might not affect the rights of First Nations, Inuit or
Metis peoples. That clearly is something on which there can be
some debate when the bill has an entirely different purpose in this
regard.

The necessity to have that debate at present requires, therefore,
members of Parliament and senators to be ever vigilant in asking
that question as to whether or not any bill before them might do
this. Of course, it is always possible that one might miss this

Nous n’avons donc pratiquement aucun outil juridique pour
nous guider à cet égard. C’est donc le type de question que les
professeurs de droit adorent soumettre en examen, puisqu’il n’y a
pas de réponse claire. M. Polson voudra peut-être nous parler de
son expérience à l’Université d’Ottawa dans ce contexte. Ces
dispositions pourraient vraiment être contestées. Elles pourraient
faire l’objet de litiges à l’avenir. Il n’y en a pas encore eus, mais il
pourrait y en avoir. Le ministère de la Justice nous rappelle de
temps en temps que cela pose problème et qu’il voudrait qu’on
adopte une formule plus standard partout pour qu’au moins, cette
question ne se pose plus.

Il y a aussi la façon dont les dispositions sont écrites. Le
Parlement a-t-il l’intention de s’assurer que la loi elle-même ne
porte pas atteinte aux droits ancestraux et issus de traités, en gros,
ou tient-il surtout à ce qu’on ne puisse pas interpréter à l’avenir
qu’elle porte atteinte à ces droits, même si en soi, elle y porte
atteinte?

Il y a lieu de s’interroger sur une chose que répètent les
représentants du gouvernement ou du ministère de la Justice de
temps en temps, soit qu’ils préfèrent les formules qui ne portent
pas à interprétation pour qu’à l’avenir, on puisse se fonder sur
l’arrêt Sparrow rendu par la Cour suprême du Canada pour faire
valoir devant les tribunaux que telle loi peut violer ces droits, puis
qu’on puisse se demander si cette violation est justifiée
selon l’arrêt Sparrow. Ce n’est pas comme une disposition de
non-dérogation qui précise explicitement que la loi ne porte pas
atteinte à ces droits. Ce n’est pas que l’interprétation qu’on peut
en faire n’était pas intentionnelle, mais elle ne l’était pas; le
Parlement s’exprime aussi clairement que possible à cet égard.

Je sais que le temps est précieux. Je vais sauter tout de suite à
quelques recommandations, dont l’une a été formulée en réponse
aux observations et questions du sénateur Joyal. Il y aurait
certainement la solution adoptée d’abord par la province du
Manitoba, puis par la Saskatchewan. J’ai déjà fait mention de ma
participation à l’Enquête publique sur l’administration de la
justice et les peuples autochtones au Manitoba, puisque nous
aimons croire que nous avons influencé ce changement législatif
au Manitoba. Ces deux provinces ont modifié leur Loi
d’interprétation provinciale générale pour essayer de clarifier le
message.

Le président : Les témoins d’hier nous ont dit qu’elles étaient
d’accord à ce sujet.

M. Morse : Vous êtes donc au courant, comme je suis certain
que vous êtes au courant de la recommandation que votre
collègue, le sénateur Sibbeston, a déjà présentée à cet égard.

Je l’appuie moi aussi. En particulier, elle contribuerait à éviter
un débat potentiel sur la question de savoir si un projet de loi
porte atteinte ou non aux droits des Premières nations, des Inuits
et des Métis. C’est clairement un enjeu qui peut faire l’objet d’un
débat, même si le projet de loi a un but totalement différent.

Pour ce débat nécessaire, les députés et les sénateurs doivent
donc toujours être vigilants quand ils se demandent si un projet de
loi porte atteinte à ces droits. Bien sûr, il est toujours possible
d’oublier de se poser la question sur un projet de loi x ou qu’après
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question in relation to a particular bill; or, having raised the
question, one might conclude that this bill clearly does not do it,
then we subsequently discover, through judicial interpretation,
that that view was incorrect, that the bill does do something that
parliamentarians had not thought it would at the time.

Including it in the federal Interpretation Act as a blanket
provision is a message to all courts and all lawyers, whether in
government or outside, that all federal legislation should be
interpreted with due respect to the importance of section 35 rights
in the unique position of First Nations, Inuit and Metis peoples in
Canada.

As an alternative — and this is something that Mr. Polson
referred to toward the end of his comments — the Minister of
Justice can be compelled under the Department of Justice Act, as
he is at present in dealing with the Charter, that all bills to be
introduced by the government must be considered prior to
introduction for their compliance with the Charter. A similar
provision can be included in the Department of Justice Act— and
that could be as an alternative or in addition to the federal
Interpretation Act — that compels the Minister of Justice to
engage in a similar review on all bills, to ask the question whether
or not this bill might intentionally or unwittingly impact upon
those rights and, therefore, needs a non-derogation clause.

Whatever his conclusion would be, I would encourage that that
provision of the Department of Justice Act compel the Minister of
Justice to formally report to Parliament on his conclusions and
the reasons therefore, so that that conclusion can be put in the
public eye and all parliamentarians can be aware of that and
question it as they feel is appropriate.

I am sorry to be so long-winded.

The Chairman: Your remarks are very much appreciated.
There is much food for thought.

You mentioned the Northern Pipeline Act in 1977-78. As you
know, there was an earlier act, the Indian Oil and Gas Act of
1974. In that act the language was:

Nothing in this Act shall be deemed to abrogate the rights
of Indian people or preclude them from negotiating for oil
and gas benefits in those areas in which land claims have not
been settled.

You are also aware that there was a subsequent act, since
repealed, called Bill C-48, the Canada Oil and Gas Act. The
language in that is also, I would think, of interest to a law
professor who is in these areas. It says in section 8:

Nothing in this act abrogates or derogates from any
aboriginal title, right or claim that the aboriginal peoples of
Canada may have had prior to the coming into force of this
act.

s’être posé la question, on conclut que le projet de loi n’y porte
clairement pas atteinte, puis qu’on découvre ensuite, par
l’interprétation judiciaire, que c’était faux, que le projet de loi a
un effet auquel les parlementaires n’avaient pas pensé.

Si l’on incluait une disposition de portée générale à cet égard
dans la Loi d’interprétation fédérale, on enverrait le message à
tous les tribunaux et à tous les avocats, au gouvernement comme
ailleurs, que toutes les lois fédérales doivent être interprétées avec
le plus grand respect pour l’importance des droits uniques des
Premières nations, des Inuits et des Métis du Canada protégés par
l’article 35.

Une autre solution — et M. Polson en a parlé à la fin de son
témoignage — serait que le ministre de la Justice ait l’obligation,
en vertu de la Loi sur le ministère de la Justice, d’effectuer pour
tous les projets de loi une analyse fondée sur la Charte avant qu’il
ne soit déposé, comme il y est déjà obligé pour d’autres
dispositions de la Charte. On pourrait ajouter une telle
disposition à la Loi sur le ministère de la Justice — à la place
ou en plus de modifier la Loi d’interprétation fédérale — pour
obliger le ministre de la Justice à effectuer le même type d’examen
pour tous les projets de loi, à se demander si le projet de loi
pourrait avoir des effets intentionnels ou non sur ces droits et par
conséquent, s’il faut prévoir une disposition de non-dérogation.

Quelle que soit sa conclusion, je serais pour que cette
disposition de la Loi sur le ministère de la Justice oblige le
ministre de la Justice à faire officiellement rapport au Parlement
de ses conclusions et de ses raisons, pour que ces conclusions
soient publiques, que tous les parlementaires soient mis au
courant et qu’ils puissent les contester s’ils le jugent nécessaire.

Je m’excuse d’avoir pris tant de temps.

Le président : Vos observations sont très appréciées. Elles
alimentent beaucoup nos réflexions.

Vous avez cité la Loi sur le pipeline du Nord de 1977-78.
Comme vous le savez, il y a également eu auparavant la Loi sur le
pétrole et le gaz des terres indiennes en 1974. Son libellé était le
suivant :

La présente loi n’a pas pour effet d’abroger les droits du
peuple indien ou de l’empêcher de négocier l’obtention
d’avantages pour le pétrole et le gaz dans les régions où les
revendications de terres n’ont pas été réglées.

Vous savez aussi qu’il y a eu une autre loi après, qui a été
abrogée depuis et qui correspondait au projet de loi C-48, Loi sur
le pétrole et le gaz du Canada. Je pense que son libellé pourrait lui
aussi intéresser un professeur de droit dans ce domaine. Voici ce
que dicte l’article 8 :

La présente loi ne porte pas atteinte aux titres, droits ou
réclamations des peuples autochtones du Canada antérieurs
à l’entrée en vigueur de la présente loi.
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There is a series of Canadian statutes that have been
recognizing, even before 1982, that these are rights that must be
acknowledged and preserved in Canadian statutes. We have quite
a history of it even before repatriating the Constitution.

You talked about the fact that there is a formal process for the
Minister of Justice for dealing with Charter issues, but no such
formal process exists for section 35 rights. The Department of
Justice provides a review process to assess whether proposed
federal legislation is Charter-compliant, and we hear about it in
this committee all the time. However, no such formal process
exists for section 35 of the Constitution; but under section 35
rights are not specifically defined. While the courts have provided
some direction and Mr. Polson gave some reference through the
Sparrow case and so on of the types of direction that are given,
much remains unknown about section 35. It seems to leave it wide
open for the Department of Justice. How would you put some
controls on those parameters since there is so much to be defined?

Mr. Morse: Thank you, Mr. Chairman, both for your
amendments to my list and for your comments and question in
that regard.

I will provide a couple of comments. One is that it would be a
relatively rare legislative drafter working for the federal
government who is not fully aware of the Charter. It is,
however, a rare legislative drafter that is fully aware of
section 35 and the legal position of Aboriginal peoples in
Canada. It is not just at the final review stage of a bill to
determine whether it is Charter-compliant, but in the early stages
of construction of a federal bill, it is done by legislative drafters
who are well attuned to the Charter. That does not mean they are
always successful in this regard or their instructions allow them to
be, but they clearly are aware of the Charter.

Section 35 in particular is in a different order. I quite agree that
the jurisprudence or the case law on section 35 is not as extensive
as our Charter litigation, nor is the case law as clear by any
means, as the Charter litigation; nor is the language of section 35
perhaps as clear.

On the other hand, again, for parliamentarians involved in the
drafting of the Charter back in 1981 and 1982, I suspect in
retrospect, 25 years later, they might feel many of the clauses in
the Charter have not been interpreted or evolved in a way over the
years as clearly as they thought in 1982 that they would be. The
Charter itself is clearer but by no means entirely crystal clear.

Having a compulsion on the minister to report will trickle
down within the legislative drafting process. It will elevate the
attention that legislative drafters bring to bear on any bill that
they are dealing with to consider these issues. They clearly deal
with the Charter because of its greater notoriety, but also because
of the presence of that obligation on the minister. It is something

Il y a donc eu une série de lois canadiennes qui reconnaissaient,
même avant 1982, que ces droits devaient être attestés et préservés
dans les lois canadiennes. Il y en a des exemples avant le
rapatriement de la Constitution.

Vous avez dit qu’il y avait un processus officiel que le ministre
de la Justice devait suivre pour les questions découlant de la
Charte, mais il n’existe rien de tel pour les droits visés à
l’article 35. Le ministère de la Justice prévoit un processus
d’examen pour évaluer si un projet de loi fédéral est conforme à
la Charte, et nous en entendons toujours parler à ce comité. Il
n’existe toutefois pas de processus officiel pour l’article 35 de la
Loi constitutionnelle, mais il faut dire que les droits ne sont pas
bien définis dans cet article. Il y a quelques décisions des
tribunaux pour nous orienter, et M. Polson a mentionné l’arrêt
Sparrow et d’autres sur les références dont nous disposons, mais il
reste beaucoup de zones grises entourant l’article 35. Le ministère
de la Justice a le champ libre. Comment peut-on régir ces
paramètres compte tenu de tout ce qui reste à définir?

M. Morse : Monsieur le président, je vous remercie des
exemples que vous avez ajoutés aux miens, ainsi que de vos
remarques et de votre question à cet égard.

Je vais faire quelques observations. D’abord, il doit être
relativement rare qu’un rédacteur législatif qui travaille pour le
gouvernement fédéral ne connaisse pas très bien la Charte.
Toutefois, il est également rare qu’un rédacteur législatif
connaisse très bien l’article 35 et la position juridique des
peuples autochtones du Canada. Ce n’est pas seulement en fin
d’étude qu’il faut déterminer si un projet de loi est conforme à la
Charte, il faut le faire dès les premières phases d’élaboration d’un
projet de loi fédéral. Les rédacteurs juridiques le font, et ils
connaissent bien la Charte. Cela ne signifie pas qu’ils réussissent
toujours à penser à tout ou que les consignes qu’on leur donne
leur permettent de le faire, mais il est clair qu’ils connaissent bien
la Charte.

L’article 35 en particulier est d’un tout autre ordre. Je suis
assez d’accord que la jurisprudence sur l’article 35 n’est pas aussi
abondante que celle de nos contestations fondées sur la Charte et
que cette jurisprudence n’est certainement pas aussi claire que
celle des contestations fondées sur la Charte; d’ailleurs, le libellé
de l’article 35 n’est peut-être pas clair non plus.

Par contre, je présume qu’en rétrospective, 25 ans plus tard, les
parlementaires qui ont participé à la rédaction de la Charte en 1981
et en 1982 ont peut-être l’impression qu’une grande partie des
articles de la Charte ne sont pas interprétés ou n’ont pas évolué
aussi clairement avec les années qu’ils l’auraient cru en 1982. La
Charte elle-même est plus claire, mais elle n’est absolument pas
limpide non plus.

L’obligation du ministre de faire rapport va se répercuter sur le
processus de rédaction législative. Elle va élever l’attention que les
rédacteurs législatifs portent à ces questions dans les projets de loi
auxquels ils travaillent. De toute évidence, ils tiennent compte de
la Charte en raison de sa grande notoriété, mais aussi en raison de
l’obligation imposée au ministre. Tous les ministres de la Justice et
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that every minister of Justice and his or her staff are aware of, and
every deputy minister and so forth, as they sign off along the way.
Therefore, having such a provision would assist.

As with the Charter, they continue to have to look at the case
law to see how it is evolving and reconsider their views. I
anticipate they would have to do the same in reference to
section 35. We will be getting greater clearance in the future. The
question here, in a sense, is not whether the law absolutely does
not conflict with section 35, but rather we are really asking
legislative drafters to ask themselves, might it? Is there some way
that this bill might affect rights, even though I am not fully certain
what those rights in section 35 are, might it effect? If so, then let
us address it through a non-derogation clause.

Senator Bryden: Could you repeat your statement in relation to
the obligation on the Department of Justice to provide a clear
position in relation to the constitutionality of the bill?

No, I am sorry, what in fact happens now with any bill in
relation to its constitutionality, not as it relates to section 35
under the Charter. Can you indicate again what the obligation is?

Mr. Morse: Yes. At one level the Minister of Justice should
never allow any bill to be introduced by the government side that
he or she believes is unconstitutional. There is, in theory, a general
obligation on all ministers of justice to consider that. However, by
statute Parliament has compelled the Minister of Justice
particularly to ensure that the bill is compliant with all terms of
the Charter of Rights and Freedoms. That is a statutory
obligation on the minister over and above their normal
responsibility. That means the minister, in effect, is warranting
to Parliament that this bill introduced by government does not
violate the Charter. That effectively, within the process of
developing the bill, means that this question has been fully
canvassed by policy analysts, by the promoters of the bill within
the relevant department and by the legislative drafters themselves.

Senator Bryden: You went on to say, and I believe I have it
right, provided the instructions to the justice people allow them to
make that sort of categorical statement. What did you mean by
that?

Mr. Morse: Cabinet officially issues instructions to the
legislative drafters on every bill. I am not suggesting cabinet
would ever expressly tell the legislative drafters to draft a bill that
is believed to be unconstitutional. However, the instructions will
be on the substance of the bill — really, the objectives of the bill.
In drafting the actual bill in accordance with those instructions,
their focus will be on those instructions. Unless they are expressly
directed to be raising this issue, they are not really encouraged to
be coming forth with additional concerns that are not in their
instructions.

Senator Bryden: In another hearing we were informed by the
Minister of Justice— not the present one but a Minister of Justice
— that that is not the approach that his policy people take. They
expect the Department of Justice, DOJ, will develop the policy of
whatever the issue is that the executive wish to implement. The

leur personnel le savent, tous les sous-ministres aussi, quand ils
apposent leur signature en cours de route. Du coup, cette
disposition serait utile.

Comme pour la Charte, ils continuent de jeter un coup d’œil à
la jurisprudence pour voir comment elle évolue et réévaluer leur
point de vue. Je présume que ce serait la même chose pour
l’article 35. Les choses devraient s’éclaircir à l’avenir. D’une
certaine façon, il ne s’agit pas de déterminer si la loi n’entre
absolument pas en conflit avec l’article 35, mais nous demandons
vraiment aux rédacteurs législatifs de se demander si c’est
possible. Se pourrait-il que ce projet de loi porte atteinte à des
droits, même si je ne sais pas avec certitude à quoi correspondent
les droits protégés par l’article 35? Dans l’affirmative, prévoyons
une disposition de non dérogation.

Le sénateur Bryden : Pourriez-vous répéter ce que vous avez dit
sur l’obligation du ministère de la Justice de se positionner
clairement sur la constitutionalité du projet de loi?

Non, je suis désolé, je veux savoir comment on évalue la
constitutionnalité d’un projet de loi et non seulement son rapport
à l’article 35 de la Charte. Pouvez-vous me répéter en quoi
consiste cette obligation?

M. Morse : Oui. Le ministre de la Justice ne devrait jamais
permettre le dépôt d’un projet de loi du gouvernement s’il le juge
inconstitutionnel. En théorie, tous les ministres de la Justice ont
l’obligation de se poser la question. Cependant, le Parlement
oblige par loi le ministre de la Justice en particulier à s’assurer que
les projets de loi sont conformes à toutes les dispositions de la
Charte des droits et libertés. C’est une obligation que la loi impose
au ministre en plus de ses responsabilités normales. Cela signifie
qu’en fait, il garantit au Parlement qu’un projet de loi déposé par
le gouvernement ne contrevient pas à la Charte. Dans le processus
d’élaboration d’un projet de loi, cela signifie que la question a été
soigneusement étudiée par des analystes politiques, par les
parrains du projet de loi au sein du ministère pertinent et par
les rédacteurs législatifs eux-mêmes.

Le sénateur Bryden : Vous avez dit ensuite, si je ne me trompe
pas, qu’on devrait permettre aux fonctionnaires de la justice de
faire ce type d’affirmation catégorique, dans la limite des
instructions qu’on leur donne. Que vouliez-vous dire par là?

M. Morse : Officiellement, le Cabinet donne des instructions
aux rédacteurs législatifs sur tous les projets de loi. Je ne laisse pas
entendre par là que le cabinet pourrait demander expressément
aux rédacteurs législatifs de rédiger un projet de loi présumé
inconstitutionnel. Ces instructions portent sur l’essence du projet
de loi, sur ces objectifs. Quand les rédacteurs rédigent le projet de
loi en fonction de ces instructions, ils mettent l’accent dessus. À
moins qu’on ne leur demande expressément de le faire, on ne les
incite pas vraiment à soulever les autres problèmes qui ne font pas
partie de leurs instructions.

Le sénateur Bryden : Lors d’une autre séance, le ministre de la
Justice — pas le ministre actuel, mais un autre — nous a appris
que ce n’était pas la façon de travailler de ses fonctionnaires
chargés des politiques. Les fonctionnaires s’attendent à ce que le
ministère de la Justice élabore la politique voulue sur n’importe
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job of the Department of Justice, in his opinion at least, is to
provide them with information that says that justice feels they
could defend that policy against a Charter challenge.

Mr. Morse: One of the intriguing things about this,
particularly in terms of the Charter compliance, is that this has
been a responsibility now for many ministers of justice over the
years and, of course, many officials. This has evolved somewhat
sporadically or erratically over time. It is quite clear when the
content of a bill is coming from other than the Department of
Justice itself, for example, a Fisheries Act is before Parliament
now, that the content of that bill is largely generated by the
Department of Fisheries and Oceans. The legislative drafters of
the bill are Department of Justice employees. In that capacity,
they must wear their, if you will, DOJ hat, the Minister of Justice
must confirm that the bill prior to introduction will be compliant
with the Charter. However, you are right, the substance or policy
of it will come from that particular department. The legislative
drafters then work with the department that is sponsoring the bill,
by and large, rather than the Department of Justice itself.

Senator Bryden: The position taken was not to answer the
question of whether this is constitutional or Charter-compliant,
but whether one is comfortable that one could mount a defence if
there is a Charter challenge or a constitutional challenge. That
seems to me quite a different situation.

Mr. Morse: If one looks at the record of the Department of
Justice in terms of the constitutionality of legislation or the
defences they mount in many circumstances, they are not batting
a thousand. The issue really should not be whether they can
mount a defence, but whether they are guaranteed to win, whether
they are absolutely certain that they are right that this is not in
contravention of the Constitution. That is the standard that I
believed was the original intent on that obligation, but it may not
be shared by all who have carried it out.

Senator Andreychuk: Picking up on that point, I do not believe
it ever intended that we could guarantee from the department.
Rather, we wanted a reasonable certainty or standard that was
more than, ‘‘We will try it and see what happens.’’ In fairness, I do
not believe any lawyer working in the Department of Justice
Canada would want to have to guarantee a bullet-proof piece of
legislation, because that does not exist.

Mr. Morse: No, thank you, senator, perhaps I misspoke with
zeal.

Senator Andreychuk: I wanted that on the record. We started
adding non-derogation clauses pre-Charter, which I understood.
Then, the Charter came along, and I thought that the certainty of
protection was in section 35. The constitutional changes are there.
We then started adding more non-derogation clauses in all
different shapes and manners of wording. I remember sitting at
this table during the Nisga’a study and saying, ‘‘We have
section 35 for your collective rights and past rights. We have a
clause that has been used before and now you are changing it
again. Is it because you do not want to comply with some
standard?’’ To which we heard, ‘‘We are afraid we will lose some

quelle question que l’exécutif souhaite aborder. Le travail du
ministère de la Justice, du moins d’après lui, consiste à lui donner
l’information nécessaire pour que le ministère puisse défendre sa
politique si elle est contestée en fonction de la Charte.

M. Morse : Ce qu’il y a d’intriguant, particulièrement sur la
conformité à la Charte, c’est qu’elle est de la responsabilité des
ministres de la Justice depuis des années et bien sûr, de beaucoup
de fonctionnaires. La situation évolue un peu sporadiquement ou
par à-coups avec le temps. C’est assez clair quand le contenu d’un
projet de loi vient d’ailleurs que du ministère de la Justice
lui-même. Par exemple, il y a actuellement une Loi sur les pêches
devant le Parlement, et il est clair que son contenu vient en grande
partie du ministère des Pêches et des Océans. Les rédacteurs
législatifs du projet de loi sont des employés du ministère de la
Justice. À ce titre, ils doivent faire le travail exigé du ministère de
la Justice, et le ministre de la Justice doit confirmer avant son
dépôt que le projet de loi est conforme à la Charte. Cependant,
vous avez raison, l’essence ou la politique du projet de loi vient de
ce ministère-là. Les rédacteurs législatifs collaborent ensuite bien
plus avec les gens du ministère à l’origine du projet de loi qu’avec
le ministère de la Justice lui-même.

Le sénateur Bryden : L’objectif n’est donc pas de répondre à la
question de savoir si un projet de loi est constitutionnel ou s’il est
conforme à la Charte, mais de déterminer s’il pourrait subir
l’épreuve d’une contestation fondée sur la Charte ou la
Constitution. Cela me semble assez différent.

M. Morse : Si l’on regarde le bilan du ministère de la Justice
sur la constitutionalité des lois ou des défenses qu’il prépare, dans
bien des cas, ce n’est pas glorieux. Les gens du ministère ne
devraient pas se demander s’ils ont une défense à présenter, mais
s’ils ont la garantie de gagner, s’ils sont absolument sûrs d’avoir
raison que ce projet de loi ne contrevient pas à la Constitution. Je
pense que c’était l’intention originale derrière cette obligation,
mais ce n’est peut-être pas le point de vue de tous ceux qui l’ont
créée.

Le sénateur Andreychuk : À cet égard, je pense qu’on n’a jamais
eu l’intention d’obtenir une garantie du ministère. Nous voulions
plutôt atteindre un degré de certitude raisonnable qui serait plus
du genre : « Nous allons essayer et voir ce qui se passe. » En toute
honnêteté, je pense qu’il n’y a aucun avocat au ministère de la
Justice du Canada qui voudrait devoir garantir qu’un projet de loi
est à toute épreuve, parce que c’est impossible.

M. Morse : Non, merci, madame la sénatrice. J’ai peut-être un
peu exagéré.

Le sénateur Andreychuk : Je tenais à vous corriger pour le
compte rendu. Nous avons commencé à adopter des dispositions
de non-dérogation avant la Charte, à ce que je sache. Ensuite, la
Charte est arrivée, et je pensais que cette protection était garantie
par l’article 35. Il y a eu des modifications constitutionnelles.
Nous avons ensuite commencé à multiplier les dispositions de
non-dérogation et leurs libellés. Je me rappelle avoir siégé à cette
table pendant l’étude sur les Nisga’a. Je disais : « Nous avons
l’article 35 pour vos droits collectifs et vos droits ancestraux.
Nous avons un article qui a déjà servi, mais vous le modifiez
encore. Est-ce parce que vous ne voulez pas vous conformer à une
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rights,’’ and the uncertainty, ‘‘What is this all about?’’ I know that
some groups said they did not have that wording and wondered
why another group would get that wording. It led to confusion.
What we are doing is helpful.

We want to go through a process to create some certainty, so
we use the word ‘‘certainty,’’ in that we are complying and
protecting the rights intended. We draft a bill directed at
Aboriginals for a land agreement or something else. We can
understand that the department should apply it, but there is also a
school of thought that virtually anything we do in Canadian
society will have some impact on the Aboriginal community.
Where do we draw the line for having significant impact on
Aboriginal rights? We could take a stand-alone piece of
legislation, but if how we use our budget in Canada and where
we put the legislation on the dockets in the Parliament have an
effect on the Aboriginal issues, where do we draw that line?

The other debate — we have not had much of it here but I
have in another committee — is the dilemma of the protections
vis-à-vis individual rights in the Charter and collective rights
clearly stated in section 35 and in some non-derogation clauses.
In your view, how does that debate work out?

Mr. Morse: I would suggest that it is only appropriate to look
at a non-derogation clause in a somewhat limited way. It is not to
be used to suggest that the law will not affect Aboriginal peoples
at all because everyone who lives, breathes and walks these lands
is affected in some way or another by almost any law. Rather, it is
to try to reflect the concern that a law focused on one purpose
may unintentionally affect rights that are recognized and affirmed
by section 35 of the Constitution. One should deal with it solely in
the context of those rights in section 35 rather than a law
impacting on Aboriginal peoples in a general way. That narrows
the scope.

It is quite appropriate in particular bills to suggest also that the
intention, for example, is to advance individual rights and
interests of Aboriginal peoples, distinct from the collective
rights recognized in section 35. There may be circumstances in
which Parliament may want to express its intent more clearly. As
such, it might choose to put an exception, if you will, in the non-
derogation clause, such as to say, for example, part 3 of this act is
not subject to the non-derogation clause provision, because
Parliament has thought this through; therefore, it is an
intentional matter.

Even if one deals with the kind of comprehensive approach of
using the federal Interpretation Act, any other statute coming
along can make an exception to the provision in that act. By so
doing, that makes it explicit, so it has been considered. The big
fear, in a sense, is that it has not been considered or may not have
been considered correctly, as things subsequently turn out.

certaine norme? », ce à quoi ils m’ont répondu avoir peur de
perdre des droits et déplorer toute l’incertitude qui plane. De quoi
s’agit-il exactement? Je sais qu’il y a des groupes qui ont dit ne pas
avoir ce libellé et se demander pourquoi notre groupe
l’obtiendrait. Cela a semé la confusion. Ce que nous faisons ici
est utile.

Nous voulons prendre des mesures pour augmenter le degré de
certitude, donc nous utilisons le mot « certitude », en ce sens que
nous nous conformons à la Charte et que nous protégeons les
droits visés. Nous préparons un projet de loi qui vise les
Autochtones pour un règlement de revendication territoriale ou
autre chose. Nous pouvons comprendre que le ministère doit faire
appliquer les règles, mais il y a aussi une école de pensée selon
laquelle à peu près tout ce que nous faisons dans la société
canadienne a un effet quelconque sur la communauté autochtone.
Où est la limite pour déterminer qu’une chose a un effet important
sur les droits ancestraux? Nous pourrions prendre une loi
isolément, mais si la façon dont nous utilisons notre budget au
Canada et l’endroit où nous inscrivons les lois dans les dossiers au
Parlement a un effet sur les enjeux autochtones, où trace-t-on la
limite?

Il y a aussi un autre débat qui n’est pas très présent ici, mais qui
occupe un autre comité auquel je participe. C’est le dilemme de la
protection des droits individuels dans la Charte par rapport au
droits collectifs clairement attestés à l’article 35 et dans certaines
dispositions de non-dérogation. À votre avis, comment trouver
l’équilibre?

M. Morse : Je dirais qu’on ne peut examiner une disposition de
non-dérogation que d’un point de vue limité. Il ne faut pas
l’utiliser pour prétendre qu’une loi n’a pas d’incidence sur les
peuples autochtones du tout parce que quiconque vit, respire et
marche dans cette contrée est touché d’une façon ou d’une autre
par presque n’importe quelle loi. Ce type de disposition exprime
plutôt qu’une loi axée sur un objectif pourrait avoir des effets non
intentionnels sur les droits reconnus et confirmés par l’article 35
de la Constitution. Du coup, elle doit être interprétée
exclusivement dans le contexte de ces droits, à la lumière de
l’article 35, plutôt que comme une loi qui a des incidences sur les
peuples autochtones de façon générale. La portée est plus étroite.

Il est tout à fait approprié de préciser dans certains projets de loi
que, par exemple, la mesure en question vise à faire valoir les droits
et les intérêts individuels des Autochtones, plutôt que les droits
collectifs prévus à l’article 35. Selon les circonstances, il peut arriver
que le Parlement veuille exprimer plus clairement son intention.
Tout bien pesé, il pourrait décider d’inclure dans la disposition de
non-dérogation une exception selon laquelle, par exemple, la
partie 3 de la loi n’y serait pas assujettie; c’est donc voulu.

Si on prévoit une exception dans la Loi d’interprétation fédérale,
c’est donc dire qu’on pourrait le faire avec n’importe quelle loi. De
cette façon, ce serait explicite et cela prouverait qu’on y a réfléchi.
Au fond, ce qu’on craint le plus, c’est qu’il n’y ait pas eu
suffisamment de réflexion ou qu’il n’y en ait pas eu du tout.
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The Chairman: You said that you were concerned that there is
a great deal of different wording in many different statutes and
that you believe having something in the federal Interpretation
Act might be the solution to that. Given the possibility of
different wording of non-derogation clauses arising in these
different existing statutes that you talked about, are you also
suggesting the repeal of all existing non-derogation clauses if new
wording were put in the federal Interpretation Act to clear up this
problem?

Mr. Morse: I cannot say, senator, that I have really thought
that through act by act. My view is that the federal Interpretation
Act would be the most appropriate place for the overarching
provision. The question that you raise would be an excellent one
for this committee to pursue if it favours that approach; to ask the
question bill by bill, depending on the clause you are
recommending for the Interpretation Act, of whether we need
to do an override or whether we can leave the particular
non-derogation clause in certain acts untouched or whether we
need to repeal them.

Depending on how the clause is drafted in the Interpretation
Act, it could be a fail-safe clause, such as, where a federal statute
does not contain a non-derogation clause, then the provisions leave
all the existing ones intact, if that seemed to be appropriate. It will
warrant an act-by-act review of the precise clause in relation to
your proposed model for the federal Interpretation Act.

Senator Nolin: I am stubborn and my colleague will testify to
that. I am concerned about the instruction or interpretation that
we want the courts to have. However, I want to be more
proactive, because I do not want a court to decide. I want the
application of the law to respect those rights. Rights are
important, as long as ‘‘la plénitude et la jouissance des droits’’
are present. What can we do? Have you reflected on the courses of
action that we could take? Should this be accomplished through
the regulatory process? I raised the question of regulatory powers
yesterday with Mr. Jones. We will have to look at that if we want
to do a good job of trying to protect and isolate those rights from
any intrusion or infringement.

Mr. Morse: I welcome those comments. I share your concerns
and I agree that these are not matters that should be left to the
courts to resolve. As I mentioned earlier, the courts have not
answered the questions in this regard.

Senator Nolin: It takes eight years.

Mr. Morse: At best, if the question is properly posed.

It is important for Parliament to be proactive, which is one
reason that attempting to address the issue comprehensively
through the federal Interpretation Act is preferable, as well as
amendment of the responsibilities of the Minister of Justice,
because that makes it proactive within government before it
comes to Parliament. We need it at both ends. The Interpretation
Act will primarily be used in a litigation context, but it does
become a reference point for government as well and in
negotiations entirely unconnected to litigation. Knowing that it
is there, like knowing provisions in the Canada Evidence Act are
there, impacts on the way in which the law happens outside of
courtrooms.

Le président : Vous vous êtes dit préoccupé par le fait que le
libellé des dispositions de non-dérogation variait d’une loi à
l’autre. Vous croyez qu’insérer une disposition dans la Loi
d’interprétation fédérale permettrait de remédier au problème.
Dans ce cas, recommanderiez-vous d’abroger toutes les
dispositions de non-dérogation en vigueur?

M. Morse : Sénateur, je mentirais si je disais que je me suis
vraiment penché sur la question. Ce que je dis, c’est qu’à mon
avis, il n’y a pas de meilleure loi que la Loi d’interprétation
fédérale pour cette disposition aussi importante. La question que
vous soulevez est excellente et pourrait être approfondie par le
comité s’il est en faveur de cette approche. Selon la disposition
que vous recommandez pour la Loi d’interprétation, il faudra se
demander, pour chaque loi, s’il y a lieu de déroger à la disposition
de non-dérogation, de la laisser telle quelle ou de l’abroger.

Dépendamment de son libellé dans la Loi d’interprétation, la
disposition pourrait en être une de protection, en ce sens que si on
juge que c’est approprié, elle pourrait préciser que toutes les autres
dispositions de la sorte en vigueur restent telles quelles. Il faudra
comparer la disposition en question, loi par loi, avec la formulation
que vous proposez pour la Loi d’interprétation fédérale.

Le sénateur Nolin : Je suis têtu et mon collègue peut en
témoigner. Je suis préoccupé par les instructions que nous voulons
donner aux tribunaux ou l’interprétation que nous voulons qu’ils
en fassent. Toutefois, il faut prendre les devants; ce n’est pas au
tribunal de décider. On doit appliquer la loi de façon à respecter
ces droits. Ils sont importants et il faut que la loi les garantisse.
Que pouvons-nous faire? Avez-vous réfléchi aux mesures que
nous pourrions prendre? Cela devrait-il être accompli dans le
cadre du processus réglementaire? J’ai soulevé hier la question des
pouvoirs de réglementation auprès de M. Jones. Nous devrons
nous pencher là-dessus si nous voulons protéger ces droits contre
tout empiètement ou toute violation.

M. Morse : Je suis heureux d’entendre ces observations. Je
partage vos inquiétudes et je suis d’accord qu’on ne devrait pas
laisser les tribunaux trancher. Comme je l’ai indiqué plus tôt, ils
n’ont pas répondu aux questions à cet égard.

Le sénateur Nolin : Cela prend huit ans.

M. Morse : Et ce, seulement si la question est bien posée.

Il est important que le Parlement soit proactif; c’est pourquoi il
est préférable d’essayer de régler le problème au moyen de la Loi
d’interprétation fédérale et de modifier les responsabilités du
ministre de la Justice. C’est nécessaire dans les deux cas. La Loi
d’interprétation sera principalement utilisée dans un contexte de
litige, mais elle deviendra une référence pour le gouvernement,
même dans des négociations qui ne seront pas du tout liées à des
litiges. Le fait de savoir que la disposition est là, tout comme les
dispositions de la Loi sur la preuve au Canada, aura une incidence
sur la façon dont la loi est appliquée en dehors des salles d’audience.
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Those are appropriate methods. I confess that I am not sure if
this committee can go further than that and beyond the question.
Of course, it is possible to have regular reporting to Parliament.
We do that with annual reports from many commissions and
tribunals. That might be a way to ensure that this remains alive on
a regular basis within the parliamentary process.

Senator Nolin: Senator Bryden is an expert in scrutinizing
regulations. Parliament scrutinizes regulations but only in a very
limited way. We look only at the legality of them and whether
they are ultra vires. Would it be possible to add to that scrutiny
the area of those rights? I believe the regulatory power is full of
intrusions that might affect those rights.

Mr. Morse: I confess that that is not a matter that I have
considered, but it has great potential. I know that one challenge
the Senate has had in fulfilling that objective or mandate is getting
the government to engage.

I remember, from a former life as the chief of staff to a federal
minister in Indian and Northern Affairs Canada, having great
difficulty and largely no success in persuading Department of
Justice colleagues to respond to Senate requests for information
on regulations. Even when we were willing, we could not get it
done.

Senator Nolin: We have our ways.

Mr. Morse: It is an excellent idea to consider, and I thank you
for that. I will consider it further.

Senator Joyal: Before addressing a question to Professor
Morse, I would like to return to Mr. Polson’s reference to
Aboriginal law. In its report on Bill S-10, to harmonize federal
law with the civil law of the Province of Quebec and the common
law, dated November 25, 2004, under the chairmanship of
Senator Lise Bacon, the committee said, on page 2:

Your Committee wishes to make an additional point,
however, about Canadian law. There is a third historical
source of law — Aboriginal traditional law — that
pre-existed the two other sources of law. It is composed of
the customs and traditions central to the culture of our
Aboriginal peoples. Canada has yet to adequately address
that oral legal heritage.

We were encouraged by the testimony of the Minister of
Justice, who spoke of his personal commitment, and that of
his Department, to work with Aboriginal peoples to identify
and to better appreciate Aboriginal legal traditions and to
consider how they can be brought into the mainstream of
our legal system. We note also the ongoing work of the Law
Commission of Canada in this area and the research
conducted at the University of Ottawa and the University
of Saskatchewan. Your Committee is also concerned with
the timeframe for progress in this area. . . .

Ce sont de bonnes méthodes. J’avoue que je ne suis pas certain
que le comité puisse aller plus loin. Bien sûr, il est possible de faire
rapport régulièrement au Parlement. C’est ce que nous faisons
avec les rapports annuels de nombreux tribunaux et commissions.
Cela pourrait être une façon de s’assurer que cette question ne soit
pas mise aux oubliettes dans le cadre du processus parlementaire.

Le sénateur Nolin : Le sénateur Bryden se spécialise dans
l’examen de la réglementation. Le Parlement examine les
règlements, mais pas en profondeur. Nous nous interrogeons
uniquement sur leur légalité et sur la possibilité qu’ils
outrepassent la compétence du gouvernement. Serait-il
également possible de vérifier si ces droits sont respectés? Je
crois que le pouvoir de réglementation est très interventionniste,
ce qui pourrait porter atteinte aux droits.

M. Morse : Je dois avouer que ce n’est pas quelque chose
auquel j’ai réfléchi, mais il reste qu’il y a un grand risque. Je sais
que dans le cadre de son mandat, le Sénat a eu bien du mal à
convaincre le gouvernement de s’engager.

Quand j’étais chef au ministère des Affaires indiennes et du
Nord canadien, je me souviens d’avoir eu beaucoup de difficulté à
persuader mes collègues du ministère de la Justice de répondre
aux demandes d’information du Sénat concernant les règlements.
Cela n’était pas possible, même lorsque nous étions disposés à le
faire.

Le sénateur Nolin : Nous avons nos méthodes.

M. Morse : C’est une excellente idée, et je vous en remercie. Je
vais en tenir compte.

Le sénateur Joyal : Avant de poser une question à M. Morse,
j’aimerais revenir sur les propos de M. Polson concernant le droit
autochtone. À la page 2 de son rapport sur le projet de loi S-10,
Loi visant à harmoniser le droit fédéral avec le droit civil de la
province de Québec et la common law, daté du 25 novembre 2004,
le comité, sous la présidence du sénateur Lise Bacon, écrit ceci :

Votre comité souhaite apporter une nuance de plus
concernant le droit canadien. Il existe en fait une troisième
source juridique historique — le droit traditionnel
autochtone — qui existait avant les deux autres sources. Il
est composé des us et coutumes qui sont au cœur des peuples
autochtones de notre pays. Le Canada n’a pas encore
reconnu convenablement ce patrimoine juridique oral.

Nous avons accueilli favorablement le témoignage du
ministre de la Justice, qui a parlé de son engagement
personnel et de celui de son ministère à travailler avec les
peuples autochtones, afin de découvrir et de mieux apprécier
les traditions juridiques autochtones, et même d’envisager de
les inclure dans notre système juridique. Nous soulignons
également les travaux en ce sens de la Commission du droit
du Canada et les études menées à l’Université d’Ottawa et à
l’Université de la Saskatchewan. Votre comité est aussi
préoccupé par l’échéancier encadrant les progrès à réaliser
dans ce secteur [...]
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. . . It is your Committee’s fervent position that a way
should be found to integrate Aboriginal legal traditions into
Canadian law alongside the civil and common law in a
manner that will better reflect Canada’s diversity.

Those comments are as important today as they were three
years ago, and that brings me to my question.

Since it is a domain of law that is charting unknown territories—
because, as I said, it disappeared for so long because the other law
was trying to occupy the exclusive lens of legal tradition in
Canada — it becomes a key question in the Department of Justice
as to who will have the responsibility to study proposed draft
legislation in relation to the Aboriginal laws or rights that it might
affect. That question was clearly raised in the McIvor case that I
previously quoted, because that case was decided in favour of
Aboriginals as a violation of section 15(1) of the Charter. The act
that was adopted is a 1985 act, which was struck down by the
court.

Following the adoption of the Charter, it was the responsibility
of the Justice Department to go through all statutes, find out
which were in violation of the Charter, and bring forward an
omnibus bill to streamline the statutes of Canada. Parliament did
that according to the Charter provision.

You will remember, Mr. Morse, that that was a very important
issue that we discussed at the committee at the time. In other
words, we clean up.

This is a blatant case of violation of the Charter in an act that
was supposed to have been scrutinized in that exercise and was
found to be totally in accordance with the Charter.

Since there have been so many cases found to be in
contradiction with the Charter, how can we ensure that the
understanding and appreciation of Aboriginal law will be
considered fairly in the Department of Justice if the Aboriginal
people are not part of the exercise?

Mr. Morse: As Senator Andreychuk reminded me, one may
not be able to guarantee or be certain about an outcome, but
clearly more can be done to minimize the risk of being contrary to
the Constitution.

The most effective way is to have active involvement of
appropriately selected representatives of First Nations, Metis and
Inuit peoples. There are lawyers within the Department of Justice
who are Metis and/or First Nations people. They are not there in a
representative capacity, so I do not believe government can rely
upon individuals of good will and talent for this; they need to be
engaging in that discussion in a more formal and appropriate way.

I agree with you on the importance of this. The Supreme Court
of Canada has affirmed it further. The Delgamuukw decision
dealing with Aboriginal title has made clear that the property law
of Aboriginal title is the property law of the particular nation
concerned prior to the arrival of Europeans.

[...] Votre comité est d’avis qu’il faut trouver un moyen
pour intégrer la tradition juridique autochtone dans le droit
canadien, avec le droit civil et la common law, de façon à
refléter pleinement la diversité du Canada.

Ces observations sont aussi importantes aujourd’hui qu’elles
l’étaient il y a trois ans, et c’est ce qui m’amène au sujet que
j’aimerais aborder.

Étant donné qu’il s’agit d’un nouveau domaine juridique dans
ce système de droit — car comme je l’ai dit, pendant longtemps,
l’autre système a essayé de prendre toute la place au Canada—, le
ministère de la Justice en est venu à se demander qui se chargera
d’étudier les avant-projets de loi qui pourraient avoir un impact
sur les lois et les droits autochtones. La question a clairement été
soulevée dans l’affaire McIvor, dont j’ai parlée plus tôt. Le juge
s’est prononcé en faveur des Autochtones car il a jugé que la loi,
adoptée en 1985, contrevenait au paragraphe 15(1) de la Charte.
D’ailleurs, cette loi a été invalidée par suite d’une décision du
tribunal.

Après l’adoption de la Charte, le ministère de la Justice avait la
responsabilité de revoir toutes les lois pour déterminer lesquelles
allaient à l’encontre de la Charte et de présenter un projet de loi
omnibus visant à actualiser les lois canadiennes. C’est ce que le
Parlement a fait, conformément à la Charte.

Monsieur Morse, sachez qu’à l’époque, le comité s’est penché
sur cette question très importante. Autrement dit, nous avons
remédié au problème.

Il s’agit d’un cas flagrant de violation de la Charte par une loi
qui était censée avoir été examinée et qui avait été jugée tout à fait
conforme à la Charte.

Étant donné les nombreux cas qui se sont révélés en dérogation
à la Charte, comment nous assurer que le ministère de la Justice
comprendra le droit autochtone et en tiendra compte si les
Autochtones ne sont pas consultés?

M. Morse : Comme le sénateur Andreychuk me l’a rappelé, on
ne peut pas garantir les résultats, mais on peut certainement faire
davantage pour éviter, autant que possible, de violer la
Constitution.

La façon la plus efficace serait de faire participer activement
des Autochtones judicieusement choisis au sein des Premières
nations, des Métis et des Inuits. Il y a des avocats au ministère de
la Justice qui sont Métis ou membres des Premières nations. Ils ne
sont pas là pour représenter les gens. À mon avis, le
gouvernement ne peut pas compter que sur la bonne volonté et
l’expertise des gens; il doit faire participer les Autochtones à la
discussion d’une manière plus officielle et adéquate.

Tout comme vous, je conviens que c’est quelque chose
d’important. La Cour suprême du Canada l’a aussi affirmé. Il est
clairement indiqué dans l’arrêt Delgamuukw, qui traite du titre
aborigène, que le droit de propriété associé au titre aborigène est
celui qui s’appliquait à la nation visée avant l’arrivée des Européens.
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We have had our highest court in the land, albeit it stepped
back a little bit since then to some degree, saying clearly that
traditional Aboriginal law is part of the Canadian law. We are a
tri-juridical country, not merely a bi-juridical one. As the federal
government is attempting to reflect in both the common law and
‘‘droit’’ civil, it must also pay attention and seek to respect and
reflect the law of indigenous nations. That presents a huge
challenge in a country such as ours. There is not a single
indigenous nation sharing a common law, as in New Zealand with
the Maori sharing a law common among Maori. We have a huge
variety in the country, so that means it will be difficult. It means it
might be impossible to be as certain as one would like, but it does
not mean that one should not try at all. Not trying is effectively
saying that while we know there is a third legal system in the
country, and it is part of our law, we will not pay attention to it;
that clearly seems to me to be an unacceptable approach.

The challenge as well for Department of Justice is it generally
sees the drafting of bills as something secret and confidential that
it does not wish to talk about. However, it does pierce that veil
from time to time. We have seen government announce earlier this
month in its proposed new specific claims tribunal legislation that
it will do so; clearly, at the policy stage, prior to the drafting of the
bill, there is an opportunity for proper discussions and
representations to be made across tables between government
representatives and representatives from the relevant national
Aboriginal organizations.

Senator Joyal: Should we not create an office of Aboriginal law
within the Department of Justice, whereby that office would be in
touch with the University of Ottawa, the University of
Saskatchewan and the Law Reform Commission, as much as it
continues to exist, and other sources of knowledge and expertise
as much as they develop along the line, so there is a better
centralized capacity to review the draft legislation with objective
of Aboriginal law in mind?

Mr. Morse: There is, in a sense, an Aboriginal affairs director
within the Department of Justice, but it is very much not an office
of Aboriginal laws or Aboriginal legal systems. That would
clearly elevate the attention that might exist within the federal
government and create a coordinating body or secretariat to
engage in the kinds of external discussions that I am suggesting
and you, Senator Joyal, are suggesting should occur.

Senator Milne: I do have some problems with an oral tradition
of Aboriginal law that existed 200 or 300 years ago. When I look
at how Euro-Canadian law has evolved in the last 200 or
300 years, particularly when it comes to women’s rights and the
rights of minority groups within the Aboriginal community itself,
it is considerable. I would not want to go back all the way on
every single issue, and this is an area where the former Law
Reform Commission might have been able to step in and guide us.

Mr. Morse: If I can comment on that, Senator Milne, just to
clarify, I am not disagreeing with you in that regard. Similarly, the
common law and the origins of the civil law are from the societies
in which they have evolved. It was less than 35 years ago that

Le plus haut tribunal au pays a statué— bien qu’il soit un peu
revenu sur sa décision — que le droit des Autochtones fait partie
intégrante du droit canadien. Nous sommes un pays trijuridique
et non bijuridique. Comme pour la common law et le droit civil, le
gouvernement doit respecter le droit des nations autochtones.
Cela représente un défi de taille pour un pays comme le nôtre. Il
ne s’agit pas d’une seule nation autochtone qui fonctionne avec le
même système de droit, comme c’est le cas pour les Maori en
Nouvelle-Zélande. Il existe diverses nations autochtones au pays,
ce qui veut dire que ce serait difficile, voire même impossible,
comme certains le prétendent, mais cela ne veut pas dire qu’il ne
faut pas essayer. Si nous n’essayons pas, nous montrons que,
même si nous reconnaissons qu’il y a un troisième système de
droit au pays, qui fait partie intégrante de l’ensemble de nos
systèmes de droit, nous n’en tiendrons pas compte. Cela me
semble être clairement une approche inacceptable.

Autre point : le ministère de la Justice considère, de manière
générale, la rédaction des projets de loi comme une chose secrète
et confidentielle dont il ne veut pas parler. Toutefois, il lève le
voile de temps en temps sur ce processus. Plus tôt ce mois-ci, le
gouvernement a annoncé que c’est ce qu’il fera pour la nouvelle
loi qu’il propose sur le tribunal des revendications particulières. À
l’étape de l’élaboration de la politique, avant la rédaction du
projet de loi, les représentants du gouvernement et des
organisations autochtones nationales concernées auront la
possibilité de tenir des discussions et de faire des
recommandations.

Le sénateur Joyal : Ne devrions-nous pas créer, au sein du
ministère de la Justice, un bureau du droit des Autochtones qui
serait en contact avec l’Université d’Ottawa, l’Université de la
Saskatchewan, la Commission de réforme du droit, dans la
mesure où elle continue d’exister, et d’autres sources de savoir et
d’expertise, afin de mieux centraliser l’examen de l’avant-projet de
loi, en tenant compte du droit des Autochtones?

M. Morse : Il existe une direction des affaires autochtones au
sein du ministère de la Justice, mais elle ne s’occupe pas vraiment
du droit ou des systèmes juridiques autochtones. Ce bureau, s’il
existait, permettrait de rehausser l’attention portée à cette
question au sein du gouvernement fédéral. Il agirait comme un
organisme ou secrétariat de coordination et participerait au genre
de discussions externes que je propose et que vous proposez aussi,
sénateur Joyal.

Le sénateur Milne : La tradition orale en droit autochtone
qui existait il y a 200 ou 300 ans me pose problème. Le droit
euro-canadien, surtout lorsqu’il s’agit des droits de la femme et
ceux des minorités à l’intérieur même de la communauté
autochtone, a beaucoup évolué dans les 200 ou 300 dernières
années. Je ne voudrais pas revenir sur chacune des questions.
C’est un domaine où l’ancienne Commission de réforme du droit
aurait pu nous guider.

M. Morse : Si vous me permettez, sénateur Milne, je tiens à
préciser que je ne suis pas en désaccord avec vous sur ce point. La
common law et le droit civil tirent leur origine des sociétés dans
lesquelles ils ont évolué. Les droits relatifs aux biens
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matrimonial property rights did not exist in the province of
Ontario. With respect to the question of looking at traditional
laws of indigenous peoples, referring to prior to the aftermath of
legislative change on the Murdoch case, I am not suggesting that
one looks back to Aboriginal law as to what it was prior to
contact 400 years ago and assume that that is the law today,
because laws in all societies evolve, including, in my experience,
the indigenous societies in Canada. The point is that they exist,
evolve and will continue to evolve in response to changing
circumstances in the world in which we live.

It is that evolving state of Aboriginal or indigenous laws that
have their origins in an earlier period but have themselves evolved
over time that is being characterized as part of the Canadian law
today.

Mr. Polson: I will just respond in a way that I did earlier, and I
do not know if the message came across to the extent that I
wanted it to. The question has taken on a further note in that it is
the notion of the integration of Aboriginal law and the
recognition of a third level of a judiciary justice system.

I go back to the point I made earlier, namely, that there is a
fiduciary duty for the Government of Canada, and we can go
back and look at Guerin and extrapolate to the point that we say
this duty includes consultation and accommodation. That comes
out of a more recent case, namely, the Haida case. If we will look
at the notion of establishing some type of protocol for
accommodating at least the examination or investigation of the
form and ways to implement this notion of integration of
Aboriginal law into the current system, then I believe that it can
be done in a way that consultation and accommodation says, in
that it has to be meaningful and substantive. If we look at that
particular notion of consultation in that context, the federal
government is under the obligation to initiate that process. If we
are to have a process that explores and examines those issues, then
we have to start by looking at what is available. It is at the
discretion of the federal government to make the first move on it
at this point, as directed by the Supreme Court.

Senator Joyal: With respect to the duty of the Department of
Justice to report on the Charter, it is section 4.1 of the
Department of Justice Act, and I would like to quote the exact
wording because the definition of a word sometimes has different
consequences.

Section 4.1(1) states the following:

Subject to subsection (2), the Minister shall, in
accordance with such regulations as may be prescribed by
the Governor in Council, examine every regulation
transmitted to the Clerk of the Privy Council for
registration pursuant to the Statutory Instruments Act and
every Bill introduced in or presented to the House of
Commons by a minister of the Crown, in order to ascertain
whether any of the provisions thereof are inconsistent with
the purposes and provisions of the Canadian Charter of
Rights and Freedoms and the Minister shall report any such
inconsistency to the House of Commons at the first
convenient opportunity.

matrimoniaux existent depuis moins de 35 ans en Ontario. En ce
qui concerne les lois traditionnelles des peuples autochtones, c’est-
à-dire celles qui existaient avant les changements législatifs
introduits par l’affaire Murdoch, il ne faut pas présumer que le
droit autochtone en vigueur il y a 400 ans est toujours le même
aujourd’hui. Les lois évoluent dans toutes les sociétés, y compris,
selon mon expérience, dans les populations autochtones du
Canada. Le fait est que ces lois existent, qu’elles évoluent et
qu’elles vont continuer d’évoluer, le monde dans lequel nous
vivons changeant sans cesse.

Ce sont ces lois autochtones qui ont été créées il y a longtemps,
mais qui ont évolué au fil des ans, qui font partie du droit
canadien d’aujourd’hui.

M. Polson : Je vais répondre comme je l’ai fait plus tôt, car je
ne sais pas si le message a été bien compris. La question englobe
un autre élément, soit celui de la notion de l’intégration du droit
autochtone et de la reconnaissance d’un troisième niveau de
système juridique.

J’aimerais revenir sur ce que j’ai dit tout à l’heure, à savoir que
le gouvernement du Canada a une obligation de fiduciaire à
l’égard des Autochtones. Nous pouvons nous reporter à l’affaire
Guérin et extrapoler en disant que cette obligation comprend la
consultation et l’accommodement. C’est ce qui ressort d’une cause
plus récente, l’affaire Haida. Si nous voulons établir un protocole
pour, à tout le moins, examiner les façons d’intégrer le droit
autochtone au système actuel, nous devons alors prendre des
mesures de consultation et d’accommodement qui sont utiles et
substantielles. Si nous envisageons la notion de consultation dans
ce contexte, alors le gouvernement fédéral a l’obligation
d’entamer ce processus. Si nous voulons mettre en place un
processus qui permet d’explorer ces questions, nous devons
commencer par examiner ce qui existe. Comme l’a indiqué la
Cour suprême, c’est au gouvernement fédéral que revient la
décision de faire les premiers pas sur cette question.

Le sénateur Joyal : Pour ce qui est de l’obligation du ministère
de la Justice de faire rapport sur la Charte, elle est énoncée à
l’article 4.1 de la Loi sur le ministère de la Justice. J’aimerais le
citer textuellement, car la définition d’un mot entraîne parfois des
interprétations différentes.

Le paragraphe 4.1(1) se lit comme suit :

Sous réserve du paragraphe 2, le ministre examine,
conformément aux règlements pris par le gouverneur en
conseil, les règlements transmis au greffier du Conseil privé
pour enregistrement, en application de la Loi sur les textes
réglementaires ainsi que les projets ou propositions de loi
soumis ou présentés à la Chambre des communes par un
ministre fédéral, en vue de vérifier si l’une de leurs
dispositions est incompatible avec les fins et dispositions
de la Charte canadienne des droits et libertés, et fait rapport
de toute incompatibilité à la Chambre des communes dans
les meilleurs délais possible.
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Those are the exact purposes and provisions. It is very broad.
One can discuss the purposes of a clause; it is so vast as a term. It
is important to keep that in mind when we are having our
discussions.

The Chairman: Mr. Polson and Mr. Morse, on behalf of the
committee, I would like to thank you both for coming, presenting
and taking a series of difficult questions and giving some
interesting responses.

As you know, we have had witnesses before you. We have had
officials from the Department of Justice, and we have before us a
whole variety of evidence that we must now analyze. Thank you
for your contribution to this important process.

Honourable senators, we will now move in camera to discuss
the ongoing business of the committee.

The committee continued in camera.

Il est question ici de fins et de dispositions précises, une notion
très vaste. De même, l’objet d’un article est aussi une notion très
vaste. Il est important de garder cela à l’esprit quand nous
discutons.

Le président : Messieurs Polson et Morse, au nom du comité,
je tiens à vous remercier d’être venus nous rencontrer et d’avoir
répondu à des questions difficiles. Vos réponses étaient très
intéressantes.

Comme vous le savez, nous avons entendu d’autres témoins
avant vous, dont les fonctionnaires du ministère de la Justice.
Nous avons maintenant un grand nombre de témoignages à
analyser. Je vous remercie de votre contribution à ce processus
important.

Honorables sénateurs, nous allons poursuivre la réunion à huis
clos pour discuter de nos travaux.

Le comité poursuit ses travaux à huis clos.

32:52 Legal and Constitutional Affairs 21-6-2007





MAIL POSTE
Canada Post Corporation/Société canadienne des postes

Postage paid Poste-payé

Lettermail Poste-lettre

1782711
OTTAWA

If undelivered, return COVER ONLY to:

Public Works and Government Services Canada –
Publishing and Depository Services
Ottawa, Ontario K1A 0S5

En cas de non-livraison,
retourner cette COUVERTURE SEULEMENT à:

Travaux publics et Services gouvernementaux Canada –
Les Éditions et Services de dépôt
Ottawa (Ontario) K1A 0S5

Available from:
PWGSC – Publishing and Depository Services
Ottawa, Ontario K1A 0S5
Also available on the Internet: http://www.parl.gc.ca

Disponible auprès des:
TPGSC – Les Éditions et Services de dépôt
Ottawa (Ontario) K1A 0S5
Aussi disponible sur internet: http://www.parl.gc.ca

TÉMOINS

Le mercredi 20 juin 2007

Gouvernement Nisga’a Lisims :

Jim Aldridge, avocat général.

Nunavut Tunngavik Incorporated/Inuit Tapiriit Kanatami :

John Merritt, avocat-conseil/conseiller.

Assemblée des premières nations :

Roger Jones, conseiller politique.

Le jeudi 21 juin 2007

Congrès des Peuples Autochtones :

Gordon Polson, agent de recherches en affaires juridiques.

À titre personnel :

Bradford Morse, professeur, Faculté de droit, Université d’Ottawa.

WITNESSES

Wednesday, June 20, 2007

Nisga’a Lisims Government:

Jim Aldridge, General Counsel.

Nunavut Tunngavik Incorporated/Inuit Tapiriit Kanatami:

John Merritt, Legal Counsel/Advisor.

Assembly of First Nations:

Roger Jones, Policy Advisor.

Thursday, June 21, 2007

Congress of Aboriginal Peoples:

Gordon Polson, Legal Research Officer.

As an individual:

Bradford Morse, Professor, Faculty of Law, University of Ottawa.


