
Section II

La question du changement :

Le droit et les politiques
indiennes au Canada



Avant-propos

Dans la Section I du present rapport, on a deja discute de certaines
dispositions de la Loi sur les Indiens et des politiques du ministere des
Affaires indiennes et du Nord canadien dans la mesure ou elles touchent
la bande indienne de Westbank . La Partie IV du mandat de la
Commission traite de questions plus vastes . Cette partie se lit comme

suit :

afin de recommander au besoin des modifications a la Loi sur les

Indiens en ce qui concerne la gestion des terres, des deniers et des
reglements des Indiens, ou aux politiques et aux methodes du
MAINC en la matiere, ou des solutions a des problemes particuliers,
lesquelles seront compatibles avec la politique etablie du gouverne-
ment visant a soutenir et a renforcer 1'autonomie gouvernementale
des Indiens sur leurs propres terres .

Au cours de la premiere partie des audiences, j'ai ete informe de
certaines difficultes auxquelles font face les membres des bandes, les
dirigeants des bandes et le Ministere relativement a 1'administration de
la Loi et des politiques ministerielles . Des audiences particulieres ont ete
convoquees afin de determiner si la Commission, en vertu de la Partie
IV de son mandat, pouvait ou devait faire des recommandations
preconisant des changements . Les principaux groupes d'Indiens de
Colombie-Britannique ont ete invites a participer et a faire les
presentations qu'ils jugeaient appropriees . Toutefois, avant d'aborder la
question des recommandations possibles, je crois qu'il nous faut
examiner la Loi et les conditions actuelles .

La Loi presente une structure de base qui a souvent ete decrite
comme etant paternaliste . La serie complexe de changements legislatifs
apportes pendant plusieurs decennies relativement aux Affaires
indiennes est presentee dans le resume historique inclus dans ce rapport
(annexe A) . Je remercie grandement le professeur Hamar Foster d'avoir
collabore a sa redaction . Comme je l'ai dit dans cette annexe, 1'histoire
de la Loi sur les Indiens est a plusieurs egards 1'histoire de tiraillements
permanents entre la tutelle et l'independance, entre la protection des
autochtones et leur assimilation dans la culture europeenne . Ce genre de
tension est toujours present aujourd'hui dans le desir des autochtones de
preserver leur assise territoriale et leur culture traditionnelle tout en
poursuivant leurs efforts pour atteindre 1'autonomie gouvernementale et
l'autosuffisance economique. Ces tiraillements ne pourront jamais
disparaitre completement, car tout ce qui touche la personne suppose
toujours un certain degre de tension ou de conflit . Les temps changent .

Les problemes d'une epoque ne sont pas ceux d'une autre epoque . La
nature humaine ne change pas, mais les conditions economiques et
sociales, elles, evoluent et ainsi la nature precise des problemes pergus
est souvent assez differente d'une epoque a I'autre .
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La situation de certaines bandes a change du tout au tout depuis
1951, date a laquelle ont ete edictes les derniers changements majeurs a
la Loi sur les Indiens . D'autres bandes par contre n'ont presque pas
change. De nos jours, le Ministere adopte une position bien differente de
celle d'il y a 35 ans . Ces facteurs ne signifient pas que tout doit etre
change, mais la situation actuelle doit etre examinee afin d'evaluer la
convenance du regime legislatif existant . Peut-etre des changements
pourront-ils etre recommandes qui amelioreront la vie des autochtones
et qui, en meme temps, assurereront le maintien de bonnes relations
entre les autochtones et les non-autochtones au Canada .

La Loi sur les Indiens a tres peu evolue depuis 1951 : d'importantes
parties de la Loi datent meme du XIXc siecle . 11 n'y a, evidemment, rien
de mal a cela . Le changement pour le changement n'a aucun sens et les
preoccupations generales concernant le bien-etre des autochtones, qui
sous-tendent la Loi sur les Indiens, ne sont pas tres differentes
aujourd'hui de ce qu'elles etaient auparavant . Je suis porte a etre
prudent en envisageant ce qui devrait etre fait en vertu de la Partie IV
de mon mandat. Un changement trop soudain est difficile a digerer et
serait, selon moi, mal accepte par un grand nombre de personnes .
Toutefois, si apres avoir ecoute les representations et reflechi sur les
enjeux, j'ai la nette impression qu'un certain domaine peut etre ameliore
ou que des problemes particuliers peuvent etre attenues, il est de mon
devoir d'en parler .



PARTIE A

Tentatives de reforme depuis 196 0

De 1960 jusqu'a present, 1'histoire des tentatives de reforme ou de
changement legislatif est un recit d'efforts sinceres qui trop souvent
n'ont pas donne les resultats souhaites .

L'experience personnelle du chef Joe Mathias a ce chapitre le
demontre de faqon frappante . 11 a raconte sa participation a un comite
ministeriel sur les affaires indiennes en 1969, a la preparation du
fameux (ou peut-etre infame) Livre blanc sur les affaires indiennes au
cours de la meme annee et au comite de 1975 qui a rencontre les
membres du Cabinet alors responsables des affaires indiennes au sujet
de la reforme statutaire . De 1977 a 1980, il a travaille en tant qu'ana-
lyste des politiques, charge plus particulierement de la Loi sur les

Indiens . Dans le cadre de ces fonctions, il a evidemment pris part a des
consultations poussees avec le Ministere . 11 nous a decrit les efforts
considerables faits par les Indiens pour communiquer leurs preoccupa-
tions au Comite parlementaire qui a produit le Rapport Penner en 1983 .
Toutes ces etudes et propositions visaient a definir les secteurs de
preoccupation ou a faire des recommandations en vue d'apporter des
changements. Mises a part quelques modifications decoulant des
exigences de la Charte des droits et libertes, il n'y a pas eu beaucoup
d'activite, dans le domaine legislatif, depuis 1951 . Cependant, le
Ministere a change ses politiques dans une certaine mesure afin de
repondre au nouveau climat ou a la nouvelle orientation des affaires
indiennes au cours des dernieres annees .

On peut dire sans se tromper que depuis le milieu des annees 1960
environ, certains problemes des Indiens et de la legislation les interes-
sant sont devenus plus visibles . Le Livre blanc de 1969 intitule
«Recherche d'une nouvelle voie» abordait certains des sujets examines
dans le present rapport . Sa publication a suscite des reactions qui ont
pousse le gouvernement federal a adopter une politique plus active de
delegation aux bandes et aux associations indiennes dans les annees
1970 . Cette politique se poursuit de nos jours .

Le Rapport Penner portait sur une grande variete de sujets et les
changements qui y etaient recommandes avaient une portee considera-
ble . 11 traite des suggestions courantes de changement proposees par les

Indiens . Meme s'il peut avoir eu certains effets sur la mise en oeuvre de
politiques au Ministere, le Rapport ne semble pas avoir donne lieu a des
changements legislatifs ou constitutionnels importants .
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Le projet de loi C-52 propose, presente en premiere lecture en juin
1984, etait perqu par le Ministere comme etant au moins une solution
partielle a certaines des preoccupations les plus evidentes des autochto-
nes et de leurs dirigeants . Le Ministere etait et est toujours conscient du
fait que la lenteur des progres est due en grande partie au fait qu'on
exige un consensus de la part de tous les groupes touches avant
d'apporter des changements considerables a 1'actuelle Loi sur les
Indiens . Ce projet de loi aurait, entre autres, permis aux bandes de ne
pas etre assujetties aux exigences de la Loi sur les Indiens en optant
pour 1'autonomie gouvernementale, selon les termes de la loi proposee .
Le projet de loi n'a pas ete adopte parce que le gouvernement d'alors n'a
pas ete reporte au pouvoir lors des elections generales de septembre
1984 .

Les efforts recents de changement n'ont pas beaucoup porte fruit .
Aux fins de la presente, je crois qu'il est important d'examiner pourquoi
le changement s'est avere difficile a effectuer . L'histoire de la derniere
decennie, telle que racontee dans la partie des audiences touchant la
bande indienne de Westbank, laisse voir des changements importants
dans le contenu et 1'application des politiques du Ministere, mais
presque aucun changement statutaire important . Cette situation
pourrait mener a une discontinuite inconfortable. Un fonctionnaire du
Ministere,en parlant du fondement legislatif des statuts administratifs,
a dit que dans le cas de nombreux statuts qu'il considere comme
souhaitables, ce fondement legislatif est tres mince . C'est egalement vrai
de politiques fondees sur d'autres parties de la Loi .

Au cours des audiences, il a souvent ete dit que la relation de longue
date qui existe entre les autochtones et le gouvernement federal est
unique et speciale . Certains aspects de cette relation sont non seulement
juridiques et historiques, mais egalement traditionnels . Les relations de
longue date ne peuvent etre modifiees fondamentalement sans mal et
sans un sentiment de dechirement . L'homme est un animal qui, comme
le reste de la nature, n'aime pas les changements rapides . Ceci est vrai
dans le domaine politique egalement . Le Rapport Penner appuie de
nombreux changements preconises par des organisations indiennes
nationales . Certaines des recommandations risquent de soulever une
controverse politique . 11 se'peut que le gouvernement mette en oeuvre
certaines de ces recommandations, mais je crois que dans les domaines
ou des changements de fond sont envisages, il souhaitera s'assurer d'un
fort appui des Canadiens . Je ne peux dire quand ou dans quelle mesure
ces changements auront lieu . Aux fins du present rapport, je ne peux
supposer qu'ils sont imminents .

Dans toute nouvelle structure, le cadre legislatif doit pouvoir
satisfaire aux differences culturelles et historiques. Ceci exigera un
changement statutaire qui repond aux vraies differences dans la culture
et les aspirations des bandes et des particuliers, de Terre-Neuve a la
Colombie-Britannique et aux Territoires . L'unanimite est probablement
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une chimere, comme le comprendra quiconque a deja travaille en grand
comite . On peut tout au plus esperer qu'un changement serait
generalement perqu comme souhaitable ou constituant un progres .

Le Parlement devrait s'assurer que le regime statutaire en place a un
moment donne repond autant que possible aux besoins de tous les
Canadiens, Indiens et non-Indiens, du point de vue de la certitude, de la
clarte et de 1'equite dans 1'administration des affaires indiennes . Il faut
aussi tenir compte des limites du possible ou du probable, et ne pas
remettre les projets indefiniment en esperant 1'arrivee d'une Nouvelle

Jerusalem . 11 existe probablement des domaines ou des ameliorations
peuvent etre apportees sans oublier le passe ni limiter les possibilites de
croissance future vers 1'autonomie gouvernementale .

Initiatives de legislation et de politiques recentes et en cours

Au moment de ma nomination a titre de commissaire, le Ministere a
mis plusieurs de ses fonctionnaires a ma disposition afin que :je puisse
avoir avec eux des entrevues et des seances d'information sur ses
preoccupations actuelles . Deux seances d'information officielles ont ete
tenues avec des membres du Ministere, une avant et I'autre apres la
tenue des audiences . Des audiences ont ete tenues dans le but precis
d'examiner les presentations des . groupes indiens relativement aux
changements pouvant etre apportes a la Loi sur les Indiens et a la

politique ministerielle . Ces audiences ont suivi la conclusion des
audiences sur les questions entourant Westbank .

Les seances d'information du Ministere ont ete tres utiles et ont
permis de determiner quels,changements sont souhaites par la majorite
des bandes au pays, et lesquels ise. rapportent particulierement a

Westbank . Je crois que la plupart des gens conviendront que nombre des
difficultes survenues a Westbank sont . des signes precurseurs des
difficultes a venir, et qu'elles sont survenues en grande partie en raison
du fait que la bande indienne de Westbank est une bande qui, depuis le
milieu des annees 1970, se trouve au premier plan du developpement
economique et social . M. David Sparks, du Ministere, a dit dans son
temoignage que c'etait une des premieres bandes interessees a mettre en
oeuvre un regime complet de statuts administratifs . Plusieurs aspects de
la situation a Westbank qui etaient uniques en 1977 sont maintenant
plus communs, et pourraient etre ordinaires d'ici 1997 . En ce sens, nous
avons 1'occasion de tirer un enseignement de l'histoire sans avoir a la

vivre d'abord .

Les seances d'information portaient sur une grande variete de
considerations d'ordre politique et statutaire, telles :

1) les ((modifications de Kamloops)) ;
2) les terres, les revenus et les fiducies ;
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3) les questions touchant les terres indiennes, y compris le registre
et la gestion des terres ;

4) les politiques et marches a suivre administratives liees aux
deniers des Indiens ;

5) la reduction des effectifs et la delegation des responsabilites ; et
6) 1'autonomie gouvernementale au moyen d'une loi precise .

1 . Les modifications de Kamloops

On m'a dit que les modifications de Kamloops tirent leur origine du
souhait exprime par ]a bande indienne de Kamloops et son chef,
Clarence «Manny» Jules, que les pouvoirs de reglementation de ]a bande
comprennent des pouvoirs d'imposition . Ceci permettrait a la bande de
Kamloops de recueillir des fonds pour fournir des services sur les terres
industrielles dans sa reserve . La reserve de Kamloops, qui est adjacente
a la ville de Kamloops, compte depuis plusieurs annees un important
parc industriel . Les pares industriels sont habituellement situes sur des
terres cedees sous condition . En vertu des lois actuelles, le statut exact
de ces terres par rapport aux autres terres de reserve est incertain . Des
doutes considerables subsistent a savoir si les statuts administratifs des
bandes s'appliqueront aux terres cedees, puisque ces dernieres
pourraient ne pas etre considerees comme des «terres dans la reserve)) a
cette fin . La bande de Kamloops se preoccupait du fait que la compe-
tence provinciale s'etende aux non-Indiens exploitant une entreprise sur
des terres cedees . L'impot provincial semblait viser a lever des fonds
pour les services a etre fournis par les gouvernements locaux, mais cet
impot n'a en fait pas ete utilise pour fournir ces services sur les terres
dans le parc. On m'a dit que, peut-etre comme consequence, une
majorite de ces taxes sont perques de faron irreguliere dans la province
et que seulement 0,33 p . 100 des recettes fiscales de la province est
attribuable a cette source. Les modifications de Kamloops ont ete
appuyees par la vaste majorite des bandes au Canada et se trouvent
maintenant a 1'etude a la Chambre des communes .

Ces modifications visent a attenuer les doutes concernant le pouvoir
d'un conseil de bande d'exercer sa juridiction sur les terres cedees
conditionnellement, qui seront appelees «terres designees)) . Si les conseils
de bande obtiennent cette competence, on prevoit qu'elles pourront
prelever une forme d'impot comme source de revenus . Je crois que ceci
modifiera considerablement les relations existant entre les conseils de
bande et les locataires et residents des terres cedees . En fait, cela
augmentera la juridiction du conseil de bande sur les terres cedees . Ceci
signifie, selon moi, que les bandes et les gouvernements provinciaux
devront s'entendre sur des mecanismes de partage des impots dans ce
domaine; les deux auront la competence, mais la chose pourra etre
mieux faite par les gens sur place, soit les conseils de bande. L'objectif
vise - de meilleurs services et une imposition plus equitable - est
valable, mais 1'imp6t est toujours une question epineuse et je prevois des
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escarmouches avant que l'on trouve une solution aux problemes
decoulant de ces modifications . Je suis en faveur de ces changements,
mais je ne m'attends pas a ce que leur realisation soit facile .

2. Terres, revenus et fiducies

Le Ministre a entrepris un examen complet des questions touchant les
dispositions statutaires et la politique ministerielle liees aux terres, aux
revenus et aux fiducies . Les demandes de propositions des entrepreneurs
ont ete emises le I el juin 1987 et les premiers marches ont ete adjuges
depuis .

Cet examen complet portera sur 1'administration, la politique et les
preoccupations d'ordre statutaire . Les questions examinees comprennent
le registre des terres, la gestion des terres et le droit aux terres, les
considerations environnementales, les fonds en fiducie, les successions,
les administrations indiennes et les litiges . Le projet a ete divise en deux

etapes . La premiere consistera en un resume et une analyse des etudes
precedentes se rapportant aux operations et a la gestion du secteur des
terres, des revenus et des fiducies, et comportera la determination des
mesures correctrices prioritaires . De plus, on devrait evaluer si les
etudes precedentes etaient suffisamment completes pour definir
clairement les problemes a regler, et si les solutions proposees sont
faisables, compte tenu du fondement legislatif actuel et des ressources
disponibles .

Au cours de la deuxieme etape, on elaborera tin plan de mise en
oeuvre devant etre approuve par le sous-ministre . Une fois la deuxieme
etape terminee, le Controleur general, un comite consultatif et des
membres du Ministere entreprendront un examen approfondi des
modalites du plan de mise en oeuvre . Le present rapport sera sans doute
utilise par le Comite consultatif et les entrepreneurs charges de
1'examen approfondi . Cet examen semble etre conqu pour s'attaquer
surtout aux questions de gestion des affaires et au rapprochement des
priorites concurrentes . Je crois que 1'approche adoptee est sensee
puisque 1'examen est vaste et prevoit la- participation de differents
groupes representant la collectivite indienne . Le danger est que les
questions soient etudiees a satiete . J'espere que grace au present rapport
et a 1'examen approfondi, certains changements utiles pourront etre
apportes aux lois et aux politiques, dans un delai raisonnable .

Les problemes de gestion lies a 1'administration des nombreuses
politiques existantes sont graves et serriblent devenir encore plus
difficiles au lieu de s'attenuer . II faut cependant faire la distinction
entre les solutions de gestion et les decisions politiques fondamentales,
qui doivent forcement etre prises par ceux qui ont une responsabilite
politique envers les groupes indiens et le pays dans son ensemble . Dans
les circonstances actuelles, toute grande organisation a tendance a
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ordonner une etude apres 1'autre lorsque la volonte et l'initiative
politiques ne sont pas la pour proposer et mettre en oeuvre des solutions
aux problemes reconnus . Une preuve de cette tendance est le fait qu'au
Ministere, trente examens des orientations sont actuellement en cours .
Pour les raisons que je donne plus loin, je crois que d'ici la fin de cette
decennie, les problemes majeurs pourront etre definis et que le
reglement des problemes dans le domaine des terres, des revenus et des
fiducies sera bien avance . Par consequent, je suggere que l'on mene
rapidement a terme cet examen approfondi et que la mise en oeuvre des
recommandations se fasse dans les plus brefs delais, le Ministre et le
gouvernement etant necessairement appeles a prendre des decisions sur
les aspects politiques des questions .

3. Questions Wes aux terres indiennes

a) Loi sur les terres indiennes

Une Loi sur les terres indiennes a ete proposee sous forme d'ebauche .
Bien que l'on considere generalement qu'il s'agit la d'un changement
utile, des difficultes sont survenus lorsqu'il a fallu trouver l'impulsion
politique et le temps necessaire pour faire adopter la loi au Parlement .
La Loi actuelle n'est pas tres complete pour notre epoque . Elie peut
toujours etre utilisee pour les bandes moins developpees, mais elle est
plutot «arriereen en ce qui concerne les bandes plus avancees. 11 me
semble qu'une Loi detaillee concernant les terres serait utile. Comme je
l'ai dit ailleurs, la terre constitue le fondement du developpement
economique des Indiens .

L'importance du vide statutaire concernant les terres devient evidente
lorsqu'on examine le contenu de 1'ebauche de la Loi sur les terres
indiennes, qui comprend :

a) comment le titre de propriete des terres indiennes devrait etre
detenu et par qui ;

b) la nature et la portee des pouvoirs des bandes concernant le
controle, la gestion et l'administration de leurs terres ;

c) la nature et la portee des responsabilites de la Couronne en ce
qui concerne les terres de reserve ;

d) la capacite juridique des bandes et des dirigeants des bandes ;
e) 1'acquisition par les membres des bandes de droits dans les terres

de reserve, et une meilleure definition de ces droits ;
f) le transfert et toute autre disposition des droits des particuliers a

l'egard des terres de reserve ;
g) I'alienation de terres des bandes a des non-Indiens ;
h) la prise de terres de reserve par des tierces parties sans le

consentement des bandes ;
i) le systeme d'enregistrement des interets dans les terres

indiennes ; et
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j) le controle et la gestion des fonds (capital et recettes) provenant
de l'octroi de droits ou d'interets dans les terres de reserve .

La Loi actuelle ne fait qu'effleurer la plupart de ces sujets . Je crois
qu'une loi distincte permettrait une plus grande precision et une
meilleure definition des interets respectifs de la bande, du Ministere et
des particuliers concernant les terres de reserve et les terres cedees ou
((designees)) .

Si ces questions sont traitees dans une Loi sur les terres indiennes
distincte, alors plusieurs des dispositions concernant les terres contenues
dans la Loi existante peuvent etre annulees . Les questions foncieres sont
importantes pour les bandes indiennes et les particuliers, et une Loi
distincte devrait egalement rendre la tache plus facile aux emprunteurs
et aux preteurs ainsi qu'a leurs representants pour ce qui est des
questions de cession ou de surete si 1'ensemble du sujet faisait 1'objet
d'un statut distinct, plutot que d'etre couvert par differentes parties d'un
statut general, comme c'est le cas dans la Loi actuelle . Je serais donc
enclin a faire accelerer cette initiative. Je crois que la nouvelle Loi
creerait un meilleur environnement pour 1'amenagement foncier, pour
les bandes qui sont en mesure de se livrer a des activites de developpe-
ment, et elle ne nuirait pas au statu quo en ce qui concerne les bandes
moins bien situees .

b) Registre des terres de reserv e

Les differents renseignements que j'ai eus concernant les regimes de
possession en vertu de la Loi sur les Indiens faisaient ressortir un grand
besoin d'ameliorer 1'actuel Registre des terres . La Loi prevoit, en termes
plutot rudimentaires, la mise en place d'un systeme d'enregistrement
des terres :

21 . 11 doit etre tenu au ministere un registre, connu sous le nom de
Registre des terres de reserve, ou sont inscrits les details concernant
les certificats de possession et certificats d'occupation et les autres
operations relatives aux terres situees dans une reserve .

55 . (1) 11 est tenu au ministere un registre, appele Registre des
terres cedees, dans lequel sont inscrits tous les details relatifs a la
location ou autre alienation de terres cedees par le Ministre, ou a tout
transfert qui en est fait .

(2) Un transfert conditionnel ne doit pas etre enregistre .

(3) L'inscription d'un transfert peut etre refusee tant que la preuve
de 1'etablissement de cet acte n'a pas ete fournie .

(4) Un transfert enregistre selon le present article est valide a
1'encontre d'un transfert non enregistre ou d'un transfert subsequem-
ment enregistre .
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En 1983, le Registre des terres a ete automatise et j'ai l'impression
que des progres raisonnables ont ete faits sur ce plan . Comme il y a une
grande difference entre les besoins des bandes moins developpees et
ceux des bandes plus avancees, le Ministere a du se montrer tres
attentif. Pour des raisons surtout historiques, l'utilisation des services
d'enregistrement provinciaux semble inacceptable pour la majorite des
groupes indiens. On doit aussi tenir compte du fait qu'il existe des
differences fondamentales entre la tenure sous le systeme Torrens et
celle que prevoit la Loi sur les Indiens . Dans le passe, il y a eu une
certaine utilisation du systeme provincial en Colombie-Britannique .

Le Ministere sait qu'un certain nombre de bandes prennent part a ce
que l'on appelle la (location a 1'oeil». Un bail a I'oeil est un bail
irregulier (et non enregistrable) de terres de reserve . Le chef Sophie
Pierre du Conseil tribal de Kootenay a dit qu'a sa connaissance, une
bande indienne rurale ne veut pas avoir affaire au Registre des terres
indiennes et considere qu'elle peut fonctionner de fagon satisfaisante
grace aux baux irreguliers . Ceci peut etre une solution possible dans une
region rurale, mais elle ne vaudra evidemment pas pour les amenage-
ments qui exigent un financement . La premiere raison de l'utilisation
des baux a 1'oeil semble etre ce qui est perque comme etant des obstacles
bureaucratiques de la part du Ministere dans le cadre du systeme
actuel .

Les demandes de location et les transferts de baux doivent habituelle-
ment etre approuves par le Ministre . L'avis du ministere de la Justice
est necessaire pour les baux a long terme . Compte tenu de son
experience recente devant les tribunaux, le Ministere se montre prudent
et examine de pres les baux a long terme . Certaines occasions d'affaires
peuvent etre perdues en raison des delais imposes par la structure
bureaucratique . Je n'etais pas certain, toutefois, s'il s'agissait d'une
bonne ou d'une mauvaise chose . D'apres 1'experience de plusieurs
bandes, les hommes d'affaires qui ne sont pas prets a attendre les
analyses et approbations requises sont souvent des hommes d'affaires
avec qui il vaut mieux ne pas traiter . D'un autre cote, dans le monde des
affaires, il faut souvent saisir les occasions sans tarder et des possibilites
de developpement peuvent etre perdues si l'on n'apporte pas des
changements aux delais requis pour 1'examen et 1'evaluation des
propositions . J'ai l'impression que le personnel charge de 1'enregistre-
ment ne suffit plus a la tache et que le systeme devrait etre revu pour
qu'il soit moins obscur et reponde mieux aux besoins .

La Loi actuelle ne convient pas tout a fait en ce qui concerne
I'enregistrement des interets dans les terres . Evidemment, si une Loi sur
les terres indiennes etait adoptee, elle devrait comprendre des disposi-
tions plus detaillees a cc sujet . Cependant, meme sans modification
legislative, je crois que le systeme d'enregistrement peut etre ameliore
sur les plans administratif et technique . A un moment donne, j'etais
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porte a penser qu'une forme d'integration dans les systemes provinciaux
serait la meilleure solution, puisque les hommes d'affaires et les avocats
locaux connaitraient le systeme local . Je doute cependant que cette
solution soit faisable et je crois que les realites historiques et politiques
militent en faveur de 1'amelioration du Registre .

4. Deniers des Indiens

Le Ministere subit actuellement des pressions internes et externes pour
la liberalisation du traitement des deniers au compte de capital des
Indiens. Les bandes ont exerce des pressions pour le paiement des
deniers lorsque les taux a long terme payes par le gouvernement sur les
fonds en fiducie etaient peu eleves . Ceci a ete le cas notamment de
certaines bandes de 1'Alberta qui possedent d'importantes sommes
provenant des recettes petrolieres et gazieres . Les deniers au compte de
capital des Indiens ont ete transferes a la Samson Trust Company, mais
quelques annees plus tard, le Ministere a decide que le Ministre ne
pouvait deleguer ses fonctions de fiduciaire a une societe de fiducie et
que ces paiements etaient hors de la portee de la Loi .

L'augmentation importante du role du Ministere a titre de fiduciaire
parait clairement dans les graphiques suivants :
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Dans le Rapport Penner de 1983, on recommandait que le Ministre
ne soit pas responsable des deniers transferes aux bandes . Dans le
Rapport Neilson de 1985, on recommandait que le Ministere ameliore
la gestion et le deroulement de ses fonctions de traitement des deniers .

On m'a dit que la grande majorite des bandes veut une plus grande
flexibilite quant au decaissement de ses deniers et quant a 1'application
de ces sommes a differents projets . Les bandes indiennes de la C .-B. et
de 1'Alberta exercent des pressions considerables a cet egard ; ces
pressions devraient augmenter si les actifs augmentent par suite des
litiges concernant les revendications foncieres et des poursuites qui s'y
rapportent .

Le Ministere a continue a etre prudent concernant l'investissement
des deniers au compte de capital . En raison de l'importance de ces fonds
pour les membres des bandes qui en dependent, cette prudence est
comprehensible . On m'a fait savoir que le ministere de la Justice a
rendu une opinion selon laquelle le mot «depenseu, a 1'article 64 de la
Loi sur les Indiens, ne permet pas au Ministre d'investir les deniers a
1'exterieur du Tresor . J'ai deja discute, ailleurs dans ce rapport, de
certaines considerations decoulant de 1'affaire Guerin . Le passe ne peut
etre change, mais il est evident que le Ministere est plus conscient
qu'avant de sa responsabilite legale possible . Cela est bien, dans la
mesure ou le Ministere s'applique davantage a sauvegarder les interets
des Indiens, mais il y a un risque qu'une apprehension indue ne paralyse
la prise de decisions . L'affaire Guerin, comme tous les jugements, doit
etre vue dans le contexte des faits particuliers trouves dans cette affaire .
Le fait qu'on a conclu a une responsabilite dans ce cas ne signifie pas
que la prise de decisions opportunes par le Ministere tire a sa fin ou que
toutes les ,propositions de location doivent etre analysees de faCon
exageree. A certains moments au cours de 1'enquete, j'ai eu la nette
impression que le Ministere avait une reaction excessive a 1'affaire
Guerin.

La quantite de deniers au compte de capital distribues par personne
aux Indiens a augmente de fagon remarquable . En 1985-1986, cent
neuf millions de dollars (109 000 000 $) en deniers au compte de capital
ont ete transferes aux Indiens, surtout en Alberta. En 1986-1987, on
prevoit qu'un montant de soixante-dix millions de dollars (70 000 000 $)
aura ete transfere en distributions par personne aux Indiens .

A I'heure actuelle, la distribution des deniers au compte de capital des
mineurs est limitee a 43 000 $ par personne par annee . En ce qui
concerne ces distributions, la question est de savoir si les paiements aux
mineurs devraient etre fondes sur le besoin ou s'il s'agit d'un droit des
bandes. Les avocats du Ministere ont fait savoir que la demande de
distribution devrait etre liee aux besoins de 1'enfant, plutot qu'au fait
que des sommes sont disponibles .
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Des problemes sociaux pourraient resulter des pressions exercees sur
les mineurs pour qu'ils obtiennent des distributions par personne grace a
un mariage premature ou a d'autres moyens permettant de passer outre
aux protections contre les distributions de deniers aux mineurs . Les
mineurs sont des mineurs, qu'ils soient Indiens ou non-Indiens, et
1'experience de la loi demontre qu'en donnant trop d'argent aux jeunes,
on nuit a leur bien-etre . C'est la un domaine qui doit etre suivi de pres
par le Ministere et les bandes concernees afin que les interets des
mineurs soient bien sauvegardes .

Le fait que les deniers au compte de capital puissent etre imposables
constitue egalement une preoccupation puisque le paiement des deniers
pourrait exposer les bandes a payer de 1'imp8t sur les interets gagnes a
1'exterieur des terres de reserve . Pour cette raison, le siege social de la
Indian Trust Company (societe de fiducie des Indiens) constituee en
Alberta a ete transfere dans une reserve . Les deniers, tout comme la
terre, font partie du patrimoine . Leur conservation et leur utilisation
appropriees sont une responsabilite conjointe du Ministere et des
bandes, et je discute ailleurs de certaines questions qui devraient etre
debattues dans ce domaine .

5. Reduction des effectifs et delegation

La reduction des effectifs et la delegation des services sont deux
changements importants survenus au Ministere des Affaires indiennes
au cours des dernieres annees . La reduction des effectifs se rapporte a la
reduction du nombre d'employes du Ministere, tandis que la delegation
concerne le transfert des responsabilites liees a la prestation de services
aux bandes elles-memes . Ces deux processus sont lies puisqu'ils se sont
produits en meme temps . Le Ministere a demande et obtenu des fonds
supplementaires considerables du Conseil du Tresor pour couvrir les
couts du transfert de l'administration des services aux bandes . Les
arrangements selon lesquels les bandes reqoivent des fonds pour les
couts reels des services et pour les couts de 1'administration sont un
resultat de la reforme, et il semble que la politique actuelle soit de
maximiser l'utilisation des modes optionnels de financement, selon la
volonte et la capacite des bandes de recevoir des fonds en vertu de tels
arrangements .

Le transfert des programmes et services peut se resumer comme suit :

Avant Le Ministere offre des services directement aux person-
1956 nes indiennes .

1956 Des fonds limites sont fournis aux conseils de bandes
indiennes pour 1'etablissement de comites scolaires .

1956 a Davantage de fonds sont transferes du Ministere aux
1964 bandes pour la gestion et la prestation de programmes

(p. ex . 1'education) .
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1964 Le Ministere re~oit 1'approbation du Cabinet concernant
une politique de financement des plans de developpe-
ment des collectivites indiennes .

1964 a Le Ministere regoit plus de 30 autorisations distinctes
1979 pour des transferts de programmes .

1968 La politique relative aux subventions aux bandes est
elaboree .

1979 Le Conseil du Tresor approuve la premiere serie de
modalites regissant les contributions aux bandes et aux
organisations indiennes .

1986 Soixante-quinze pour cent du budget du Programme des
affaires indiennes et inuit est administre par les bandes
(59%) ou les provinces (16%) . Le Ministere, donc,
administre 25 p . 100 des services .

Le transfert de services consultatifs specialises aux bandes ou aux
conseils tribaux a augmente rapidement au cours des dernieres annees,
sans modification importante des politiques du programme . Les
conditions prealables au transfert ont ete elaborees avec le Ministere,
dont le role a diminue a mesure que la delegation s'est poursuivie .
Comme le concept de la delegation comporte le transfert de program-
mes a des employes non gouvernementaux, et comme la delegation est
une option pour les deux parties, le Ministere se preoccupe de plus en
plus de la necessite d'evaluer adequatement si les groupes qui deman-
dent le transfert de pouvoirs sont prets a assumer la responsabilite
voulue, et egalement de determiner si des problemes materiels sont lies
aux pouvoirs qui ont ete transferes . Le processus de delegation est
souhaitable et devrait etre encourage, mais tant le Ministere que les
bandes devraient faire preuve d'une certaine reserve et de comprehen-
sion - la tache du Ministere n'est que plus difficile en raison de la
grande diversite dans les niveaux de developpement et les aspirations des
differentes bandes de toutes les regions du Canada .

La question de savoir si les services devraient etre transferes aux
bandes elles-memes plutot qu'aux conseils tribaux ou a des regroupe-
ments semblables de bandes fait actuellement 1'objet de discussions
entre les bandes et le Ministere. En ce qui concerne certains roles de
specialistes, de nombreuses bandes n'ont pas un niveau d'activite
suffisant pour occuper une personne a temps plein et, evidemment, le
personnel specialise qui est disponible et peut travailler de fagon
satisfaisante avec les administrations des bandes peut etre difficile a
trouver . II y a eu moins de dix transferts de la gestion fonciere au pays .
Un peu moins que dix pour cent des bandes au Canada detiennent
actuellement les pouvoirs conferes par 1'article 53 (gestion des terres
cedees) et par l'article 60 (gestion des terres des bandes) de la Loi .
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Les facteurs que le Ministere a pris en consideration au moment des
transferts comprennent le desir d'une bande de detenir ces pouvoirs, les
changements intervenus dans la structure politique d'une bande, sa
competence technique, la liquidite des ressources d'une bande et le
niveau de . risque perqu au Ministere . L'experience de la bande de
Westbank illustre certaines situations qui peuvent survenir lorsque des
transferts ont lieu . J'encourage le Ministere a proceder aussi vite qu'il le
peut dans ce domaine : des difficultes peuvent survenir au debut mais
1'accroissement des responsabilites est, selon moi, une etape positive
pour les Indiens .

11 n'y a eu aucune reduction des effectifs du Ministere relativement
au secteur des terres, des revenus et de la fiducie et apparemment,
aucune n'est prevue. Cela me semble sense puisque ce serait une fausse
economie dans un domaine qui revet une telle importance pour toutes
les bandes. Ces fonctions changeront avec le temps, mais etant donne la
probabilite d'un amenagement grandement accru des terres indiennes,
je crois que les services consultatifs du Ministere deviendront de plus en
plus necessaires malgre une reduction des fonctions administratives
directes .

On m'a fait savoir que le premier mode optionnel de financement
complet a ete conclu dernierement avec une bande de la cote Ouest . 11 a
ete negocie pour couvrir une periode de trois ans, un financement global
etant fourni pour toutes les fonctions de la bande financees par le
gouvernement federal . Comme c'est le cas pour toute initiative, la mise
en oeuvre des modes optionnels de financement a suscite des difficultes .
Je crois que ce genre d'arrangement est la voie probable de 1'avenir et il
sera necessaire de proceder par tatonnements jusqu'a ce que l'on trouve
les solutions les plus acceptables .

Le Ministere se trouve dans la premiere annee d'un plan global,
quinquennal, de transfert de services, au cours duquel un total de deux
cent quatre-vingts millions de dollars (280 000 000 $) sera depense pour
la delegation, y compris les couts supplementaires, les couts initiaux et
la conversion des salaires .

Apres avoir elabore et presente des propositions de transfert de
services aux bandes et aux conseils tribaux, le Ministere a reconnu la
necessite d'un cadre general pour ces transferts . A un moment donne, le
Conseil du Tresor a meme refuse d'approuver d'autres transferts jusqu'a
ce qu'un plan global soit mis en place . Le plan est ambitieux . Le Plan
general de gestion d'avril 1987 definit les programmes transferables
comme suit :

[Traduction]
Les programmes et services transferables sont ceux indiques comme
tels en vertu des lois actuelles, des autorites des programmes et des
politiques . Ceci comprend presque tous les programmes et services du
Programme des affaires indiennes et inuit, mais non les responsabili-
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tes restantes du Ministre en vertu de la Loi sur les Indiens et d'autres
lois, ainsi que d'autres fonctions administratives et de gestion, y
compris 1'administration des transferts financiers aux bandes
indiennes .

Le programme de transferts ne traitait pas expressement des
questions d'ordre politique, des organismes d'aide a 1'enfance indienne,
des programmes de perfectionnement en gestion, de la caisse de
developpement economique des Indiens et . d'autres programmes
semblables deja en place .

Les processus de reduction des effectifs et de delegation sont senses
etre financierement neutres en ce sens que les fonds que le Ministere
prevoyait depenser sont en fait transferes aux bandes ou aux conseils .
tribaux pour l'administration des memes services .

Comme la delegation comporte le sacrifice de certaines efficacites
d'echelle ainsi qu'une mesure considerable de transferts de competence
et d'education, les couts prevus depassent les couts de l'administration
actuelle. 11 a ete reconnu que la delegation d'un programme peut exiger
des fonds supplementaires; des normes a cet egard ont ete fixees . 11 ne
s'agit pas d'un processus ou les autochtones pourront obtenir des fonds
supplementaires indirectement lorsque de tels fonds ne sont pas
disponibles dans le cadre de subventions directes ou d'autres program-
mes. La reussite des efforts de reduction des effectifs pourrait etre
surfaite si l'on tient trop compte du transfert des services d'education,
qui compte pour une grande part de la reduction des effectifs . Mis a
part ces services, la reduction a ete plutot modeste .

6. Autonomie gouvernemental e

En vertu de la Partie IV du mandat de la Commission, je suis charge
d'examiner «la politique etablie [ . . .] visant a soutenir et a renforcer
1'autonomie gouvernementale des Indiens sur leurs propres terres» .
Avant d'aller plus loin, je voudrais faire quelques observations sur la
signification de cette expression .

L'autonomie gouvernementale en tant que concept a ete traitee dans
des memoires qui m'ont ete presentes par de nombreux membres du
Ministere, passes et actuels . Meme si le concept general de 1'autonomie
gouvernementale, soit le transfert des pouvoirs legislatif et executif aux
bandes indiennes et aux conseils tribaux, est clair, 1'expression ou la
comprehension du concept varie beaucoup .

Presque tous les membres de groupes indiens qui ont comparu devant
moi ont pane du droit a 1'autonomie gouvernementale et certains ont
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pane du droit a 1'autodetermination . Le chef Mathias m'a dit ce qui
suit :

[Traduction]
La vraie autonomie gouvernementale des Indiens ne doit, et ne peut,
qu'etre fondee sur une relation juridique et politique qui reconnait les
nations indiennes en tant que nations . La vraie autonomie gouverne-
mentale ne peut etre accordee aux Indiens en vertu de ]a Loi sur les
Indiens . Elie ne peut pas non plus etre basee sur une relation on le
pouvoir ultime concernant des questions essentielles a la survie des
nations indiennes releve de non-Indiens .

L'autonomie gouvernementale des Indiens ne peut etre legitime que
si elle est fondee sur la reconnaissance constitutionnelle des
gouvernements indiens et des juridictions indiennes comme troisieme
ordre de gouvernement [ . . . ]

De plus, 1'autonomie gouvernementale des Indiens ne peut etre
legitime que si la forme et les juridictions des gouvernements
respectifs sont determinees dans le cadre de negociations menant a
des traites . Les traites representent la vraie relation de gouvernement
a gouvernement qui a toujours existe, et qui est necessaire pour que
I'autonomie gouvernementale des Indiens soit legitime .

Le concept d'autodetermination est, evidemment, un concept du droit
international public . L'article 1(2) de la Charte des Nations Unies
proclame qu'un des objectifs des Nations Unies est de «developper entre
les nations des relations amicales fondees sur le respect du principe de
1'egalite de droits des peuples et de leur droit a disposer d'eux-memes
[ . . .]». Ce droit est mentionne a 1'article 55 de la Charte et a ete
confirme par cet organisme a plusieurs reprises .

La definition du droit a 1'autodetermination est aussi vaste et etendue
que les definitions de 1'autonomie gouvernementale :

Tous les peuples ont le droit de libre determination; en vertu de cc
droit, ils determinent librement leur statut politique et poursuivent
librement leur developpement economique, social et culturel .
( Resolution 1514 (XV) 14 decembre 1960) .

Autonomie gouvernementale est une expression chargee de sens,
comme 1'est «liberte, egalite, fraternite» . Elie peut vouloir dire
differentes choses pour differentes personnes . Elie denote nettement la
liberte et la responsabilite . Le concept de 1'autonomie gouvernementale
a souvent ete au premier plan des recentes discussions constitutionnelles .
La question politique delicate est toujours de savoir comment accorder
un maximum de liberte sans balkanisation indue .

J'ai parfois utilise l'expression libre disposition de soi-meme plutot
qu'autonomie gouvernementale . Certaines revendications des autochto-
nes depassent nettement la capacite ou la volonte de tout Etat moderne
de permettre des gouvernements autonomes dans sa structure . Je crois,
cependant, que le desir des Indiens de disposer librement d'eux-memes
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afin de preserver la specificite de leur peuple peut etre realise dans le
cadre de la Constitution et de la culture canadiennes . En 1'absence de
modifications constitutionnelles eliminant I'article 91(24) de la Loi
constitutionnelle de, 1867, le Parlement demeurera souverain en ce qui
concerne la regie des afffaires indiennes au pays . Toutefois, le
Parlement peut deleguer certains aspects importants de cette souverai-
nete aux Indiens eux-memes de sorte qu'ils puissent diriger leur propre
destinee . 11 faut cependant reconnaitre que c'est la parce que les Indiens
font partie du Canada, plutot qu'en raison de leur caractere distinct . En
fin de compte, en vertu de la Constitution, le Parlement a la responsabi-
lite de veiller a ce que les pouvoirs dont sont investis les Indiens soient
employes a leur avantage . Cette responsabilite ne peut etre annulee et,
par consequent, I'autonomie gouvernementale ou la libre disposition de
soi-meme est un processus qui doit etre administre par le Ministere en
consultation avec les Indiens et en tenant compte des capacites des
bandes ou des groupes qui demandent des pouvoirs supplementaires . II
s'agit d'un processus . evolutif et je crois qu'il est souhaitable que les
Indiens aient la liberte et les pouvoirs necessaires pour tirer le maximum
de leur existence. Toute demarche vers I'autod6termi nation et
1'elimination des rapports de dependance doit toujours etre encouragee .
Dernierement, le Ministere a nomme un sous-ministre adjoint charge de
I'autonomie gouvernementale pour demontrer par un geste pratique et
symbolique l'importance accrue que le Ministere accorde a cette
politique .

Je crois essentiel qu'il y ait une structure statutaire permettant de
conferer 1'autonomie gouvernementale aux bandes indiennes et aux
conseils tribaux. Les questions de delegation des services et d'autonomie
gouvernementale sont, evidemment, etroitement liees . Comme je~ 1'ai
deja mentionne, la delegation devrait favoriser les conditions permettant
aux bandes d'acquerir le personnel, 1'expertise et 1'experience necessai-
res pour que la transition vers l'autonomie gouvernementale soit une
reussite . En ce qui concerne I'autonomie gouvernementale, toutefois, les
termes de la Loi sur les Indiens ne sont pas compatibles avec la cession
ou la delegation du pouvoir ultime du Ministre aux administrations
indiennes. On m'a fait savoir qu'environ 40 propositions visant
I'autonomie gouvernementale avaient ete re~ues et sont actuellement
examinees . Le Ministere estime qu'entre 125 et 130 bandes sont
actuellement interessees a obtenir un certain degre d'autonomie
gouvernementale .

Les deux bandes qui ont reussi a obtenir 1'autonomie gouvernemen-
tale sont celles visees par la Loi sur 1'autonomie gouvernementale de la
bande indienne sechelte, S .C . 1984-85-86, c. 93, et la Loi sur les Cris
.et les Naskapis du Quebec, S.C.1984, c . 18. 11 convient de faire
quelques observations au sujet de chacune de ces lois .

La Loi sur les Sechelts couvre en pratique tout service lie aux terres
indiennes et aux Indiens . CetteLoi a cree un gouvernement indien
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pleinement mature fonctionnant en general comme une administration
municipale par rapport a la competence legislative des gouvernements
federal et provinciaux. Pour realiser les objectifs de la Loi, les
gouvernements federal et provinciaux ont du adopter une loi habilitante .

En ce qui concerne le financement, les Sechelts se sont vus transferer
des fonds, le montant etant calcule d'apres le cout des services pour une
annee de base, puis indexe selon des facteurs lies a la population et a
l'Indice des prix a la consommation . En vertu de cet arrangement, la
communaute sechelte peut allouer les fonds comme bon lui semble, et le
conseil a ete tenu de definir sa responsabilite envers les Sechelts . En
pratique, la Constitution des Sechelts exige que le conseil obtienne 1'avis
et le consentement des membres en ce qui concerne les depenses
proposees et ce, lors d'une reunion annuelle ou speciale convoquee a
cette fin . Comme je 1'ai dit ailleurs, cette nouvelle responsabilite
financiere pousse les dirigeants de la bande a gerer efficacement les
finances de la bande .

La Loi sur les Cris et les Naskapis soustrait les Cris et les Naskapis a
I'application de la Loi sur les Indiens, mais ses dispositions sont plutot
limitees . Les services de sante ont ete transferes au Quebec et les
services d'education sont finances et appuyes par un conseil scolaire
distinct .

Le Ministere ne peut etre precis, mais il estime que de 15 a 20 bandes
seront en mesure d'assumer I'autonomie gouvernementale au cours des
cinq prochaines annees . La coordination avec les legislatures provincia-
les est, dans certains cas, condamnee par les bandes et dans d'autres,
difficile a realiser compte tenu des dispositions actuelles de la Loi .
Evidemment, les relations federales-provinciales n'ont pas toujours ete
calmes et l'on doit s'attendre a ce qu'il y ait une certaine friction dans
les relations provinciales-indiennes au cours des annees a venir . Cela fait
tout simplement partie du processus politique .

Differentes bandes ont fait connaltre differents souhaits en ce qui
concerne les droits fondamentaux rattaches aux titres de propriete . On
m'a fait savoir que les Inuvialuits adopteront un concept de propriete en
fief simple et que cc fief simple serait attribue au gouvernement lui-
meme, plutot qu'a une tierce partie . Pour cette raison, toutefois,
d'autres formes de protection des interets a long terme des membres
relativement aux terres ont ete prevues . Je traite plus loin en detail de la
question des terres .



PARTIE B

Etendue des changements possibles

Portee des recommandations

De nombreux temoins ont souligne la portee tres vaste de la Partie IV
du mandat . Le chef Mathias a dit que toute Commission royale
examinant les affaires indiennes et envisageant des recommandations
aussi vastes que celles prevues a la Partie IV devraient tenir des
audiences partout au Canada et consulter toutes les bandes et tous les
groupes indiens nationaux. Certains fonctionnaires du Ministere ont fait
valoir que les temoignages et les memoires presentes devant la
Commission ne justifient pas des recommandations de changement
radicales .

Je reconnais que bon nombre des questions examinees se rapportent a
des circonstances locales, particulieres a la bande indienne de West-
bank . 11 faut toujours faire attention en allant du particulier au general .
Les matieres qui ont fait l'objet des memoires se rapportant a la Partie
IV du mandat de la Commission n'ont ete prouvees d'aucune fagon
formelle . J'ai trouve que les documents relatifs a Westbank etaient
utiles pour ce qui est de donner un contexte concret a certaines des
questions etudiees dans le cadre de la Partie IV . Plusieurs facteurs
m'ont pousse a faire des recommandations d'ordre general concernant la
Loi et la politique du Ministere .

Au cours des audiences et des presentations, il est devenu evident que
bon nombre de difficultes soulevees devant la Commission sont liees a
des problemes fondamentaux decoulant de la Loi ou de son administra-
tion. Au cours des audiences de la Partie IV, nous avons pu mieux
distinguer les problemes particuliers a Westbank . La convenance de la
Loi sur les Indiens par rapport aux circonstances actuelles souleve peu
de debats : tous semblent convenir que 1'on a connu et que I'on connait
encore de graves difficultes . 11 n'y a toutefois pas eu consensus a savoir
si ces difficultes sont dues a 1'ensemble de la Loi ou a des lacunes
precises aggravees par le temps ecoule depuis qu'on a apporte des
changements a la Loi . Les discussions actuelles portent sur les processus
et solutions qui pourraient etre adoptes pour surmonter les problemes
generalement reconnus .

Aucune Commission royale ne s'est penchee sur la question indienne
depuis quelque temps. La presente Commission a surtout examine les
questions soulevees relativement a la bande de Westbank, a son
administration et aux locataires dans les reserves de Westbank . Je sais
bien que de nombreux problemes survenus a Westbank sont peut-etre de
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nature purement locale, mais ces cas peuvent nous aider a definir les
lacunes qui existent dans les dispositions statutaires ou la politique du
Ministere . La bande indienne de Westbank etait, et est toujours, assez
active dans le domaine economique et certaines des . controverses qu'elle
a connues au cours de la derniere decennie pourraient se produire dans
d'autres bandes, a divers degres, a mesure qu'elles participent davantage
au monde des affaires . 11 serait regrettable que les renseignements
obtenus par suite de la presente enquete ne soient pas utilises pour
diminuer la probabilite de difficultes futures dans d'autres cas . Je fais
mienne la prudence suggeree par le chef Mathias . Dans un monde ideal,
on aurait le temps de faire 1'etude et les consultations les plus vastes . 11
serait alors possible de faire des recommandations concernant une
multitude de domaines avec beaucoup plus de detail . Notre temps et nos
ressources sont toutefois limites . J'en ai entendu suffisamment pour me
sentir en mesure de traiter de certains aspects de la Loi et de la politique
ministerielle . On se souviendra que je n'ai pas parcouru 1'ensemble du
pays, mais j'ai eu un apprentissage plutot accelere concernant une
bande et le Ministere - 1'enquete a necessairement eclairci de
nombreux domaines susceptibles d'interesser les bandes et les particu-
liers a 1'exterieur des limites de Westbank . Je n'ai pas l'intention de
m'abstenir de toute activite prevue a la Partie IV de mon mandat, mais
je n'oublie pas que celui-ci West pas illimit6 .

J'ai mentionne plus tot que plusieurs groupes de travail etudient
actuellement des changements a la Loi sur les Indiens et aux politiques
du Ministere, et qu'un vaste examen des terres, des revenus et de la
fiducie se deroule actuellement sous la direction du Bureau du
controleur general . Mes recommandations ont pour but d'ameliorer ces
initiatives et de les completer . J'ai tente de m'attaquer a des problemes
qui, selon moi, sont tellement lies au systeme et evidents qu'ils ne
peuvent que preoccuper de nombreuses bandes au Canada ainsi que tous
ceux qui s'interessent a l'administration des affaires indiennes .

Resume des memoire s

On a demande a toutes les organisations indiennes importantes de la
Colombie-Britannique de presenter des memoires concernant les
questions soulevees par la Partie IV du mandat . Ces groupes ont fait
connaitre leur opinion officiellement aussi bien qu'officieusement . J'ai
en outre pu prendre connaissance des vues de nombre de particuliers,
Indiens et non-Indiens, tout au long de 1'enquete .

a) Ministere des Affaires indiennes et du Nord canadien

Des fonctionnaires du Ministere ont presse la Commission de recom-
mander des ameliorations dans des domaines aussi delicats que :

i) la definition des droits des conjoints lors d'une rupture
conjugale et leur application ;
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ii) les distributions per capita aux mineurs ;
iii) le registre des terres indiennes ;
iv) la definition et 1'accroissement des pouvoirs d'imposition des

bandes ;
v) l'etablissement d'une politique claire et d'une structure

statutaire pour la delegation .

On a egalement demande a la Commission d'examiner attentivement
si le Ministere devait se retirer des affaires indiennes, au niveau
operationnel, au meme rythme que la tendance des dernieres annees . 11
a ete suggere qu'aussi longtemps que le Ministere sera responsable de
grandes orientations comme celles qui concernent les deniers, il aura
besoin d'un contact local regulier avec les bandes . Meme si la fermeture
de bureaux locaux a mis un terme a la controverse politique dans
plusieurs domaines, elle n'a pas toujours ete une experience heureuse
pour ceux qui dependent des services locaux . Certains bureaux locaux
ont de fait ete rouverts par l'affectation de personnel, sans qu'on les
declare comme bureaux locaux . Les dix dernieres annees ont constitue
une periode transitoire, certainement en Colombie-Britannique, et je
crois que si l'on constate qu'une presence locale accrue est necessaire,
personne ne devrait avoir peur de dire les choses comme elles sont . Les
communications modernes font qu'il est facile de fonctionner a partir
d'un siege central, mais une connaissance des conditions reelles «sur le
terrain» est souvent utile car elle permet de prevoir les sources possibles
de controverse .

De nombreuses personnes ont parle du role des sommes reques en
indemnisation dans 1'avenir economique des bandes et ont dit s'inquieter
que ces sommes soient payees a une generation, plutot que de servir de
base a 1'avenir economique des bandes . Plusieurs tenaient a ce que tout
reglement comprenne des dispositions empechant une alienation trop
facile des fonds regus. C'est Ia un probleme epineux . Je crois qu'iI faut
donner aux bandes assez de liberte pour gerer leurs propres affaires,
mais si une bande n'est nettement pas avancee, alors be Ministere doit
jouer un role plus agressif pour s'assurer qu'elle suit une voie prudente
sur be plan financier .

De nombreuses personnes ont souligne devant la Commission
l'importance du processus de reforme statutaire, qui a pris fin prematu-
rement avec be projet de loi C-52 . A leur avis, il importe d'adopter des
lois habilitantes semblables pour permettre aux bandes d'exercer
1'autonomie gouvernementale sans etre limitees par les restrictions et la
structure desuetes de 1'actuelle Loi sur les Indiens .

La Commission a effectue un examen plutot detaille des marches a
suivre applicables aux statuts administratifs des bandes indiennes . 11 a
ete suggere qu'en ce qui concerne les statuts relatifs a l'imposition, be
ministre ou une autre autorite independante devait etre autorise a
annuler certains statuts be cas echeant afin d'eviter les difficultes d'une
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imposition sans representation . Je crois comprendre qu'un projet de loi
actuellement propose traite de ce sujet en partie, par 1'entremise d'un
comite consultatif charge d'examiner les questions fiscales . Peut-etre
qu'un genre d'examen par le Ministre ou un comite serait possible, mais
je voudrais qu'il y est aussi ]a possibilite d'avoir recours aux tribunaux .

L'avocat du Ministere a fourni un memoire resumant les recomman-
dations que Pon considere justifiees, d'apres les temoignages et les
memoires presentes a I'enquete . Meme si le Ministere a pris soin de
souligner que la portee des recommandations faites par la Commission
devrait etre limitee, on estime que des recommandations pourraient etre
faites dans le sens de ce qui suit :

i) 11 devrait y avoir des dispositions plus vastes et plus souples
concernant la delegation des pouvoirs . Selon le Ministere, une
disposition voulant que le ministre delegue ses fonctions aux
bandes en vertu d'une entente est la meilleure solution a cet
egard .

ii) Les pouvoirs des bandes d'adopter des statuts administratifs
devraient etre accrus tel que suggere dans les modifications de
Kamloops .

iii) Les administrations des bandes devraient avoir competence a
1'egard des terres cedees sous condition qui se trouvent a
l'interieur des limites des reserves, tel que suggere dans les
modifications de Kamloops .

iv) Le Registre des terres indiennes devrait etre rehausse et les
pouvoirs et fonctions de ce bureau devraient We precises .

v) Le Ministere devrait eclaircir ses politiques concernant la
duree et les modalites des baux lies au developpement
economique des terres de reserve .

vi) Des fonds suffisants devraient etre alloues pour repondre aux
besoins des bandes indiennes en matiere de services de
formation et de soutien lorsqu'elles assument des pouvoirs
delegues .

vii) Le Code criminel devrait We modifie de sorte que les chefs et
les conseillers des bandes puissent faire I'objet de sanctions
criminelles, de la meme fagon que les fonctionnaires gouverne-
mentaux non indiens font l'objet de telles sanctions pour
mauvaise conduite dans I'exercice de leurs fonctions .

viii) Les bandes devraient etre tenues de conserver en fiducie les
fonds attribuables aux mineurs de sorte que les mineurs
puissent en profiter lorsqu'ils atteignent leur majorite .

Toutes ces questions ont du merite et je traite de plusieurs d'entre
elles plus loin. La franchise avec laquelle le Ministere reconnait
1'etendue de ses difficultes laisse croire a une probabilite de change-
ments positifs . On ne peut surmonter les problemes avant de les avoir
reconnus. Quel que soit le passe du Ministere, il est evident qu'il
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souhaite prendre des mesures pour ameliorer la situation des Indiens . Le
Ministere reconnait qu'il doit tenir compte des interets des non-Indiens,
mais il est nettement d'avis que sa responsabilite premiere concerne les
aspirations des autochtones .

b) Assemblee des premieres nations

L'Assemblee des premieres nations a ete representee devant la
Commission par le chef Joe Mathias, de la bande indienne Squamish .

L'Assemblee des premieres nations a exprime des reserves au sujet des
vastes pouvoirs conferes a la Commission par la Partie IV de son
mandat, et elle a souligne que les problemes de la bande indienne de
Westbank etaient essentiellement de nature locale . Dans son memoire,
1'Assemblee envisage les objectifs de la Commission comme etant
limites a une enquete purement locale .

Le chef Mathias a laisse entendre que la Partie IV du mandat etait
trop vaste et trop vague pour permettre une participation significative
des Indiens et qu'il faudra tenir une enquete de plus grande portee avant
que des reformes fondamentales puissent etre apportees . D'apres lui, le
role du Ministere que sous-entend la Partie IV pour ce qui est de
soutenir et de renforcer 1'autonomie gouvernementale des Indiens n'est
pas bien fonde . Selon le chef Mathias, la Loi sur les Indiens est une loi
vieille de cent ans enracinee dans une mentalite coloniale et raciste .

Comme je l'ai deja dit, le chef Mathias a soutenu que 1'autonomie
gouvernementale des Indiens doit We fondee sur une relation juridique

et politique qui reconnait les nations en tant que nations . Scion lui

[Traduction ]
La vraie autonomie gouvernementale ne peut etre accordee aux
Indiens en vertu de la Loi sur les Indiens . Elie ne peut pas non plus
reposer sur une relation ou le pouvoir ultime concernant des questions
essentielles a la survie des nations indiennes releve de non- Indiens .

Les aspects inadmissibles de la Loi sur les Indiens que souligne le chef
Mathias se rapportent a sa juridiction limitee, aux dispositions
prevoyant des vetos ministeriels et au pouvoir du Parlement de modifier
la Loi .

A son avis, 1'autonomie gouvernementale des Indiens ne peut etre
legitime que si elle est fondee sur un traite decoulant de la reconnais-
sance constitutionnelle des juridictions et gouvernements indiens en tant
que troisieme ordre de gouvernement au Canada .

Le chef Mathias a egalement indique que les problemes imputables a
la mauvaise gestion passee touchent chaque bande indienne au Canada
et que le processus actuel de reglement des revendications particulieres
est inadequat et insuffisamment finance pour regler les desaccords .
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D'apres son memoire, c'est la la cause du nombre accru de litiges contre
le Ministere .

c) Bande indienne de Kamloops

Le chef Clarence «Manny» Jules de la bande indienne de Kamloops a
temoigne devant moi en son nom personnel . 11 a decrit la fagon dont il a
pu obtenir le consentement et 1'appui de la grande majorite des bandes
indiennes au Canada concernant les modifications appelees Modifica-
tions de Kamloops .

Le chef Jules a donne des renseignements historiques concernant la
bande de Kamloops . II a explique que, comme plusieurs bandes, la
bande de Kamloops avait perdu une partie de ses terres de reserve entre
1900 et 1930 . Des 1932, la bande a commence a louer des terres de
reserve a des non-Indiens . Jusqu'aux annees 1950, bon nombre de
membres de la bande vivaient dans un village collectif. Maintenant, en
raison des attributions datant surtout des annees 1950, la plus grande
partie des terres arables de la reserve de Kamloops sont assujetties a des
certificats de possession detenus par environ 40 personnes . La bande a
un taux de chomage d'environ 60 p . 100, mais 1'administration de la
bande travaille activement a promouvoir I'emploi .

Au sein de la bande de Kamloops, le conseil de bande rend compte de
ses activites a ses membres de faqon tres suivie, notamment en leur
fournissant des etats financiers verifies . 11 est d'ailleurs souvent
interroge a leur sujet . De plus, la bande emploie un gestionnaire
financier .

La location des terres dans la reserve de Kamloops avait pour objet
]'exploitation agricole, ]'exploitation forestiere et la mise en place d'un
parc industriel . Il y a eu environ neuf cessions de terres de la bande
jusqu'en 1980 . La cession la plus importante a eu lieu en 1960 et avait
pour but 1'amenagement du parc industriel Mount Paul . En raison de
I'absence de financement, et de I'absence de competence pour prelever
des impots afin de fournir les services municipaux, l'installation de
1'eclairage des rues, des routes municipales et d'autres services dans le
parc industriel a pris plus de 20 ans .

Selon le memoire du chef Jules, les reserves indiennes ont tendance a
etre isolees et se trouvent dans une espece de purgatoire par rapport aux
administrations municipales . Selon lui, l'un des problemes est que les
conseils de bande Wont pas une juridiction nette en ce qui concerne les
terres cedees . A son avis, il est essentiel que les conseils de bande aient
juridiction sur les terres cedees et non cedees des bandes .

Le chef Jules s'est dit d'avis qu'en vertu de la Loi, le Ministre devrait
conserver sa responsabilite de fiduciaire en ce qui concerne les
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transactions financieres qui touchent les terres cedees . 11 convient,
toLitefois, que si des pouvoirs etaient delegues aux bandes, ces dernieres
auraient alors a assumer plus de responsabilites .

Selon le chef Jules, 1'impact a long terme des decisions economiques
depend avant tout d'une decision de la bande . En cc qui concerne les
conflits d'interet, il a dit que sa bande comptait quatre conseillers et un
chef. Une regle du conseil est qu'aucun chef ou conseiller ne peut
participer a une decision qui touche sa famille immediate . Pour sa part,
il est Iui-meme, comme la plupart des conseillers, lie d'une fagon ou
d'une autre a la plupart des membres de la bande, sinon tous . 11 est lui-
meme lie directement ou par mariage a toutes les families de la bande,
sauf une ou deux . J'ai pane ailleurs de la question des conflits d'interets .
C'est une des plus epineuses qui soit pour les bandes indiennes . Une
vigilance sans faille semble essentielle afin d'eviter les controverses dans
ce domaine et, selon le chef Jules, le caractere familial des bandes
constitue toujours un probleme difficile pour leur administration .

La bande de Kamloops exige des frais d'administration de cinq pour
cent pour ]'administration des baux obtenus de titulaires de billets de
location. Le chef Jules est d'avis que l'imposition des Indiens par les
conseils de bande pourrait devenir acceptable, du point de vue politique,
a mesure que les bandes se developpent et acquierent une base
economique plus solide. En se fondant sur son experience, le chef Jules
soutient que bien que les conseils de bande aient actuellement le pouvoir
d'imposition en vertu de ]'article 83 de la Loi, il n'a jusqu'a present pas
ete acceptable politiquement de 1'utiliser .

Le chef Jules etait d'avis que le pouvoir des conseils d'imposer les
non-Indiens utilisant des terres a des fins commerciales devra etre
administre de facon responsable pour eviter que les prix des bandes
indiennes ne soient trop eleves par rapport au marche . Meme s'il
convient que ]'imposition sans representation electorale complete suscite
inevitablement des tensions, il considere qu'en fin de compte, les forces
du marche restreindront les administrations indiennes lorsqu'elles
auront tendance a etre trop agressives .

La bande de Kamloops tente de garder contact avec les locataires non
indiens par 1'entremise d'une association de locataires qui se reunit
annuellement, ainsi que par des relations etroites continues avec chaque
locataire . 11 y a souvent des tensions entre le proprietaire et le locataire
et de I'avis du chef Jules, il est essentiel que I'on maintienne les
communications entre les parties .

En se fondant sur son experience, le chef Jules maintient que le
principal obstacle aux reformes statutaires ou politiques est 1'absence
d'une volonte politique coherente de la part du gouvernement federal et
des Indiens . A son avis, il est necessaire d'en arriver graduellement a un
consensus au niveau des bandes, en prenant chaque changement a tour
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de role . Ainsi, la Commission devrait recommander qu'un calendrier de
reformes fondees sur les priorites et les probabilites de reussite soit
etabli et vivement recommande au gouvernement . Selon le chef Jules, ce
calendrier devrait comprendre les points suivants :

1 . les pouvoirs d'imposition ;
2. les pouvoirs de gestion des terres ;
3 . le systeme d'enregistrement des terres ;
4 . le zonage ;
5 . le controle des terres au .niveau des bandes; et
6 . le controle de I'education au niveau des bandes .

Selon le chef Jules, les bandes et les conseils de bande souffrent de
I'absence de tout mandat legislatif pour faire ce que le gouvernement
federal fait en leur nom . 11 considerait qu'une loi habilitante pourrait
etre utile pour permettre aux bandes d'adherer aux systemes qui
comportent un cadre legislatif pour les fonctions qu'elles assument du
gouvernement federal .

Une autre preoccupation soulevee par le chef Jules est que des fonds
supplementaires sont necessaires pour mener a bien les delegations ou
les projets d'autonomie gouvernementale . En ce qui concerne 1'autono-
mie gouvernementale, la bande de Kamloops, pour assurer la gestion des
terres, avait presente un budget de 80 000 $ par annee, en vertu des
articles 53 et 60 . Le Ministere n'a approuve que 30 000 $ a ces fins .

d) Bande indienne de Westbank

Dans son memoire relatif a la Partie IV du mandat, le chef Louie de la
bande indienne de Westbank a indique que les recommandations
presentees devraient illustrer le fait que la Commission etait essentielle-
ment une commission de la Colombie-Britannique .

11 a fait remarquer qu'il y a une grande difference dans les besoins, les
aspirations et les capacites des bandes, tant sur le plan des personnes
que sur celui des ressources naturelles . Le chef Louie a dit appuyer les
modifications de Kamloops et etre d'avis que la bande de Westbank a
besoin de sa propre structure statutaire pour acceder a 1'autonomie
gouvernementale . 11 a dit que le concept d'autonomie gouvernementale
de la bande de Westbank n'est pas tout a fait le meme que le modele de
la bande sechelte . II a fait remarquer, en passant, que le processus
d'elaboration d'un statut fait sur mesure peut etre complique et couteux .
Je traite de ce probleme plus loin et suggere une solution possible .

Selon le chef Louie, 1'autosuffisance, est une element de 1'autonomie
gouvernementale et elle presuppose la capacite d'obtenir des recettes de
sources quelconques . Il etait d'avis qu'il est important de tirer des leqons
de 1'experience de 1'Alaska . Selon lui, les revendications foncieres
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pourraient etre un outil puissant pour 1'autosuffisance des bandes

indiennes .

Le chef Louie a traite de questions qu'il percevait comme etant des
problemes quotidiens de 1'administration en vertu de la Loi sur les

Indiens, relativement aux delais et aux ressources disponibles, dont les

suivantes :

i) la Loi doit s'appliquer a la fois aux bandes qui demandent
beaucoup d'attention et une intervention soutenue de la part du
Ministere et aux bandes qui n'exigent presque aucune

intervention;
ii) les pouvoirs de reglementation en matiere d'imposition que

prone la bande de Kamloops devraient etre adoptes ;
iii) les bandes devraient avoir une juridiction nette en ce qui

concerne les terres cedees ;
iv) le systeme de depense des deniers au compte de capital des

bandes devrait etre mieux defini ;
v) le systeme d'enregistrement des terres peut et devrait etre

ameliore ;
vi) les bandes qui adoptent des reglements de zonage devraient

beneficier d'une protection semblable a la protection accordee
par 1'article 972 de la loi sur les municipalites de la C.-B . (B.C.

Municipal Act S .R .C.B . 1979, chap. 290) .

Le chef Louie a indique qu'il consacre environ 80 p. 100 de son temps
aux questions de gestion des terres, et qu'au cours de 1'annee financiere
1985-1986, il y a eu quelque 100 transactions liees aux terres cedees . Le
chef Louie m'a egalement demande de recommander le retablissement
des pouvoirs de gestion des terres a la bande de Westbank et la
prestation de fonds suffisants pour 1'exercice de ces pouvoirs .

e) Conseil des Indiens du secteur de Kootenay

Le chef Sophie Pierre de la bande de St . Mary's, accompagnee du chef
Paul Sam de la bande de Shuswap, se sont presentes devant la
Commission au nom du Conseil des Indiens du secteur de Kootenay . Le
chef Pierre m'a fortement invite a adherer aux recommandations du
Comite special sur 1'autonomie politique des Indiens, soit le Rapport

Penner .

Le chef Pierre a insiste pour que je recommande que le Parlement
occupe le champ legislatif pour tout ce qui a rapport aux Indiens puis
laisse ce secteur de competence aux administrations indiennes
reconnues . La legislation recommandee par le Rapport Penner, on s'en

souviendra, comprenait les points suivants :

i) I'adoption d'une Loi reconnaissant les premieres nations
indiennes, par laquelle le gouvernement federal s'engagerait a
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reconnaitre des gouvernements indiens responsables devant
leurs peuples ;

ii) I'adoption d'une legislation autorisant le gouvernement federal
a conclure avec des gouvernements de premieres nations
indiennes reconnus des ententes concernant la competence que
chaque gouvernement souhaite exercer ;

iii) 1'adoption d'une legislation, en vertu de l'article 91(24) de la
Loi constitutionnelle de 1867, qui servirait a occuper tous les
secteurs de competence requis pour permettre aux premieres
nations indiennes de s'administrer efficacement, et faire en
sorte que les lois provinciales ne s'appliquent pas aux terres
reservees aux Indiens, sauf avec 1'accord des gouvernements
des premieres nations indiennes .

Selon le chef Pierre, il est important que les recommandations du
Rapport Penner concernant la portee des pouvoirs accordes aux
premieres nations soient adoptees . Ces recommandations envisagent que
les nations indiennes auraient les pleins pouvoirs pour legiferer et etablir
les politiques, et que le controle complet du territoire et des ressources a
1'interieur des limites des reserves reviendrait aux administrations des
premieres nations . On y recommandait en outre que la portee exacte de
la juridiction soit decidee par la voie de negociations avec les represen-
tants des premieres nations indiennes et que les administrations des
premieres nations aient au moins le pouvoir de legiferer dans des
domaines comme le developpement social et culturel, y compris
1'education et les relations familiales, l'utilisation des terres et des
ressources, la reunion de fonds, le developpement economique et
commercial, la justice et l'application des lois .

Le chef Pierre a egalement mis 1'accent sur les recommandations du
Rapport Penner qui concernent 1'etablissement d'une meilleure base
economique pour les premieres nations par l'octroi des terres et des
fonds supplementaires necessaires pour assurer leur autosuffisance .
Dans son memoire, elle indique que les premieres nations devraient
avant tout etre responsables envers leurs propres commettants, et que
l'obligation de rendre compte au gouvernement federal devrait etre
limitee a l'utilisation des fonds publics .

En ce qui concerne les circonstances particulieres de la bande de St .
Mary's, le chef Pierre a fait plusieurs observations interessantes, la
principale concernant la mesure dans laquelle la bande fonctionne sans
tenir compte des dispositions de la Loi sur les Indiens . En particulier, la
location des terres de la bande tend a etre une location a 1'oeil, suivant le
systeme du metayage . Le chef Pierre a dit que cette pratique est
imputable a l'inefficacite de 1'administration des baux agricoles par le
Ministere, et aux mauvaises experiences que les membres de la bande
ont eues dans les annees 1950 et 1960 .
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Le chef Sam, egalement du Conseil des Indiens du secteur de
Kootenay, m'a fait savoir qu'un probleme troublant pour la bande de
Shuswap est qu'elle a besoin de terres et de fonds pour repondre aux
besoins de la population, qui a augmente en raison du projet de loi C-3 1 .
11 s'est dit dequ du retard apporte a fournir les fonds promis aux bandes
qui ont ouvert leurs effectifs aux nouveaux membres par suite de
I'adoption du projet de loi C-31 .

Le chef Sam a souligne que bon nombre des permis d'utilisation de
1'eau en faveur de la bande etaient devenus desuets par suite de
I'administration par les fonctionnaires ministeriels au cours des annees
1950 et 1960 . En consequence, sa bande connait de nombreux
problemes d'approvisionnement en eau . 11 s'agit la, selon lui, d'un autre
exemple de la negligence manifestee envers les interets des Indiens .

La necessite de reformes

Une structure juridique complexe comme celle qui existe en vertu de la
Loi sur les Indiens ne doit pas etre modifiee a moins d'etre manifeste-
ment insatisfaisante . Les temoins entendus par la Commission ont

convenu que toute reforme de la Loi sur les Indiens souleverait
probablement un debat politique tres anime et peut-etre une vive
controverse . Neanmoins, presque tous les groupes touches par la Loi sur

les Indiens s'opposent a certaines de ses dispositions pour une raison ou

pour une autre . La mesure dans laquelle la Loi est devenue archaique
est un facteur qui a contribue a rendu la reforme plus difficile plutot

que de la simplifier .

Etant donne que les principes de base de la Loi sont consideres
comme perimes, des reformes mineures semblent inutiles ; pourtant, les
reformes majeures font tellement de bruit qu'elles sont jugees politique-
ment delicates. Le rapatriement de la Constitution canadienne a
debouche sur 1'adoption de la Loi constitutionnelle de 1982 qui prevoit
la reconnaissance constitutionnelle des droits des autochtones . 11 reste a
determiner en quoi consistent exactement ces droits . La plupart des
groupes nationaux representant les Indiens inscrits du Canada semblent
maintenant d'avis que toute reforme future doit We accomplie a
1'echelle constitutionnelle plutot que par le Parlement exergant ses
pouvoirs legislatifs en vertu de 1'Acte constitutionnel de 1867 . Pourtant,
les difficultes survenues a Westbank me portent a conclure qu'une
reforme quelconque de la Loi ou de la structure legislative des affaires
indiennes aiderait le gouvernement federal a mieux remplir son mandat
dans ce secteur . 11 y a lieu de croire que de tels changements ne
correspondront sans doute pas aux attentes globales des peuples indiens
du Canada, mais je crois que des progres utiles pourraient We realises
dans des domaines bien precis .
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La Loi sur les indiens et la pratique ministerielle : un fosse qui s'elargit

Sous plusieurs aspects importants, les dispositions de la Loi sur les
Indiens et la pratique ministerielle ont diverge a tel point que certaines
politiques des Affaires indiennes n'ont pas le fondement statutaire
requis . Cela n'est pas surprenant, etant donne la vetuste relative de la
Loi et les changements spectaculaires qui sont survenus depuis 1975
dans la direction des affaires indiennes . Les nombreux programmes et
politiques appliques par le Ministere dans 1'ensemble du Canada ne sont
pas tous vises par cette observation . Cependant, les domaines lacunaires
sont importants - les terres et les deniers - et dans leur cas, il existe
un danger tres reel, soit que le gouvernement federal agisse sans le
fondement statutaire qui s'impose . M . Fred Walchli, ancien directeur
general de la region de la-C .-B., a pane des problemes qui s'etaient
poses lorsqu'il avait tente de mettre en oeuvre les politiques de passation
des pouvoirs du Ministere comme premiere etape vers 1'autonomie
gouvernementale :

[Traduction]

Eh bien, nous n'avons pas maintenant et n'avions pas a 1'epoque une
base legislative pour I'autonomie gouvernementale des Indiens . Tous
les pouvoirs [ . . .] que nous pouvions exercer emanaient de la Loi sur
les Indiens ou de la politique gouvernementale ou encore de certaines
decisions prises par le Conseil du Tresor .

Dans un sens, il aurait ete souhaitable d'avoir une bonne base
legislative . Mais nous n'en avions pas . La ligne de conduite du
Ministere consistait donc a exercer ses pouvoirs en vertu de la Loi sur
les Indiens dans la mesure du. possible, a invoquer les politiques qui
avaient ete approuvees par le Cabinet et plus tard par le Parlement, et
a avoir recours au Conseil du Tresor pour conferer certains pouvoirs
financiers aux bandes .

Par consequent, nous avions essentiellement pour ligne de conduite
de transferer ]'administration des programmes aux Indiens, de leur
fournir un appui administratif general pour payer leur personnel, et
de permettre I'adoption de statuts administratifs qui fourniraient une
certaine base legislative'au`niveau de la bande . Nous avons employe
tous ces mecanismes . `

Ainsi, fondamentalement, nous avons etudie toutes les possibilites
d'etablir ce qu'on pourrait•appeler 1'autonomie gouvernementale des
Indiens, de leur donner 1'autorisation et le pouvoir si possible de gerer
leurs propres affaires, d'administrer leurs fonds, et de prendre leurs
propres decisions .

Mon mandat etait de tout faire en ce sens . Nous devions exercer
tous nos droits en vue de transmettre des responsabilites et des
pouvoirs aux conseils de bande indiens . C'est ce que nous avons fait .

(Transcription : Vol . XXXVI, p . 5024-5025)

On m'a souvent fait remarquer pendant les audiences qu'une
interpretation (large)) ou . ((creative)) de la Loi avait ete adoptee . Les
temoins concernes etaient habituellement en faveur de cette interpreta-
tion. Mais leurs commentaire's indiquent que le tissu de la Loi a ete
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etire, et que le Ministere l'utilise pour des applications qui n'ont pas ete
envisagees par les redacteurs .

Un grand nombre de temoins ont atteste le, caractere archaique de la
Loi sur les Indiens . Le chef Clarence nManny» Jules a temoigne que les
transactions territoriales sont appelees «cessions» dans la Loi . Ce terme
n'est pas juste et il a des connotations pejoratives . Le gouvernement
semble determine a le changer . J'appuie cet objectif.

La loi etablit son concept de propriete sur le principe que les actifs
sont detenus par la Couronne au profit des membres individuels de la
bande ou de la bande dans son ensemble . 'Un peu plus d'un milliard de
dollars sont actuellement detenus en fiducie par le Ministere en faveur
des bandes indiennes . Les comptes d'epargne pour les mineurs, les
comptes pour les Indiens adoptes ou les enfants des Indiens, et les
comptes successoraux offrent d'autres exemples des responsabilites
fiduciaires actives du ministre .

L'autorite du ministre sur la propriete liee aux Indiens est considera-
ble. Les terres dans une reserve sont detenues par Sa Majeste . Le
ministre peut administrer, vendre ou autrement aliener les terres cedees
(article 53) . Presque toutes les transactions territoriales exigent
l'intervention du ministre . Les testaments faits par les Indiens doivent
etre approuves par le ministre (article 45(3)) et la distribution de la
propriete visee par une succession ab intestat est prevue dans la Loi . Le
ministre est autorise a exploiter des fermes dans les reserves (article 71) .
11 n'existe pour ainsi dire pas un seul aspect de la vie economique d'une
bande indienne ou de ses membres dans lequel le ministre (le Ministere)
n'a pas a jouer un role actif (et dans` lequel il n'est pas de ce fait
susceptible de s'ingerer) .

Le principal resultat de cette structure est que, meme si la Loi
explique longuement les responsabilites deja Couronne a 1'egard du
gouvernement des Indiens, elle donne tres, .peu de details sur celles du
gouvernement de la bande. Pourtant, aujourd'hui, les bandes ou les
associations de bande, comme les conseils de tribu, tendent a assumer
les fonctions de gouvernement prealablement remplies par le Ministere .
C'est un peu comme si les lois coloniales .etaient tout ce que possedait
une republique nouvellement independante . L'accent serait mis au
mauvais endroit . Cela semble etre le cas de la legislation portant sur les
affaires indiennes

. La politique etablie du gouvernement, .qui consiste a appuyer et a
renforcer 1'autonomie gouvernementale' des Indiens sur les terres
indiennes, entre donc en conflit avec les principes sous-jacents de la Loi
sur les Indiens, qui restent paternalistes et continuent d'empieter sur la
vie des Indiens. Mais je ne suis pas partisan du changement indu . 11 se
peut que des changements fondameritai►x puissent eventuellement
resulter des mecanismes constitutionnels proposes par certains
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dirigeants autochtones . Je me limiterai ici a faire observer que ce n'est
pas encore chose faite et que, a cause de la nature fondamentale de
certains des changements proposes, ils ne seront peut-etre pas apportes
du jour au lendemain. Mais des problemes existent aujourd'hui, et il
serait bon de s'y attaquer aujourd'hui . Des modifications a des lois
existantes ne sont peut-etre pas la solution ideale, mais elles peuvent
aider a faciliter la vie a ceux qui sont touches par ces lois .

La politique et la pratique ministerielles ont deja parcouru une
grande partie du chemin qui mene a 1'autonomie gouvernementale des
Indiens, et un grand nombre de pouvoirs et de programmes federaux ont
ete attribues aux bandes indiennes et aux conseils de tribu . La reduction
marquee des effectifs du Ministere et ainsi de sa capacite d'administrer
les programmes s'est doublee d'une augmentation des ressources
accordees aux bandes et aux conseils de tribu pour qu'ils remplissent des
fonctions semblables . Alors que presque tous les programmes et services
etaient encore administres par le Ministere au milieu des annees 1960,
quelque 75 p . 100 du budget des affaires indiennes est maintenant
administre par les bandes ou les provinces . Cependant, tout cela a ete
fait sans une modification approfondie des lois .

Le traitement des deniers des Indiens au compte de capital illustre les
difficultes que la Loi sur les Indiens occasionne aux politiques actuelles
du Ministere . Les dispositions financieres de la Loi ne sont pas
detaillees ni exhaustives . Pour des fins administratives, ]a distinction
fondamentale est faite entre les deniers des Indiens et des non-Indiens .
En ce qui concerne les deniers des non-Indiens preleves sur le Tresor, le
Ministere a opte pour le financement en bloc des programmes federaux
et il a encourage la transrriission de ces programmes aux conseils de
bande ou aux conseils de tribu :

La Loi dispose que les deniers des Indiens sont «toutes les sommes
d'argent perques, re~ues ou detenues par Sa Majeste a l'usage et au
profit des Indiens ou des bandes». La Loi sur les Indiens ne definit pas
et n'aide pas a definir les'deniers des non-Indiens, et la definition des
deniers des Indiens n'est pas tellement utile etant donne que 1'expression
«perques, reques ou detenues» est tres vaste . Vu que tous les contrats
relatifs aux terres sont remplis par la Couronne, les deniers verses en
vertu de la plupart des baux sont, en toute probabilite, des deniers des
Indiens .

1
'

La distinction entre revenu et capital est bien comprise par les
comptables . Ce n'est pas necessairement la meme que celle que 1'on
retrouve a l'article 62 de la Loi sur les Indiens . Le Ministere a adopte
une definition quelque peu 'flexible de cette distinction, souvent en
raison des limites que la Loi sur les Indiens impose aux pouvoirs de la
bande sur les deniers au compte de capital . Par exemple, il semble qu'en
determinant la partie des sommes que la bande indienne de Westbank
avait reques en indemnisation de ses terres retranchees qui devait etre
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traitee comme du capital, une definition restrictive de ce terme a ete
adoptee . Cette distinction statutaire entre revenu et capital alliee aux
pouvoirs que 1'article 69 confere a la bande de controler ses deniers de
revenu, porte inevitablement la bande a exercer des pressions sur le
Ministere pour qu'il considere les deniers comme du revenu plutot que
du capital . Parce qu'il est souvent favorable de tenir les fonds pour du
«revenu», les transactions peuvent revetir un caractere artificiel . Les
dispositions legislatives lacunaires, comme les situations difficiles,
denaturent 1'esprit de la loi, et etablissent des precedents douteux .

L'article 64 de la Loi contient des dispositions permettant la depense
des deniers au compte de capital . L'article 64(1) dit ce qui suit :

Avec le consentement du conseil d'une bande, le Ministre peut
autoriser et prescrire la depense de deniers au compte de capital de la
bande [ . . . ]

[pour divers objectifs lies a la construction et a I'achat]
k) pour toute autre fin qui, d'apres le Ministre, est a 1'avantage de

la bande .

Le Ministere a actuellement pour politique de permettre aux bandes
de jouer un role aussi important que possible pour ce qui est de
determiner 1'affectation des deniers au compte de capital . Cette
politique semble souhaitable et doit etre encouragee .

Une difficulte occasionnee par 1'article 64 concerne la pratique
ministerielle consistant a verser des deniers au compte de capital a la
bande en vertu de 1'alinea 64(1)k) a des fins definies et supervisees par
la bande . La politique ministerielle destinee a accorder aux conseils de
bande de plus grandes responsabilites dansce secteur est contraire a la
disposition de la Loi indiquant que le Ministre «peut autoriser et
prescrire la depense des deniers au compte de capital) . Les dispositions
generales de 1'alinea 64(1)k) sont liees et limitees aux fins qui «d'apres
le Ministre» sont a I'avantage de la bande : La liste contenue aux alineas
64(1)b) a j) porte a croire que ces depenses doivent etre liees a des
projets et a des objectifs precis qui ont ete a la fois autorises et prescrits
par le ministre et le Ministere . Rien dans 1'article 64 ne permet
specifiquement a la bande d'assumer des responsabilites touchant la
collecte, l'investissement et le reinvestissement des deniers au compte de
capital . Les dispositions de cette section 'ne cadrent pas avec ce qui se
passe en fait .

Cet ecart entre les termes de la Loi et la . .politique ministerielle pose
probleme en ce sens que les deniers au compte de capital doivent
profiter a tous les membres de la bande .. Les dispositions de la Loi sur

les Indiens, si archaiques qu'elles soient, semblent avoir pour objet de
proteger les interets des membres de la bande dans les deniers au
compte de capital . En s'eloignant de leur role,statutaire qui consiste a
autoriser et a prescrire la depense des deniers au compte de capital, le
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ministre et le Ministere pourront etre critiques par les membres de la
bande qui sont mecontents de l'utilisation de ces deniers . De telles
plaintes ont ete formulees et pourront devenir l'objet de poursuites
contre le Ministere .

Aux fins de la presente, je me bornerai a signaler que le traitement
des deniers en vertu de la Loi constitue un obstacle statutaire a la
structure que le Ministere juge souhaitable d'etablir pour le traitement
et le financement des gouvernements indiens . La politique ministerielle
s'est tellement ecartee du cadre administratif fourni dans la Loi que je
crois qu'il est juste de dire que le Ministere se fonde davantage sur la
politique que sur la legislation . Ron Derrickson m'a fait remarquer
pendant les audiences qu'il semblait parfois que 1'administration des
affaires indiennes etait «une question de politique seulement et non de
loiu . Ce commentaire serait certainement pertinent dans ce secteur . Je
ne critique pas le Ministere pour avoir promu une politique consistant a
donner des pouvoirs plus vastes aux bandes, mais parce que la pratique
ministerielle a depasse les limites apparentes de la Loi, le danger existe
que la reforme deviendra moins necessaire a mesure que les structures
de la Loi qui ne cadrent pas avec la politique existante sont ignorees
plutot que modifiees . Toute divergence serieuse entre la pratique
ministerielle et 1'autorisation legale entraine plusieurs consequences
inacceptables en ce qui concerne la conduite des affaires indiennes ;
parmi ces dernieres, on peut mentionner :

a) la croissance d'une perception de la part des groupes indiens que
ce qui ne peut pas etre obtenu directement en vertu de la Loi sur
les Indiens peut souvent 1'etre indirectement en recherchant une
modification de la pratique ministerielle ;

b) des difficultes persistantes pour les fonctionnaires du Ministere
qui sont responsables de 1'administration des affaires indiennes
- quelles sont les limites de leur autorite ?

c) un debat public inadequat au sein du Canada dans son ensemble
en ce qui concerne le traitement qu'il convient de donner aux
Indiens dans la sphere de competence federale portant sur les
Indiens et leur propriete .

En meme temps, on reconnait que la responsabilite juridique du
Ministere par rapport a 1'administration des terres et des deniers des
Indiens a de lourdes consequences en droit prive . Dans Guerin c . La
Reine [1984] 2 R .C.S . 335, 55 N .R. 161, affaire mentionnee ci-dessus,
la Cour supreme du Canada a juge que le ministre, dans le cas d'une
cession conditionnelle de terres, avait envers les membres de ]a bande le
devoir fiduciaire de s'assurer qu'un taux de rendement raisonnable etait
requ pour la location de certaines terres . J'ai ete informe qu'un certain
nombre de reclamations avaient ete faites contre le Ministere pour un
manquement allegue a ce devoir fiduciaire . On dit que, depuis que la
decision a ete rendue dans Guerin, 300 poursuites pourraient bien avoir
ete entamees contre le Ministere, et on a recense jusqu'a 2 000 actions
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eventuelles portant sur des manquements au devoir fiduciaire, les
revendications territoriales des autochtones, et les revendications
relatives aux traites . Le Ministere estime que la Couronne pourrait etre
passible d'un milliard de dollars en dommages-interets par suite de ces
actions. Plus les voies de recours legales seront connues, plus le
Ministere sera susceptible d'etre poursuivi pour un mefait quelconque .
Une absence de concordance entre la politique et les dispositions de la
Loi peut creer des problemes ulterieurs . Si la Lot ne cadre pas avec la
pratique souhaitable, elle doit etre modifiee de faqon que 1'esprit
d'initiative ne soit pas etouffe .

Certains de ceux qui ont comparu devant moi ont affirme que le
devoir fiduciaire du ministre en ce qui a trait a 1'administration de la
Loi sur les Indiens est fondamental . Peu de temoins etaient disposes a
accepter une reduction de ce devoir fiduciaire par rapport aux terres ou
aux deniers des Indiens. L'existence d'un tel devoir par le passe est un
fait . 11 reste a determiner si des changements seront apportes a la
lumiere des relations nouvelles qui existeront entre le Ministere et les
bandes individuelles .

Le Ministere, pour des raisons comprehensibles, a adopte la position
que le consentement informe d'une bande ou d'un conseil de bande a des
activites economiques proposees qui ont ete approuvees par le ministre
constitue une reponse a toute allegation subsequente de manquement au
devoir fiduciaire . Que cela soit vrai ou non dans tous les cas, le
processus de cession des pouvoirs est considere comme une fagon
honorable d'eviter tout litige futur entre les bandes et le ministre. Le
Ministere et les bandes s'efforcent d'arriver a un consensus a cet egard .
Je suis sur qu'ils pourront s'entendre sur certaines questions . Dans
d'autres cas, ils devront peut-etre avoir' :iecoui•s aux tribunaux . 11 faut
reconnaitre que personne ne m'a propose que les droits existants soient
limites ou reduits de quelque fagon que ce soit . C'est plutot 1'avenir qui
preoccupe les temoins .

Je crois que la portee du jugement rendu dans Guerin inquiete le
Ministere a bon droit . Le changement fondamental de perspective opere
par cette decision reside dans la reconnaissance que, lorsqu'il s'occupe
des terres indiennes, le Ministere agit a'titre de fideicommissaire, de
fiduciaire ou d'agent de la bande. En'ce sens, le ministre n'est plus
responsable a 1'echelle politique seulement . Comme le juge Dickson 1'a
affirme dans Guerin a la page 376 (2 R .C .S.) [ 1984] :

[34] A mon avis, la nature du titre des Indiens et les modalites
prevues par la Loi relativement a I'alienation de leurs terres imposent
a Sa Majeste une obligation d'equity, ex'ecutoire en justice, d'utiliser
ces terres au profit des Indiens . Cette obligation ne constitue pas une
fiducie au sens du droit prive . 11 s'agit plutot d'une obligation de
fiduciaire . Si, toutefois, Sa Majeste manque a cette obligation de
fiduciaire, elle assumera envers les Indiens exactement la meme
responsabilite qu'aurait imposee une telle fiducie .
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[35] Le rapport fiduciaire entre Sa Majeste et les Indiens decoule du
concept du titre aborigene, autochtone ou indien . Cependant, le fait
que les bandes indiennes possedent un certain droit sur des terres
n'engendre pas en soi un rapport fiduciaire entre les Indiens et Sa
Majeste . Pour conclure que Sa Majeste est fiduciaire, il faut aussi
que le droit des Indiens sur les terres soit inalienable, sauf dans le cas
d'une cession a Sa Majeste .
[36] II est interdit a une bande indienne de ceder son droit
directement a un tiers . La vente ou la location de terres ne peut avoir
lieu qu'a la suite d'une cession et c'est alors Sa Majeste qui agit au
nom de la bande . C'est dans la Proclamation royale de 1763 que Sa
Majeste a pour la premiere fois endosse cette responsabilite qui lui est
encore reconnue dans les dispositions de la Loi sur les Indiens
relatives aux cessions. L'exigence d'une cession et la responsabilite
qui en decoule ont pour effet d'imposer a Sa Majeste une obligation
de fiduciaire distincte envers les Indiens .

Plusieurs articles de la Loi conferent au ministre le pouvoir de traiter,
d'approuver ou de rejeter les propositions concernant les terres et les
deniers. La Loi evoluera surement, mais je crois que 1'affaire Guerin a
profondement modifie les consequences economiques de toute mauvaise
application de la Loi. Evidemment, tous les requerants n'auront pas
gain de cause . Dans une decision recente, Apsassin et autres c . La
Reine, decision non publiee, le 4 novembre 1987, la Cour federale a
refuse d'accorder la reparation considerable reclamee contre la
Couronne. Dans cette affaire, le juge Addy a conclu d'apres les faits
qu'il y avait eu consentement valable a la cession pour vente des terres
de reserve dans lesquelles on a beaucoup plus tard decouvert des depots
importants de petrole et de gaz .

La preuve dans 1'affaire Apsassin illustre les difficultes que ce genre
de reclamations peut occasionner a toutes les parties en cause . La
cession avait eu lieu en 1948 et un grand nombre de temoins eventuels
etaient morts . Les temoins survivants etaient presque tous des vieillards .
Etant donne qu'un grand nombre de cessions ont eu lieu avant 1950, on
peut s'attendre que tous les cas susciteront les memes difficultes . Le
savant juge s'est fonde sur le jugement rendu dans Guerin pour conclure
qu'il y avait eu manquement a un devoir mais il a juge a 1'encontre des
demandeurs sur les points importants de la responsabilite et de la
prescription . II a dit ce qui suit a la page 26 des motifs de son jugement :

Toutefois, je m'empresse d'ajouter que chaque fois que des conseils
sont demandes ou qu'ils sont offerts, qu'ils aient ete sollicites ou non,
ou Iorsqu'une action est intentee, la Couronne est tenue de faire
preuve d'une prudence raisonnable en offrant ces conseils aux Indiens
ou en intentant une action en leur nom . La question de savoir si la
Couronne a fait preuve de prudence ou de diligence raisonnable
dependra evidemment de toutes les circonstances de I'affaire ; parmi
ces circonstances, il faut bien sur inclure I'inconscience, l'ignorance,
le manque de comprehension, de subtilite, d'ingeniosite ou de
ressources de la part des Indiens, dont on peut raisonnablement
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s'attendre que la Couronne soit au courant . Etant donne qu'il s'agit
d'une telle situation en 1'espece, la Couronne est tenue d'une lourde
obligation dont la violation permettra l'utilisation des recours en
equity et de ceux prevus dans la loi .

Lorsqu'il existe un veritable rapport fiduciaire, comme c'est le cas
en 1'espece par suite de ]a cession de 1945, il faut faire preuve du
meme degre de prudence et de diligence pour traiter de l'objet de
l'obligation fiduciaire que lorsqu'il s'agit d'une veritable fiducie (voir
I'arret Guerin et autres c . La Reine, precite, page 376) . Le critere
applicable est un critere objectif : la bonne foi et une conscience
tranquille ne suffiront pas . II existe une autre similitude avec une
fiducie : lorsqu'un fiduciaire possede un droit quelconque relative-
ment a 1'objet d'une fiducie, il lui incombe de prouver que tous les
droits presents et futurs du beneficiaire sont proteges et qu'il leur
accorde priorite absolue, et qu'il s'occupe de l'objet de la fiducie pour
I'avantage du beneficiaire et a 1'exclusion de son propre droit dans la
mesure ou iI peut y avoir un conflit entre ceux-ci . En 1'espece, une
obligation semblable incombe a la Couronne en cc qui concerne
l'obligation d'equity a laquelle elle est tenue a I'egard des deman-
deurs .

En ce qui concerne l'incidence de 1'autonomie gouvernementale sur
les bandes, la decision rendue dans Apsassin souligne une evidence : si la
bande donne son consentement informe a toute transaction touchant ses
terres ou ses deniers, ou si elle conclut la 'transaction elle-meme, alors le
Ministere, sauf dans les cas mentionnes dans la Loi, ne pourra
probablement pas etre tenu responsable si la decision se revele
subsequemment defavorable ou erronee .

Quelle que soit I'ampleur de la jurisprudence etablie dans Guerin, il
semble que le fait qu'il soit expose a de si vastes responsabilites poussera
le gouvernement dans un avenir rapproche a donner la priorite a une
modification de la Loi . Le montant pour lequel le Ministere se croit deja
potentiellement responsable cadre mal avec l'octroi d'une autonomie
gouvernementale a moins de limiter a 1'avenir I'etendue de la responsa-
bilite legale qui a existe jusqu'a maintenant .

L'avocat du Ministere a indique que la decision dans l'affaire Guerin
doit etre prise dans son contexte . Je crois qu'il voulait dire par la qu'iI
faut l'examiner a la lumiere des faits particuliers (et quelque peu
inhabituels) de cette affaire . Les tribunaux determineront 1'incidence de
cette decision d'apres les faits dont ils seront saisis dans les affaires
futures . 11 serait regrettable que ses repercussions paralysent toute
action progressive de la part du Ministere .

Pour minimiser la probabilite que le Ministere se sentira indument
restreint par la crainte d'etre poursuivi, je crois qu'il est important de
faire concorder la Loi avec la pratique souhaitable . Des affaires comme
Guerin et Apsassin n'ont fait que souligner le besoin pour le Ministere
de proceder avec prudence et en conformite avec la loi . Dans la mesure
on sa pratique diverge du libelle de la loi, le Ministere court des risques .
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A cause du changement spectaculaire de perspective occasionne par les
decisions recentes, la reforme legislative est devenue essentielle . Son
absence pourrait faire serieusement obstacle a 1'acheminement vers
I'autonomie gouvernementale .

Les ambitions des indiens et les entraves legate s

Meme si 1'etablissement graduel de I'autonomie gouvernementale
constitue une politique fondamentale du Ministere dans son application
de la Loi sur les Indiens, les bandes indiennes, les conseils de tribu et les
groupes nationaux ont ressenti une certaine frustration dans leurs
efforts pour obtenir ce qu'ils considerent comme etant les attributs
necessaires de I'autonomie gouvernementale . La structure legale
actuelle de la Loi sur les Indiens constitue une entrave importante a une
autonomie gouvernementale plus vaste . Un grand nombre de politiques
et de pratiques ministerielles ont ete modifiees en fonction des limites
fondamentales decoulant de la Loi sur les Indiens . Mais il arrive que le
Ministere ne se montre pas dispose a acceder aux demandes des groupes
indiens a cause des limites de la loi . En ce sens, par consequent, la Loi
sur les Indiens represente un obstacle legal de taille a la realisation de la
politique ministerielle et des aspirations a I'autonomie gouvernementale
des groupes indiens .

Un grand nombre de groupes indiens ont adopte la position que la Loi
sur les Indiens est, dans son ensemble, archaique et inapplicable, et
qu'une modification constitutionnelle constitue la seule reforme valable .
Une telle reforme, evidemment, necessiterait I'abrogation de 1'actuelle
Loi sur les Indiens et(ou) son remplacement par des arrangements
constitutionnels conclus par le peuple indien et les gouvernements . 11 est
evident que les ambitions des Indiens ne pourront pas etre realisees sans
une refonte en profondeur de la Loi sur les Indiens .

En outre, les ambitions des Indiens touchant I'autonomie gouverne-
mentale sont egalement brimees par la structure insatisfaisante prevue
dans la Loi pour 1'administration indienne . En d'autres termes, ce n'est
pas seulement 1'attribution des responsabilites par la Loi qui est
genante ; parce que la Loi donne une definition lacunaire des administra-
tions de bande et de leurs fonctions et responsabilites, les modifications
qui sont apportees devront fournir une assise legate coherente pour les
administrations indiennes et traiter du transfert de responsabilites .

La structure de la reform e

Comme je 1'ai deja indique, les opinions sont nettement partagees entre
les personnes concernees par la politique des affaires indiennes quant a
la meilleure faqon d'apporter les changements . Cette question est
manifestement fondamentale et mes vues a ce sujet suivent .



42 3

A. Entente constitutionnell e

En 1982, par le processus qui a abouti a l'adoption de la Loi
constitutionnelle de 1982 et au rapatriement de la Constitution
canadienne, les groupes indiens ont reussi a obtenir une reconnaissance
constitutionnelle expresse de 1'existence des droits ancestraux et issus de
traites. L'article 35 de la Loi constitutionnelle de 1982 dispose ce qui
suit :

(1) Les droits existants - ancestraux ou issus de traites - des
peuples autochtones du Canada sont reconnus et confirmes .

(2) Dans la presente loi, «peuples autochtones du Canada)) s'entend
notamment des Indiens, des Inuit et des Metis du Canada .

(3) II est entendu que sont compris parmi les droits issus de traites,
dont il est fait mention au paragraphe (1), les droits existants
issus d'accords sur des revendications territoriales ou ceux
susceptibles d'etre ainsi acquis .

(4) Independamment de toute autre disposition de la presente Ioi, les
droits - ancestraux ou issus de traites - vises au paragraphe
(1) sont garantis egalement aux personnes des deux sexes .

Comme le montre la documentation sur la question, 1'interpretation et
1'effet legaux de 1'article 35 continuent de faire l'objet d'une vive
controverse aux echelons politique et juridique . Les conferences
constitutionnelles convoquees en vertu de l'article 37 .1 de la Loi
constitutionnelle de 1982 (maintenant expire) n'ont entraine la
conclusion d'aucun arrangement constitutionnel entre les peuples
indiens et les ordres federal et provincial de gouvernement . On a pane
d'impasse pour decrire le resultat de ces conferences . Les gouverne-
ments, tant federal que provinciaux, n'ont aucune autre obligation
constitutionnelle expresse d'etudier la possibilite de modifications
constitutionnelles dans ce secteur . Plusieurs groupes indiens au palier
national ont conclu que la reforme de la Loi sur les Indiens, aux termes
de la responsabilite relative aux affaires indiennes que 1'article 91(24)
de 1'Acte constitutionnel de 1867 confie au gouvernement federal, n'est
pas un objectif politiquement souhaitable et que la seule reforme
acceptable passerait par de nouveaux arrangements constitutionnels
avec les gouvernements federal et provinciaux . Cela s'explique non
seulement par le fait que les Indiens desirent generalement atteindre
I'autonomie gouvernementale, mais aussi parce qu'ils ont de plus en plus
tendance a exiger d'etre consideres cotnme des peuples souverains.
Parce que les modifications constitutionnelles doivent etre adoptees en
vertu de 1'article 39 de la Loi constitutionnelle de 1982, I'intervention
des gouvernements provinciaux a grandement complique la constitution-
nalisation d'une structure de reglementation et d'administration des
affaires indiennes . En meme temps, la nouvelle notion de 1'autonomie
gouvernementale des Indiens pousse de nombreux groupes indiens a
refuser par principe de participer a toute reforme que le Parlement
entreprendra en vertu de Particle 91(24) de la Loi constitutionnelle de
1867, ou de proceder a de telles reformes .
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11 est impossible a 1'heure actuelle d'affirmer avec certitude quelle
sera l'issue des futures conferences constitutionnelles . Mais la possibilite
d'une entente constitutionnelle future ne doit pas necessairement
empecher la progression vers des reformes legislatives specifiques . Les
politiques et les pratiques de financement ministerielles ont connu des
changements spectaculaires au cours des dix dernieres annees . Le
gouvernement federal a actuellement une responsabilite constitution-
nelle a assumer a 1'egard de la direction des affaires indiennes . 11 ne
peut pas refuser de s'en acquitter simplement parce que des arrange-
ments de rechange pourront, a un certain moment dans I'avenir, etre
pris par tous ceux qui sont responsables des modifications constitution-
nelles . Comme l'on reconnait generalement que la Loi sur les Indiens ne
cadre pas avec la realite actuelle, je recommande que des reformes
legislatives soient entreprises et poursuivies par le gouvernement federal
agissant en vertu de ses pouvoirs constitutionnels existants. Comme je
I'ai note ci-dessus, j'ai grand-peur que si ces mesures ne sont pas prises,
la crainte actuelle de poursuites n'entraine un ralentissement des
initiatives souhaitables de la part du Ministere, au grand detriment des
principaux interesses, les Indiens du Canada .

B. Changements legislatifs

La structure des changements souleve une question importante, a savoir
s'ils doivent etre apportes au fur et a mesure ou si le gouvernement
federal doit entreprendre une refonte complete de la Loi sur les Indiens .
Les options qui s'offrent a ce dernier et les avantages de diverses lignes
de conduite peuvent etre expliques brievement .

iJ Rapiecement legislatif de,la,Loi sur les Indiens

On apporte actuellement &s modifications aux dispositions sur les
pouvoirs et les responsabilites des conseils de bande relativement aux
statuts administratifs et a la taxation . Ces modifications ont fait en peu
de temps l'objet d'un consensus a I'echelle nationale . L'appui recueilli
justifiait d'accorder une cer'taine priorite legislative aux mesures
envisagees. Par comparaison aux modifications qui toucheront la
structure fondamentale de Ia Loi sur les Indiens, de telles reformes sont
possibles et devraient etre poursuivies . Un grand nombre des reformes
discutees plus tot dans le present rapport et exposees ci-dessous pourront
etre apportees grace a des mesures legislatives d'ensemble qui feront
concorder plus etroitement la Loi et les pratiques modernes . Le resultat
fournira une meilleure base legislative pour les pratiques et la politique
actuelles . Ces changements doivent etre consideres comme le minimum
vital pour eviter le genre .de, problemes qui se sont deja poses et qui
continueront probablement de survenir si l'on observe le statu quo .
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ii) Regimes legislatifs de rechange

Un des changements les plus innovateurs qui ont ete proposes dans le
secteur des affaires indiennes au cours des quinze dernieres annees
concerne la notion d'une loi habilitante . Ainsi, les bandes qui sont
mecontentes de la structure de la Loi sur les Indiens pourraient choisir
entre a) des mecanismes d'autonomie gouvernementale qu'elles
etabliraient elles-memes et qui supposeraient 1'adoption d'une loi
habilitante aux echelons provincial et federal, comme la Loi sur
1'autonomie gouvernementale de la bande indienne sechelte (S.C. 1984-
85-86, chap. 27) et Sechelt Indian Government Enabling Act, S.B.C .
1987, c . 16 ou b) une loi d'autorisation qui constituerait une solution de
rechange a la Loi sur les Indiens, comme le projet de Loi C-52 .
Chacune de ces deux options se defend . En ce qui concerne les lois
individuelles accordant l'autonomie gouvernementale a des bandes
particulieres, elles necessitent peu de commentaires . Comme je I'ai note
plus tot, le Ministere estime que de 15 a 20 bandes pourraient choisir
cette solution au cours des cinq • prochaines annees . Les bandes
pourraient utiliser ce processus pour creer une structure d'autonomie
gouvernementale specialement adaptee a leurs circonstances particulie-
res . 11 n'est pas necessaire de les encourager dans cette voie, car il est
clair qu'un certain nombre de bandes opteront pour cette solution dans
un avenir rapproche . Le grand nombre de lois differentes qui resulteront
de cc processus en constituent a mon sens le desavantage principal
comment les modifier, par exemple? Les gouvernements qui viendront
accepteront-ils la necessite d'autant de lois differentes? Et, comme le
chef Louie de Westbank 1'a note, I'ado}ition d'une loi distincte exige
beaucoup de temps et d'argent .

. , ,,, ~ . . . .

L'idee de differents regimes statutaire"s' pou'rIe gouvernement indien a
atteint son point culminant dans le projet de loi C-52, qui etait coneu
pour fournir un regime different de celui qui etait prevu dans la Loi sur
les Indiens . Toute bande qui desirait' pas'ser outre aux limites de la Loi
sur les Indiens aurait pu opter pour, ce regime . Ce projet de loi a ete
redige et inscrit au feuilleton parlementaire sans qu'il y ait une
consultation approfondie des principaux gi•oupes indiens . Etant donne
que les bandes n'auraient pas ete obligees d'opter pour la nouvelle
structure, le ministre considerait apparemmenf qu'i1 y avait lieu de faire
le necessaire sans tenir de longues consuliations au prealable . La loi
proposee devait accorder a chaque baiide'

I
un'vaste secteur d'autodefini-

tion dans le cadre de sa constitution . Le projet de loi n'a pas ete adopte
parce que le gouvernement du jour a ;,efe defait dans une election
generale .

Certaines lacunes evidentes de la Loi sur les Indiens peuvent etre
comblees par des modifications legislatives selectives . D'autre part, un
regime statutaire de rechange, comme le' projet de loi C-52, qui a pour
objet d'etablir des assises plus a jour pou~ 'r le gouvernement indien, serait
accessible aux bandes qui desirent poursuivre cette option . Certaines

q
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personnes desirent le changement . D'autres non . De legeres modifica-
tions a la loi actuelle ( probablement alliees a la promulgation d'une loi
separee sur les terres indiennes), plus une loi facultative innovatrice
comme le projet de loi C-52, devraient satisfaire les deux groupes dans
la mesure du possible jusqu'a ce que I'autonomie gouvernementale
complete soit obtenue par un traite ou une entente constitutionnelle . Je
ne crois pas que ce dernier objectif soit atteint dans un avenir rappro-
che. 11 ne le sera peut-etre jamais . Le climat actuel appelle des
changements et je crois que les moins spectaculairessont realisables .



PARTIE C

Recommandations pour-des changements
interimaires

J'ai decide de recommander des modifications precises dans trois
domaines principaux . D'abord, je formule plusieurs recommandations
destinees a rationaliser et a clarifier la structure des dispositions
legislatives et de la politique regissant les terres indiennes . Ensuite, je
fais un certain nombre de recommandations concernant des articles de
la Loi sur les Indiens et des pratiques administratives visant les deniers .
Enfin, je presente des recommandations portant sur les pouvoirs et les
responsabilites des gouvernements indiens et le role du Ministere a cet
egard .

En ce qui concerne les terres, j'ai tente de faire des recommandations
qui regrouperaient les dispositions disparates dans ce secteur, dans le
but de creer une atmosphere de certitude, de justice et de progres . Pour
ce qui est des deniers des Indiens, j'ai recommande instamment que les
dispositions protectrices de la Loi sur les Indiens continuent d'etre
appliquees et que le changement fondamental regoive un appui legislatif
accordant aux bandes le droit a 1'autonomie gouvernementale si elles le
desirent . Enfin, en ce qui concerne les gouvernements indiens, je
recommande que leurs pouvoirs soient elargis, que cet elargissement ait
lieu dans un esprit de franchise et de responsabilite envers les membres
de la bande .

Certaines des difficultes qui ont ete cernees son susceptibles de
solutions a raisonnablement court terme . Si l'on donne immediatement
suite a certaines des propositions generalisees de reforme, ces remedes a
court terme ne seronf 'plus necessaires . Certaines bandes ne voudront
peut-etre plus adherer au regime actuel . Je recommande a cette fin la
modification de la Loi en vigueur et la mise en place de nouvelles
mesures legislatives facultatives . De nouvelles mesures legislatives
d'ordre general remplaceraient la structure existante par une structure
facultative qui permettrait aux bandes d'exercer des pouvoirs delegues
sur les programmes federaux et d'atteindre le niveau d'autonomie
gouvernementale ou d'autodetermination qu'elles recherchent depuis
assez longtemps . Des modifications judicieuses a la Loi actuelle
combleraient certaines lacunes et corrigeraient diverses incoherences de
la structure actuelle . Les bandes qui veulent demeurer sujettes a la Loi
actuelle auraient en main un meilleur instrument .

Je crois qu'il est important que ces deux processus restent separes . Si,
comme presque toutes les parties qui ont comparu devant moi 1'ont
indique, la Loi sur les Indiens ne peut pas etre modifiee pour eliminer
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son paternalisme intrinseque alors je crois qu'il est important que les
differences entre la structure actuelle et la nouvelle soient clairement
delimitees par la loi et la pratique . Les bandes qui sont satisfaites du
regime actuel devraient continuer de beneficier de 1'assurance et de
1'appui qu'il fournit . Les bandes qui desirent administrer davantage
leurs propres affaires devraient etre en mesure d'assumer des pouvoirs
et, evidemment, des responsabilites plus vastes . Un certain nombre de
bandes ont a la fois la capacite et le desir d'assumer ces pouvoirs et ces
responsabilites et je crois qu'il incombe au Parlement de fournir une
structure qui leur permettra de realiser leurs aspirations .

Que 1'autonomie gouvernementale soit le resultat d'une modification
constitutionnelle ou d'une loi, portant soit sur des bandes precises, soit
sur 1'ensemble des bandes, il est clair que le processus sera long meme
pour les bandes les plus avancees qui ont deja un plan d'action . Certains
changements a la loi actuelle me paraissent cependant necessaires en
attendant 1'arrivee d'une ou de plusieurs forme d'autonomie gouverne-
mentale. Le processus de decentralisation, qui a commence il y a dix ans
et se poursuit aujourd'hui, souffre a plusieurs egards de 1'absence d'une
base legislative. Ce processus a ete tres utile en ce sens qu'il a prepare
les bandes indiennes a une plus grande autodetermination . J'espere et
j'envisage que les changements que je suggere ci-dessous feront
davantage concorder les dispositions legislatives avec les politiques
actuelles destinees a renforcer et a appuyer les initiatives des Indiens
visant 1'autonomie gouvernementale .

Les terres

A. Questions d'ordre general touchant le titre et la tenure des terre s

La Loi actuelle manque malheureusement de clarte en ce qui concerne
le titre et la tenure des terres et les autres interets dans celles-ci . Le titre
legal aux terres de reserve appartient a la Couronne, mais ces terres
doivent etre utilisees au profit de la bande pour laquelle la reserve a ete
creee. L'interet de la bande dans les terres de reserve appartient en
commun aux membres de la bande . Cet interet collectif est sujet a
1'article 20 de la Loi, qui permet aux membres de la bande d'acquerir,
individuellement, un interet dans une partie de la reserve . Un particulier
qui detient un certificat de possession acquiert certains droits d'utilisa-
tion et d'occupation qu'il peut transmettre a un autre membre de la
bande par vente, testament ou transmission hereditaire . Ces droits
peuvent supplanter tous les interets de la bande dans la terre visee par le
certificat de possession (Boyer c . P.G. Canada ( 1986), C.A.F., A-368-
85, p. 13) . Certains facteurs culturels font apparemment que sur les
reserves, on a l'impression que le detenteur d'un certificat de possession
possede quelque chose qui se rapproche d'un titre en fief simple ou d'un
titre absolu aux terres .
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La distinction que fait la Loi sur !es Indiens entre les interets des
particuliers et ceux de la bande dans la meme terre semble contenir
plusieurs contradictions . Par exemple, la bande peut, par un vote de ses
membres, ceder ses terres de reserve absolument ou sous condition, y
compris les terres qui sont detenues en vertu d'un certificat de
possession. A 1'heure actuelle, des cessions conditionnelles sont faites
aux fins de location . Le detenteur du certificat de possession (appele le
detenteur) peut etre indemnise des ameliorations qu'il a apportees a la
terre, mais il n'est pas sur qu'il ait le droit de 1'etre parce qu'il a perdu la
jouissance de la terre . Un detenteur ne peut pas transmettre ses interets
a un non-membre (article 28), et 11 peut etre oblige de remettre ses
interets a la bande s'il cesse d'avoir droit de resider sur une reserve
(article 25) . D'autre part, en vertu de 1'article 58(3) de la Loi, un
detenteur peut demander au ministre 1'autorisation de louer la terre a
son propre profit, et le conseil de bande ou les autres membres de la
bande n'ont pas legalement le droit d'approuver ou de desapprouver ce
bail - Boyer c. P.G. Canada, supra . Lorsque le ministre, agissant pour
un detenteur, conclut un bail a long terme, comme un bail de 99 ans aux
fins d'amenagement residentiel, la question importante se pose de savoir
s'il s'agit la d'une manoeuvre pour eviter le processus de cession . Les
terres visees par un tel bail sont clairement alienees pour longtemps et si
une grande partie de la reserve est ainsi louee, elle pourra perdre son
caractere. J'ai examine ce genre de question plus tot dans le present
rapport lorsque j'ai discute d'une prolongation proposee du bail
principal a Mt . Boucherie Mobile Home Park .

L'affaire Boyer entendue par la Cour federale du Canada traitait
d'un bail obtenu d'un detenteur . Un membre de la bande avait demande
1'autorisation d'accorder un bail d'une duree de 21 ans a 1'egard d'une
terre destinee a etre utilisee pour une marina . L'administration de la
bande s'etait opposee a ce bail et avait refuse son consentement . Le
ministre avait accorde le bail, et I'administration de la bande avait
poursuivi en justice . La position de la bande etait qu'un tel bail avait
pour but de se soustraire indument au processus de cession, mais le juge
Marceau de ]a Cour d'appel federale a rejete cet argument . 11 a dit,
cependant, qu'un bail a plus long terme pourrait aller a 1'encontre de
1'esprit de la loi :

Lorsqu'un bail est consenti en vertu du paragraphe 58(3), les
circonstances sont entierement differentes : aucune alienation n'est
envisagee et le droit qui sera transfere temporairement est le droit a
l'usage d'un terrain, droit qui appartient individuellement a l'Indien
qui en a possession, et aucun interet de la bande ne peut etre touche
(je repete qu'il va de soi que 1'interet dont je parle ici a un sens
technique et juridique ; il est evident que, sur le plan moral, la bande
peut toujours Eire concernee par le comportement et l'attitude de ses
membres) . Selon moi, l'obligation du ministre, lorsqu'il exerce les
pouvoirs qui lui sont conferes par le paragraphe 58(3), se limite, pour
ainsi dire, a ce que prevoit la loi : il ne peut exceder le pouvoir qui lui
est confere, ce qu'il ferait si, sous le couvert d'un bail, il procedait a ce
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qui constituerait, a toutes fins pratiques, une alienation du terrain (ce
n'est certainement pas le cas en 1'espece puisque la duree prevue pour
le bail est de 21 ans et que celui-ci ne comporte aucune clausc de
renouvellement particuliere) ; il ne peut non plus tenir compte de
considerations non pertinentes dans 1'exercice de sa discretion, ce qui
serait le cas s'il accordait de l'importance a quoi que ce soit d'autre
que le profit de 1'Indien en possession legitime a la demande duquel il
agit . L'obligation du Ministre ne concerne tout simplement pas la
bande ( supra, 311-12) .

Le tribunal a juge que le bail de 21 ans ne violait pas les dispositions
sur la cession et il en a confirme le bien-fonde . Le resultat aurait pu etre
different si le bail avait ete a long terme et s'il avait constitue une forme
d'alienation absolue de la terre .

A certains egards, les interets d'un detenteur sont semblables a ceux
du titulaire d'un interet en fief simple . Les dispositions de la Loi sur les
cessions et le pouvoir legal que possede une bande de ceder les terres
d'un detenteur sans tenir compte des desirs de celui-ci font que les
interets precis du detenteur d'un certificat de possession sont incertains .
Plus les terres de reserve seront louees a des fins commerciales et
residentielles, plus de tels conflits d'interets seront frequents, et il serait
souhaitable de s'y attaquer des maintenant afin d'avoir une ligne de
conduite claire .

L'application de la Loi constitue une autre difficulte en ce qui
concerne le regime territorial actuel . Tant qu'il y aura des incoherences
et des incertitudes, il y aura des difficultes administratives . Comme la
competence de la bande sur les terres cedees n'est pas claire, il existe de
grandes incertitudes quant a la reglementation des entreprises
commerciales situees sur des terres cedees . L'absence de pouvoir de
taxation en plus, la plupart des reserves ne beneficient pas des efforts
municipaux normaux pour creer un climat propice aux activites
industrielles ou commerciales . Certaines de ces difficultes seront
resolues par les modifications de Kamloops . Ces modifications
proposees ne dissipent cependant pas toutes les incertitudes liees a
1'utilisation des terres qui sont inherentes a la Loi actuelle .

Une autre difficulte administrative concerne ]'intervention du
ministre dans presque toutes les transactions territoriales . Le ministre
est souvent tenu d'exercer ses pouvoirs discretionnaires lorsqu'il y a
conflit reel ou eventuel entre les utilisations collectives et individuelles
de la terre. Le Ministere a toujours tenu compte de 1'evolution
culturelle, ce qui 1'amene de nos jours a favoriser les interets collectifs
de la bande exprimes par le conseil de bande . II se retrouve toutefois
dans une position tres ingrate lorsqu'il lui faut concilier les interets du
detenteur et ceux d'une bande dans les memes terres . L'incertitude qui
regne tend a fournir aux deux cotes des armes contre le Ministere . Plus
la demarcation sera claire, moins il y aura matiere a controverse .
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La difficulte pour les bandes d'obtenir des fonds prives constitue peut-
etre l'obstacle le plus serieux a 1'amenagement de leurs terres . Les
bandes, comme celle de Westbank, doivent pouvoir donner leurs terres
en garantie afin d'en encourager 1'amenagement. Les peuples indiens
semblent unanimes dans leur desir de voir le titre ultime aux terres
demeurer dans les mains des bandes . Cependant, comme plusieurs
temoins l'ont note, certains peuples indiens veulent etre plus libres
d'hypothequer leur propriete . Pareil financement, evidemment,
comporte des risques de defaillance . Comme les commerces partout
ailleurs, les entreprises indiennes ou non indiennes situees sur les terres
de bande font faillite a l'occasion . Les etablissements de credit
n'avanceront pas de fonds sans 1'assurance de pouvoir librement exercer
les droits en garantie qui leur sont accordes . Par consequent, des
mesures doivent etre prises dans le cas des baux a long terme afin de
fournir aux etablissements de credit une procedure claire de resiliation
du bail qui leur permettra de retirer quelque chose de la propriete
fournie en garantie pour un pret . La Loi actuelle trace une ligne de
demarcation imparfaite entre les interets territoriaux des differentes
parties et elle ne prevoit rien en ce qui concerne la realisation .

Je recommande que des dispositions legislatives plus detaillees soient
promulguees en vue de clarifier les interets des differentes parties dans
les terres indiennes, de fa~on que des fonds puissent etre obtenus plus
facilement pour les projets sur les terres indiennes .

Les modifications proposees de Kamloops (dont je traite plus
longuement ci-dessous) elargiraient la definition de ((reserve)) de faqon a
inclure expressement les terres cedees conditionnellement (designees) et
elles disposeraient en meme temps que l'interdiction visant 1'affectation
en garantie des biens immobiliers indiens dans une reserve serait
relachee . Cela ne toucherait pas l'interet sous-jacent de la bande et
permettrait 1'affectation en garantie d'une tenure a bail et un certain
moyen de realisation . A Westbank, bien des terres de reserve ont ete
amenagees en vertu d'un bail obtenu d'un detenteur. Si un preteur
accepte comme garantie la tenure a bail d'une terre de detenteur, il doit
pouvoir realiser sa garantie si 1'emprunteur ne rembourse pas le pret
garanti .

Le parc pour maisons mobiles Toussowasket a Westbank illustre les
problemes que peut poser la prise en garantie des baux obtenus de
detenteurs . Dans cette affaire, le detenteur a decide d'amenager sa terre
par 1'entremise d'une compagnie qu'il controlait (Toussowasket
Enterprises Ltd .) . Sa compagnie a pris un bail a 1'egard de la propriete
et elle a offert cc droit de tenure a bail en garantie aux preteurs . La
preuve produite pendant l'enquete a montre que la garantie d'un preteur
avait pose probleme parce que les terres amenagees ne disposaient pas
d'un acces suffisant . Le parc pour maisons mobiles a ete mis sous
sequestre . Le conseil de bande a refuse de permettre au titulaire de la
garantie de transferer ses droits dans le bail . A 1'epoque, le Ministere
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avait pour politique de demander 1'approbation du conseil de bande
avant de permettre le transfert d'un bail dans des terres de reserve . 11
semble que le Ministere a change sa politique a cet egard depuis lors .
Cette politique est etablie dans le Land Management and Procedures
Manual (Manuel de gestion des terres et des procedures) :

[Traduction]
6 .6 .1d) Consentement des conseils de bande . La politique visant les
programmes veut qu'on obtienne I'accord ecrit du conseil de bande, et
du detenteur lorsqu'il y a lieu, concernant la disposition proposee .
Certaines bandes et certains detenteurs refusent de recommander
I'approbation d'une transaction projetee entre deux titulaires non
indiens concernant un interet dans un bail a moins que le cession-
naire, le sous-locataire, le debiteur hypothecaire, etc ., ne versent des
sommes considerables a certains Indiens . La Loi sur les Indiens ne
contient aucune disposition appuyant une telle pratique . Obtenir
1'accord ecrit des conseils de bande et des detenteurs est un acte de
courtoisie envers les utilisateurs des terres de reserve indiennes, et le
ministre ou son representant n'ont pas le pouvoir de refuser
arbitrairement d'approuver de telles dispositions des droits de tenure
a bail sans des raisons valables et serieuses, dont aucune ne comporte
1'obligation de payer les bandes ou les detenteurs individuels pour
obtenir leur accord . Lorsqu'il existe des raisons serieuses de rejeter
une disposition proposee ou I'affectation en garantie d'un droit de
tenure a bail, de telles raisons et recommandations doivent etre
soumises a 1'examen du ministre ou de son representant delegue .
Lorsqu'un conseil de bande ou un detenteur n'a pas, pour quelque
raison que ce soit, donne son accord ou des raisons serieuses a 1'appui
de son desaccord dans un delai raisonnable eu egard aux circons-
tances, une lettre portant la signature du directeur general de la
region doit etre envoyee au conseil de bande indiquant que le ministre
ne peut pas, a moins d'une autorisation precise dans le bail principal,
refuser arbitrairement son approbation et l'inscription des documents
portant disposition du droit de tenure a bail .

Pourvu que la procedure ci-dessus soit suivie, il semble qu'un
creancier garanti pourra realiser sa garantie en transmettant le droit de
tenure a bail a une tierce partie . Cependant, les evenements survenus a
Westbank prouvent que des pressions considerables peuvent etre
exercees sur le Ministere pour qu'il nie au preteur garanti la pleine
liberte de realiser sa garantie .

Je me suis demande si des mesures particulieres s'imposaient dans le
cas ou les bandes ont le pouvoir d'administrer leurs terres . Je crois que,
lorsque de nouvelles entreprises s'etablissent sur ces terres, tous doivent
clairement comprendre avec qui ils font affaire et qui pourra fournir les
protections qui sont considerees comme necessaires. Lorsque le
Ministere envisage 1'octroi de pouvoirs a une bande dont la reserve
abrite un certain nombre de locataires, il semblerait raisonnable
d'exiger que la bande s'engage prealablement envers les exploitants en
place de ne pas refuser sans raison valable son consentement a la cession
de leurs droits . Cela semble constituer une fagon d'eviter la controverse .
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Je recommande que le Ministere continue d'appliquer sa politique
actuelle concernant I'approbation par les conseils de bande des
dispositions visant les terres de detenteurs, et qu'il invite les conseils a
ne pas occasionner de retards administratifs dans I'approbation de
telles dispositions, surtout en ce qui concerne 1'exercice des droits
detenus en garantie .

B. Les baux obtenus de detenteurs

Le regime de possession varie d'une region a 1'autre du pays. Alors

qu'environ 80 p . 100 des bandes de Colombie-Britannique et le meme
pourcentage dans les Maritimes ont recours aux attributions, moins de
20 p. 100 des bandes des Prairies s'en sont servi pour repartir les terres .
Ces differences decoulent en grande partie, des traditions culturelles,
mais elles emanent aussi des circonstances economiques de la bande .
L'attribution de terres a des detenteurs etait tout a fait la norme a
Westbank .

En louant sa terre en vertu de 1'article 58(3) de la Loi sur les Indiens,
un detenteur peut beneficier d'avantages personnels considerables . Dans
plusieurs cas, les terres de detenteurs sont louees pour plusieurs annees .
Selon le genre d'amenagement qui est envisage, les promoteurs
pourraient avoir besoin d'un bail a long terme pour obtenir les fonds
necessaires . La politique actuelle du Ministere consiste a permettre aux
detenteurs de fournir des baux d'une duree maximale de 21 ans, sous
reserve de I'approbation du conseil de bande . Les baux d'une duree
superieure a cette periode doivent etre approuves par un vote de
1'ensemble de la bande . Cette condition semble analogue a celle qui est
imposee dans le cas des cessions, qui doivent aussi etre approuves par la
bande. Le Ministere encourage egalement les bandes a etablir une
politique de partage des recettes selon laquelle un certain pourcentage
du loyer requ par le detenteur est utilise a I'avantage de la bande .

Dans la decision Boyer presentee ci-dessus, la cour a examine le
conflit entre les interets communs de la bande dans toutes ses terres et
1'interet particulier d'un detenteur . La bande a pretendu que les
dispositions relatives aux baux obtenus de detenteurs etaient incompati-
bles avec les dispositions de la Loi relatives aux cessions et que, parce
qu'un bail obtenu d'un detenteur constituait une disposition des terres
de la bande, celle-ci voulait avoir le droit final de le refuser ou non . Le
tribunal a juge que, etant donne que les dispositions precises de la Loi
regissant les baux obtenus de detenteurs (article 58(3)) empechaient la
bande ou le conseil de bande de jouer un role dans 1'octroi du bail, le
conseil de bande ne pouvait pas avoir droit de veto . Dans ce cas, les
interets particuliers 1'emportaient sur les interets generaux de la bande
dans toutes ses terres. Le tribunal faisait seulement une exception
lorsque la duree du bail etait si longue qu'elle constituait une alienation
de la terre; les dispositions relatives aux cessions pourraient alors
s'appliquer .
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A Westbank, les membres de la bande ont tenu un vote relatif aux
baux de detenteurs et au partage des recettes . Une vaste majorite des
electeurs admissibles ont appuye la resolution suivante :

[Traduction]
1 . Que les conditions des baux consentis par des detenteurs sur nos

reserves soient approuvees seulement par le conseil de bande, et
non par une majorite des electeurs .

2 . Que les detenteurs louant leurs terres en vertu de 1'article 58(3)
de la Loi sur les Indiens soient admis a recevoir tous les loyers
decoulant d'une telle location sans avoir a en verser un
pourcentage a la bande .

3 . Que ni la bande ni le Ministere ne s'ingere dans le droit
personnel et fondamental que possede une personne de preparer
comme elle le juge bon 1'avenir de ses enfants .

Le Ministere s'est apparemment conforme aux desirs de la bande
indienne de Westbank exprimes dans ce vote que la bande a tenu le 21
fevrier 1980. Le premier paragraphe de la resolution de la bande semble
etre contraire a la politique actuelle du Ministere sur le plan national,
selon laquelle une bande doit tenir un vote au sujet de tout bail de
detenteur dont la duree est superieure a 21 ans . Je crois que le Ministere
a surtout adopte cette politique par crainte d'etre poursuivi pour un
pretendu manquement a son devoir en tant que fiduciaire .

J'estime que le Ministere devrait avoir pour politique d'exiger que
seuls les baux depassant une duree de 45 ans soient soumis a un vote de
la bande. Une politique exigeant que les baux soient approuves par la
majorite des membres de la bande permettrait a ces derniers de se
renseigner pleinement sur les propositions d'amenagement a long terme
et d'examiner leurs consequences eventuelles . Parce qu'un bail a long
terme influera sur l'utilisation des terres de la bande pour nombre
d'annees, il y a lieu de donner aux membres la possibilite de participer a
la decision de louer . Lorsque les terres d'une bande sont louees pour une
longue periode, une cession conditionnelle est requise et les dispositions
relatives aux cessions de la Loi sur les Indiens exigent la tenue d'un vote
de la bande pour etablir les conditions de toute cession conditionnelle .
Un bail d'une duree de 99 ans obtenu d'un detenteur constitue autant
une alienation des terres de la bande qu'une cession conditionnelle pour
99 ans . Alors que 1'interet de la bande dans les terres des detenteurs est
de nature residuaire, les interets vitaux des membres de la bande
doivent etre pris en consideration lorsque la nature ou le caractere de la
reserve en seront modifies . Le processus democratique exige que les
membres de la bande aient voix au chapitre a ce sujet .

Je comprends pourquoi la location des terres rend le Ministere
nerveux. Neanmoins, je crois que les detenteurs ont besoin d'une
certaine liberte . A un moment donne, leurs droits absolus entrent en
conflit avec les interets plus vastes de la bande . Dans Boyer, un bail de
21 ans n'etait pas considere comme une alienation . 11 me semble que le
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point de transition doit se situer aux environs de 45 ans . Je crois qu'il

faudra peut-etre modifier 1'article 58 pour satisfaire aux objectifs
indiques et pour eviter la controverse . Les bandes qui decident de ne pas

se conformer a la Loi sur les Indiens (comme je 1'ai mentionne plus tot
dans le present rapport) devront determiner si elles desirent adopter une

approche plus ou moins stricte a cet egard . C'est le genre de question

qui interessera les bandes plus avancees . Elle ne se pose que dans les cas

ou des certificats de possession existent . David Sparks a dit ce qui suit :

LTraduction ]
A Westbank, et dans toute la vallee de 1'Okanagan, il y a un grand
nombre de certificats de location . Ces certificats sont aussi tres
nombreux dans certaines reserves situees a 1'extremite sud de l'ile de
Vancouver, alors qu'il n'y en a presque pas au Manitoba, en
Saskatchewan, en Alberta, ou dans le nord de ]'Ontario . Par contre, il
y en a un grand nombre dans les reserves du sud de 1'Ontario, et aussi
un assez grand nombre dans les Maritimes .

C'est ainsi, mais je ne sais pas pourquoi .

Est-ce par hasard que dans bien des regions qui comptent un grand
nombre de certificats de possession, la terre a aussi une plus grande
valeur? Si les suggestions que je formule ci-dessus sont retenues, je crois
qu'il sera possible d'arriver a un compromis acceptable entre les interets
de la bande et les interets des particuliers .

Une autre question doit etre mentionnee . Un bail a long terme obtenu
d'un detenteur et paye d'avance ne differe pas sur le plan economique
d'une vente, mais le recours a cc moyen permettrait peut-etre aux
particuliers d'eviter le processus de cession et ses . consequences
economiques . Afin de financer la gestion par les bandes des terres de
reserve, je crois que les gouvernements de bande ont le droit et
1'obligation de chercher a obtenir une partie du loyer pour dedommager
la bande de la perte de ses interets residuaires dans les terres louees .
Cette mesure pourra permettre d'atteindre I'autonomie gouvernemen-
tale dans ses aspects financiers aussi bien qu'administratifs .

Je recommande que le Ministere encourage les bandes a examiner
les consequences, sur les revenus de la bande, des baux a long terme
obtenus de detenteurs .

C. La location des terres

La negociation et la fixation des loyers des terres de reserve louees a fait
l'objet de controverses et de conflits a Westbank . La majorite des baux
accordes dans les terres de cette reserve prevoit le reexamen quinquen-
nal des loyers . Suivant les termes de ces baux, le ministre ou son
mandataire etait autorise a fixer les loyers . Si une partie n'etait pas
satisfaite du loyer tel que determine par le ministre, elle pouvait faire
appel a la Cour federale . Cependant, dans la plupart des cas, avant
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qu'un locataire puisse faire appel a la Cour federale, et en attendant la
decision de celle-ci, il etait tenu de verser le loyer qui avait ete
determine par le Ministre ou son mandataire . Pour assurer le bon
fonctionnement du processus de reexamen des loyers, il est important
que les parties aient acces a une procedure de fixation des loyers qui soit
a la fois juste et efficace .

11 y a eu recemment a Westbank une certaine confusion concernant
qui au juste avait le pouvoir de fixer ou de determiner les loyers - le
conseil de bande ou le ministre represente par un agent du bureau
regional . Cette confusion peut avoir ete aggravee par la politique
ministerielle consistant a deleguer des fonctions administratives
supplementaires aux bandes indiennes . En vertu de 1'entente de 1977, le
ministere des Affaires indiennes a convenu que le conseil de la bande
indienne de Westbank ferait, entre autres, ceci :

Negocier avec les locataires et les permissionnaires le reexamen des
loyers, les nouveaux Ioyers et la mise en oeuvre des dispositions des
ententes .

Le chef d'alors, Ronald Derrickson, a non seulement negocie avec les
locataires mais il a aussi entrepris de determiner les loyers a un certain
nombre de reprises. Dans un cas, le Ministere a demande pour un bail
un loyer plus eleve que celui que Ronald Derrickson avait determine
deux ans plus tot. La question n'a pas encore ete reglee meme si ces
evenements se sont produits au debut des annees 1980 .

11 me semble qu'il serait preferable pour toutes les parties qu'une
seule autorite soit designee pour determiner les loyers en temps
ordinaire et qu'on ait toujours recours a elle. A cause de la nature des
terres de reserve, tous les baux sont libelles au nom de la Couronne . Le
ministre ou son agent autorise a le pouvoir de fixer ou de determiner les
loyers . Cela semble etre une condition contractuelle acceptee par les
parties contractantes . Parce que la Couronne tient les terres de reserve
au profit d'une bande, le ministre a le devoir d'agir dans les meilleurs
interets de la bande ou de ses membres en ce qui concerne toutes les
transactions foncieres (Guerin c. La Reine (1984) 2 R .C.S . 55
N .R .161) . Comme je 1'ai note ci-dessus, le ministre semble aussi avoir
habituellement le droit ou le devoir contractuel de determiner le loyer
conformement aux conditions du bail . Ces devoirs ne sont pas necessai-
rement contradictoires . En etablissant le loyer conformement aux
conditions du bail, le ministre ou son representant autorise agit
conformement a la loi . Clairement, il est dans les meilleurs interets du
detenteur et de la bande que le loyer soit determine conformement a la
loi . Par consequent, en etablissant le layer en fonction des conditions du
bail, le ministre ou son representant autorise ne rempliront jamais cette
fonction contrairement aux interets des Indiens . Cependant, la personne
qui fixe le loyer doit tenir scrupuleusement compte du bien-etre
economique du detenteur ou de la bande, selon le cas .
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Comment le ministre ou son mandataire arriveront-ils a fixer un loyer
approprie? Ils doivent avoir acces a une expertise suffisante qui leur
permette de bien determiner le loyer pour la periode qui va suivre . La

direction des Terres, Revenus et Fideicommis (T .R. et F.) du Ministere

est responsable de la gestion des terres indiennes . Parce que les terres de
reserve sont indispensables au bien-etre social et economique des
peuples indiens, il est essentiel que la direction des T .R . et F. ait acces
aux avis professionnels de personnes possedant des connaissances et une
formation specialisees .

Je recommande que le ministere des Affaires indiennes engagent des
conseillers juridiques pour les questions comme les negociations
relatives aux baux et les litiges qui en decoulent .

Un tel groupe de professionnels d'experience devrait etre autorise a
agir au nom des detenteurs dans le processus de negociation et a 1'egard
d'autres questions faisant intervenir l'utilisation et la gestion des terres .
Normalement, de tels services devraient etre accessibles aux bandes et
aux detenteurs par 1'intermediaire des conseils de bande . Les avocats
consulteraient d'abord les conseils de bande . Ainsi, le detenteur et le
conseil de bande pourraient tous deux participer au processus de
negociation et de fixation du loyer . Cet acces a 1'expertise d'evaluateurs
et de conseillers juridiques est necessaire pour bien proteger les interets
de la population indienne . Si les parties ne pouvaient pas s'entendre sur
un loyer avant le delai prevu dans le bail, il incomberait toujours au
ministre ou a son representant autorise d'etablir le loyer . Ils en

determineraient le montant en se fondant sur les meilleurs avis et
renseignements disponibles . Si le Ministere peut faire appel a un groupe
de professionnels specialises dans les questions de location, le ministre
sera mieux informe lorsqu'il determinera les loyers . Je ne laisse pas

entendre par la que les T .R. et F. n'ont pas acces a des professionnels
competents et devoues aujourd'hui - je veux simplement dire que les
affaires economiques des Indiens sont si complexes qu'elles exigent des
ressources plus perfectionnees .

Par leur nature, la plupart des transactions foncieres exigent une

expertise juridique . A 1'heure actuelle, le ministere des Affaires
indiennes, comme tous les ministeres du gouvernement federal, compte
generalement sur le ministere de la Justice pour qu'il lui fournisse des
avis juridiques . Pour diverses raisons, celui-ci n'est pas toujours le mieux
place pour s'occuper des negociations et des litiges relatifs aux baux. Je
note un document qui a ete presente a la Commission (Examen des
politiques de gestion et d'amenagement des terres, le 21 novembre 1983,
a la piece 198) .

Ce document a ete redige par un comite directeur special preside par
M. Gilbert Joe de la bande indienne sechelte . Le rapport de ce comite
contenait, entre autres choses, les observations suivantes :
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[Traduction]

Le role du ministere federal de la Justice dans les affaires des bandes
doit etre restreint au strict minimum requis «pour mettre la Couronne
a couvert» .

D'apres les renseignements dont le Comite a pu prendre
connaissance, il semble que le bureau regional du ministere de la
Justice est entre en scene au debut de 1972 . Dans la circulaire rose
no 979 datee du 29 mars 1972, Larry E . Wight, directeur regional des
Affaires indiennes en Colombie-Britannique, a annonce a ses
gestionnaires de programme que «tous les services juridiques de la
region seront dorenavant obtenus a Vancouver)) . M . Wight a pane de
((cette nouvelle relation de travail)) et il a indique que ace programme
pilote pour la region de la Colombie- Britanniquen serait suivi de tres
pres a Ottawa «[ . . .] en tant que modele pour les services juridiques
dans d'autres regions)) . Enfin, il a recommande instamment «[ . . .]
l'utilisation appropriee de nos nouveaux conseillers juridiques pour la
region de la Colombie-Britannique» . Joint a cette circulaire de
principe etait un exemplaire de la lettre de M . Wight au ministere de
la Justice confirmant qu'une aide juridique serait requise dans un
certain nombre de domaines precis y compris les transactions
foncieres, les negociations des «projets importantsu, les ententes
relatives aux ressources et ]'aide a la redaction des statuts administra-
tifs des bandes .

En reponse a une demande de renseignements de ]'Union of B .C .
Indian Chiefs, N .D . Mullins, C .R., directeur du bureau regional du
ministere de la Justice a Vancouver, a ecrit en fevrier 1973 pour
expliquer la fagon dont il voyait les fonctions et responsabilites de son
Ministere «par rapport aux terres de reserve indiennes et aux
questions interessant les Indiens en Colombie-Britanniquen . Le
paragraphe le plus revelateur de la lettre de M . Mullins est sans doute
le suivant :

Pour accelerer notre traitement des questions liees aux terres
indiennes, je crois que le plus facile serait de considerer les
reserves indiennes comme des terres qui appartiennent a la
Couronne, que toute alienation du titre de propriete des terres de
reserve, par bail ou autrement, doit etre faite au nom de la
Couronne, et que toutes les poursuites visant 1'exercice des droits
par rapport aux reserves doivent etre engagees au nom de la
Couronne. Les fonctions du ministere de la Justice par rapport a
la prestation de services juridiques ne sont pas de nature politique
et ne doivent pas le devenir et nous devons, pour cette raison,
eviter de nous occuper de problemes comme les revendications
relatives au titre autochtone ou les arguments que les terres de
reserve sont tenues par la Couronne en fiducie pour les Indiens .

En repondant aux questions specifiques posees par 1'Union, il a
resume ses commentaires comme suit :

1 . En derniere analyse, nous devons suivre les directives du
ministere des Affaires indiennes et du Nord .

2 . Le titre de propriete des terres de reserve indiennes
appartient a Sa Majeste et ce sont Ses interets que nous devons
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preserver et proteger . Toutefois, Ses interets principaux dans ces
terres visent a garantir qu'elles sont utilisees a 1'avantage des
Indiens, et ces interets sont donc egalement ceux du ministere de
la Justice .

3 . Nous pourrons mieux remplir nos fonctions juridiques si nous
avons des rapports directs avec les Indiens et les agents du
Ministere dans le cadre du programme d'amenagement
economique des terres de reserve dans son ensemble .

M. Wight a fait circuler un exemplaire de cette lettre avec sa
circulaire rose n° 1012, faisant observer que «[ . . .] les services qui
sont fournis par le ministere de la Justice sont assez clairement
definis dans la Iettre qu'il vous a envoyee et nous devons considerer
sous reserve d'eclaircissements ulterieurs que c'est la son role dans le
traitement des questions foncieres». Toutefois, il a fait observer que
les avocats du ministere de la Justice ne devaient pas participer a
toutes les negociations etant donne que, a son avis, le bureau regional
de ce Ministere n'avait pas «suffisamment de personnel pour remplir
ce role dans le cas de'quelque 400 ou 500 transactions foncieres par
annee» meme s'il croyait que sa participation etait «une bonne idee
dans le cas des grands projets d'amenagement» . John Ciaccia, sous-
ministre adjoint des Affaires indiennes, n'etait pas necessairement
convaincu meme de cela . Dans une directive reflechie a M . Wight
contenant des ttavertissements», il a convenu que les cas devaient etre
renvoyes a M . Mullins aux fins d'examen mais que le bureau regional
des Affaires indiennes devait conserver le droit de renvoyer a
I'administration centrale du Ministere toutes les opinions qui ne
concordaient pas avec ses rapports avec les peuples indiens . Pour citer
les paroles de M . Ciaccia :«notre responsabilite est de satisfaire aux
besoins de la population indienne, alors que le ministere de la Justice
est charge de mettre la Couronne a couvert . Par consequent, des
conflits d'interets sont possibles [ . . .] »

[ . . .] Le ministere de la Justice doit etre relegue au seul role qu'il
lui convient d'assumer, c'est-a-dire celui de conseiller juridique
protegeant les interets de Sa Majeste . Jusqu'au jour ou nous
realiserons I'autonomie gouvernementale, notre objectif principal,
l'ingerence des avocats du ministere de la Justice dans nos affaires
devrait etre limitee au strict minimum requis pour proteger la
Couronne [ . . . ]

Outre cette question de conflits possibles entre les deux ministeres, il
arrive souvent qu'on attende, avant de faire appel au ministere de la
Justice, que les disputes relatives aux baux soient portees devant les
tribunaux ; il se peut alors qu'on perde du temps a attendre que I'avocat
responsable se familiarise avec les aspects saillants de 1'affaire . De toute
evidence, les interets des Indiens ne cadrent pas toujours avec les
preoccupations de la Couronne, comme en temoignent les commentaires
ci-dessus . Par consequent, il ne convient pas toujours pour le ministere
de la Justice d'etre l'avocat d'une bande ou d'un detenteur . Le client
indien n'estime pas toujours que le ministere de la Justice travaille dans
son seul interet . Une telle impression rend la tache de l'avocat presque
impossible . Lorsqu'il y a possibilite de conflit d'allegeance, il vaut mieux
prendre des mesures pour le resoudre . Un conflit sera toujours possible
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lorsque le ministere de la Justice fait fonction d'avocat dans ces affaires
- la suggestion que je formule me semble fournir une fa~on pratique
d'eviter de tels conflits et d'assurer le traitement juste et competent des
questions foncieres .

En vertu du systeme propose, le detenteur (la bande) et le locataire
(ou son avocat) auraient tous deux acces a des professionnels qui
cherchent uniquement a resoudre les problemes poses par les baux dans
les terres de reserve . Le locataire saurait avec qui il fait affaire pendant
toute la duree du processus de negociation . Le detenteur (la bande)
recevrait des conseils d'expert ; et l'accessibilite de tels conseils au debut
des negociations devrait favoriser le reglement juste et opportun des
problemes . Evidemment, si un detenteur (une bande) desire faire appel
a des conseillers de 1'exterieur, il (elle) devrait etre libre de ce faire, a
ses propres frais .

Si les questions de location ne peuvent pas etre resolues et que des
poursuites sont entamees, c'est la cour qui decidera en dernier ressort .
Elle pourra accorder des frais a la partie qui a gain de cause . Lorsqu'un
detenteur ou une bande a deraisonnablement insiste sur un loyer qui
n'est pas realiste, et qu'il n'a pas un gain de cause devant les tribunaux,
la Couronne devrait avoir le pouvoir de demander le recouvrement des
frais accordes contre Sa Majeste, le cas echeant . Ces affaires seraient
probablement tres rares parce que, dans bien des cas, la Couronne
pourrait estimer qu'il y avait une question legitime a juger et ne pas
demander le recouvrement des frais . Mais ce recours devrait exister
dans les cas de conduite deraisonnable ou intransigeante .

Comme je 1'ai dit ci-dessus, la terre est essentielle au bien-etre des
peuples indiens . L'argent et les ressources consacres a une meilleure
utilisation de cette precieuse ressource seront rembourses au centuple .
Je formule ces suggestions dans l'optique d'une utilisation plus efficace
de la ressource que constituent les terres indiennes .

D. La gestion et le contr6le des terres de reserve

La Loi sur les Indiens prevoit la passation a une bande de certains des
pouvoirs du ministre relativement a la gestion et au controle des terres
de reserve et des terres de reserve cedees . Le Ministere est d'avis qu'en
vertu de l'article 53 de la Loi, une bande peut assumer la gestion et le
controle de ses terres cedees conditionnellement . L'article 53 se lit ainsi :

53 . (1) Le Ministre ou une personne nommee par lui a cette fin
peut administrer, vendre, louer ou autrement aliener les terres cedees
en conformite de la presente loi et des conditions de la cession .

(2) Lorsque 1'acquereur initial de terres cedees est mort et que
I'heritier, cessionnaire ou legataire de l'acquereur initial demande une
concession des terres, le Ministre peut, sur reception d'une preuve
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d'apres la maniere qu'il ordonne et exige a I'appui de toute demande
visant cette concession et lorsqu'il est convaincu que la demande a ete
etablie de fagon juste et equitable, agreer la demande et autoriser la
delivrance d'une concession en consequence .

(3) Une personne qui est nommee pour administrer, vendre, louer
ou autrement aliener des terres cedees, ou qui est un fonctionnaire ou
prepose de Sa Majeste a 1'emploi du Ministere, ne peut, sauf
approbation du gouverneur en conseil, acquerir directement ou
indirectement un interet dans des terres cedees .

Meme si Particle 53 ne permet pas specifiquement au ministre de
deleguer ses pouvoirs de gestion des terres cedees a une bande ou a un
conseil de bande, cette pratique est courante . L'article autorise le
ministre a charger une personne d'administrer, etc . les terres cedees . A
Westbank, le ministre a charge le conseil de bande d'administrer ses

terres cedees . 11 existe, toutefois, une certaine incertitude quant a savoir
si cet article permet en fait au ministre de nommer une formation
comme un conseil de bande .

Je recommande que I'article 53 de la Loi sur les Indiens soit modifie

de faqon a autoriser specifiquement le ministre a charger un conseil de
bande d'administrer les terres cedees de la bande .

En vertu de Particle 53(3), il est interdit a toute personne qui est
chargee d'administrer les terres cedees de posseder des interets dans ces
terres . Cette interdiction n'est pas raisonnable lorsqu'un conseil de
bande est charge d'administrer les terres cedees. Ce paragraphe devrait
donc etre modifie afin de soustraire les conseils de bande a cette
interdiction generale . La loi sur les conflits d'interets continuera,
toutefois, a s'appliques aux membres des conseils .

En vertu de Particle 60 de la Loi, une bande peut etre autorisee a
administrer et a controler ses propres terres : Cet article se lit comme

suit :
60 . (1) A la demande d'une bande, le gouverneur en conseil peut lui

accorder le droit d'exercer, sur des terres situees dans une reserve
qu'elle occupe, tels controle et administration qu'il estime desirables .

(2) Le gouverneur en conseil peut en tout temps retirer a une bande
un droit qui lui a ete confere sous le regime du paragraphe (1) .

11 est a noter que le droit d'administrer et de controler les terres de
reserve peut etre accorde a la bande par opposition au conseil de bande .

L'article 2(3) de la Loi dispose que lorsqu'un pouvoir est confere a une
bande, il doit etre exerce en vertu du consentement donne par une
majorite des electeurs de la bande et, lorsqu'un pouvoir est confere au
conseil d'une bande, 11 doit etre exerce en vertu d'un vote majoritaire du
conseil constituant quorum. La pratique actuelle du Ministere consiste a
exiger que la bande soumette a un vote toute demande en vue d'obtenir
des pouvoirs de gestion des terres en vertu de 1'article 60 . Si la bande
desire deleguer ses pouvoirs a un conseil de bande, elle exprime ce desir
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par son vote . Cela a ete fait a Westbank lorsque la bande a requ des
pouvoirs en vertu de 1'article 60 . La Loi ne permet pas expressement a
la bande de deleguer ses pouvoirs au conseil de bande . En plus du
probleme cree par le principe de droit voulant que le beneficiaire d'une
delegation de pouvoirs ne puisse pas les sous-deleguer, la Loi semble
indiquer tres clairement qu'un pouvoir confere a une bande par une
disposition de la Loi ne peut etre exerce que par une majorite des
electeurs de cette bande . II me semble raisonnable que certains pouvoirs
de gestion et de controle des terres de la bande puissent etre mieux
exerces par le conseil de bande . Cependant, parce que les terres de
reserve sont destinees a etre utilisees a 1'avantage de tous les membres
de la bande, et parce que le territoire propre aux Indiens est si essentiel
au bien-etre economique des membres de la bande, il est important que
tous les membres aient voix au chapitre dans les grandes decisions
touchant les terres de reserve . Par consequent, je ne recommande pas
que le libelle de 1'article 60 soit simplement modifie de faron a
permettre au gouverneur en conseil de conferer directement des
pouvoirs de gestion et de controle a un conseil de bande . Si les pouvoirs
du Ministre doivent etre delegues, ils devraient 1'etre a la bande dans
son ensemble .

Je recommande que 1'article 60 soit modifie de faqon a permettre
specifiquement a une bande indienne de deleguer au conseil de bande
certains ou la totalite de ses pouvoirs de gestion et de controle des
terres de reserve. Les conditions de toute sous-delegation devraient
preciser les limites des pouvoirs conferes au conseil de bande et
indiquer dans quelles circonstances un vote de la bande doit etre tenu
par rapport aux decisions liees a la gestion ou au controle des terres de
reserve .

E. Les attributions

La question des attributions en est une qui peut soulever une controverse
parmi les membres d'une bande . Comme je 1'ai note ailleurs, les terres
constituent la grande base economique des Indiens . Par consequent,
toute transaction visant cette precieuse propriete influe directement sur
leur bien-etre . Plus loin dans le present rapport, je suggere aux conseils
de bande de rediger un rapport annuel afin de tenir les membres de la
bande au courant des affaires de la bande en general .

Je recommande que toutes les attributions foncieres soient specifi-
quement notees dans le rapport annuel redige par les bandes .

Un soin particulier doit etre pris lorsqu'une bande attribue des terres
a un membre du conseil de bande ou a un membre de la famille
immediate de celui-ci . Dans ces cas, il semblerait souhaitable d'aviser
les membres de la bande de la transaction envisagee de faqon que le
conseil de bande puisse etre saisi de la question essentiellement de la
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meme fagon que les conseils municipaux sont saisis de certaines
questions de zonage . Je ne crois pas que je pourrais etablir un parallele
entre les gouvernements de bande et ies administrations municipales en
general, mais il me semble que le genre de procedure utilisee a l'echelle
municipale pour regler les questions de zonage (lorsqu'il est question de
terres) constituerait un mod'ele utile dans le cas des attributions aux
membres du conseil de direction d'une bande ou a leurs familles

immediates .

11 ne me semble pas souhaitable d'exiger qu'un vote officiel de la
bande soit tenu dans le cas de ces attributions parce qu'une telle mesure
pourrait etre excessive lorsque les questions ne concernent pas
suffisamment 1'interet general pour etre soumises a 1'examen de
1'ensemble de la bande . Mais il se pourrait fort bien que certains
membres de la bande soient interesses ou s'opposent a des attributions
proposees . Pour ne pas donner prise a des accusations de favoritisme ou
d'influence indue, ces questions devraient etre soulevees en public
devant le conseil de bande a 1'intention des parties interessees . Un
preavis suffisant devrait etre donne a tous les membres de la bande de
toute attribution proposee, de meme que des details suffisants au sujet
de la proposition, afin de permettre aux membres de prendre une
decision informee .

Je recommande que des procedures justes soient prevues, soit par
une loi soit par un reglement, en vue de la tenue d'audiences publiques
sur les attributions aux membres du conseil de bande et a leurs families
immediates .

11 serait facile de s'assurer qu'une telle procedure soit suivie en
disposant que les tribunaux declarent nulle toute attribution qui n'a pas
fait l'objet de la procedure przvue . Evidemment, il faudrait prevoir un

delai de prescription . Les tribunaux devraient avoir le droit ou le
pouvoir discretionnaire de permettre des exceptions de bonne foi ou
d'excuser les erreurs mineures de procedure . 11 faut mettre en equilibre
la justice et les besoins operationnels des administrations de bande .

Je recommande qu'un droit d'appel soit prevu dans le cas de
I'attribution de terres a un membre du conseil de bande ou a sa famille
immediate, et que les tribunaux soient autorises a declarer une
attribution nulle lorsque la procedure prescrite n'a pas ete suivie, et
qu'ils aient le pouvoir discretionnaire de rejeter les appels lorsqu'une
erreur mineure ou de bonne foi a ete commise .

F. Le registre des terres

Plusieurs temoins ont entonne le meme refrain, a savoir que le regime
actuel d'inscription prevu dans la Loi sur !es Indiens doit etre ameliore .

La Loi elle-meme prevoit 1'etablissement d'un Registre des terres en
termes simples :
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21 . 11 doit etre tenu au ministere un registre, connu sous le nom de
Registre des terres de reserve, ou sont inscrits les details concernant
les certificats de possession et certificats d'occupation et les autres
operations relatives aux terres situees dans une reserve .

55 . (1) 11 est tenu au ministere un registre, appele Registre des
terres cedees, dans lequel sont inscrits tous les details relatifs a la
location ou autre alienation de terres cedees par le Ministre, ou a tout
transfert qui en est fait .

(2) Un transfert conditionnel ne doit pas etre enregistre .
(3) L'inscription d'un transfert peut etre refusee tant que la preuve

de I'etablissement de cet acte n'a pas ete fournie .
(4) Un transfert enregistre selon le present article est valide a

I'encontre d'un transfert non enregistre ou d'un transfert subsequem-
ment enregistre .

Pour des raisons qui sont largement de nature historique, la plupart des
groupes indiens concernes semblent considerer comme inacceptables les
regimes d'inscription provinciaux. On fait une certaine utilisation du
systeme provincial en Colombie- Britannique .

Le Ministere reconnait qu'un certain nombre de bandes accordent des
baux «a 1'oeil» . Un bail «a l'oeil» est un bail accorde a 1'egard de terres
de reserve qui n'est pas inscrit dans le Registre . II semble que les baux
«a l'oeil» sont surtout dus a ce que 1'on voit comme des exigences
bureaucratiques du Ministere en vertu du regime actuel . Les demandes
de bail ainsi que le transfert et la cession des baux doivent etre
approuves par le ministre . La politique actuelle exige que les avis du
ministere de la Justice soient obtenus au sujet des baux a long terme . Si
le regime d'inscription est perqu comme etant trop couteux ou
encombrant, on aura tendance a essayer de se debrouiller en dehors du
systeme. Cela n'est pas la meilleure pratique a cause de 1'illegalite
inherente de ces baux «a 1'oeil» . Le regime d'inscription doit etre rendu
plus accessible et efficace afin de pouvoir We utilise par toutes les
bandes, quel que soit leur niveau d'avancement .

J'indique ci-dessous qu'il faudrait adopter une loi distincte sur les
terres indiennes . Le Ministere semble etre d'avis qu'une modification
legislative s'impose a 1'egard des terres . Les dispositions de la loi
actuelle sur l'inscription des terres sont assez rudimentaires . 11 me
semble que, dans l'intervalle, il serait important d'obtenir des fonds
supplementaires afin d'ameliorer le regime actuel a Ottawa . Je suis
d'avis que des ameliorations s'imposent parce que je n'ai aucune raison
de croire que ce regime sera bientot integre aux regimes provinciaux .

Je recommande que des fonds supplementaires soient fournis afin
d'ameliorer le fonctionnement du Registre des terres indiennes et que
les reglements necessaires a cette fin soient adoptes.
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G. Une Loi sur les terres indiennes

J'ai note les difficultes posees par la Loi sur les Indiens et la politique
actuelles en ce qui concerne les interets fonciers, les baux obtenus de
detenteurs, la gestion des terres, les attributions, 1'octroi et 1'administra-
tion des baux, et le Registre des terres indiennes . Les questions liees aux
terres indiennes sont tres peu traitees dans la Loi actuelle et tel que
mentionne dans la Partie A de la Section II, une Loi sur les terres

indiennes est proposee . Je crois qu'une telle loi doit etre adoptee . Je
m'empresse d'ajouter que cette initiative est compatible avec le
processus d'autonomie gouvernementale . Elle permettrait de s'attaquer
a une multitude de problemes courants et fournirait une structure
juridique coherente pour toutes les bandes du Canada . Je crois que les
dispositions actuelles de la Loi sont trop rudimentaires pour 1'epoque ou
nous vivons. Comme je I'ai deja dit, une telle approche devrait favoriser
une meilleure utilisation des terres indiennes .

Je recommande I'adoption d'une Loi sur les terres indiennes

approfondie .

Deniers des Indiens

A. Deniers de reven u

La Loi sur les Indiens definit ainsi les deniers des Indiens :«toutes les
sommes d'argent perques, reques ou detenues par Sa Majeste a I'usage
et au profit des Indiens ou des bandes» . A 1'article 62, la Loi etablit des
distinctions entre les deniers de capital et les deniers de revenu :

62 . Tous les deniers des Indiens tires de la vente de terres cedees ou
de biens de capital d'une bande sont censes etre des deniers au compte
de capital de la bande et tous les deniers des Indiens autres que les
deniers au compte de capital sont tenus pour des deniers de revenu de
la bande .

En vertu de l'article 69, le gouverneur en conseil peut, par decret,
permettre a une bande de controler, administrer et depenser ses deniers

de revenu . Il n'existe pas de disposition semblable qui permet A . une

bande de controler ses deniers au compte de capital . Naturellement, les

bandes indiennes preferent controler leurs deniers . J'ai deja souligne que
1'absence de dispositions permettant aux bandes de controler leurs
deniers de capital a abouti a des pressions pour que le Ministere classe
les deniers comme revenu plutot que comme capital .

Tout pouvoir d'administrer et de controler les deniers de revenu que
peut conferer I'article 69 est attribue a la bande et non pas au conseil de
bande. A cet egard, 1'article 69 correspond a I'article 60 dont il a deja
ete question . On m'a affirme que la plupart des bandes detiennent le
pouvoir de controler leurs deniers de revenu aux termes de I'article 69 .
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Cependant, dans la pratique, 1'administration quotidienne des deniers de
revenu est assuree par le conseil de bande, par opposition a 1'ensemble
de la bande . 11 est logique que le pouvoir d'administrer et de depenser
certaines sommes des deniers de revenu de la bande soit delegue au
conseil de bande qui a la charge de 1'administration quotidienne des
affaires de la bande . Pour reprendre les propos que me tenait 1'avocat du
ministere des Affaires indiennes, il serait illogique de devoir tenir un
vote de la bande chaque fois qu'il faut acheter une nouvelle boite de
crayons pour le bureau de .la bande. Malgre tout, j'estime important que
les membres de la bande aient leur mot a dire dans 1'affectation des
ressources qui appartiennent a toute la bande . Par exemple, j'ai appris
que certaines bandes tiennent un vote sur un projet de budget annuel et
autorisent le conseil de bande a .engager les depenses figurant au budget .
Voila il me semble un moyen raisonnable de donner aux membres
l'occasion d'exprimer leur opinion tout en laissant a 1'administration de
la bande les decisions quotidiennes au sujet des depenses . Quant aux
grands investissements de fonds de la bande, les membres devraient, a
mon avis, etre consultes auparavant afin d'obtenir leur appui . Le fait
qu'on a neglige de le faire dans certains cas a Westbank a souleve une
grande controverse . Pareille omission peut etre a l'origine de bien des
difficultes, quelle que soit le bande .

Ma recommandation au sujet de 1'article 69 ressemble a celle que je
fais a 1'egard de I'article 60 en ce sens que j'estime que le pouvoir
devrait continuer d'etre accorde d'abord a la bande plutot qu'au conseil
de bande . Cependant, I'article 69 devrait etre modifie, precisement afin
de permettre aux membres de deleguer certains de ces pouvoirs au
conseil de bande. Il appartiendrait a chaque bande de decider des
restrictions a imposer, le cas echeant, par exemple limiter le pouvoir de
depenses du conseil a certaines sommes ou exiger 1'approbation de la
bande dans les cas ou il y a possibilite de conflit d'interets .

Je recommande que 1'article 69 de la Loi sur les Indiens soit modifie
afin de permettre a la bande de deleguer des pouvoirs au conseil de
bande, selon les conditions que la bande juge bon d'imposer .

B. Deniers au compte de capita l

Comme je le constate d'apres les documents qui m'ont ete remis, le
Ministere est aux prises avec des pressions pour qu'il modifie et
liberalise sa faqon de traiter les deniers au compte de capital des
Indiens . Ces pressions s'exercent sous forme de demandes de transfert
de deniers au compte de capital et de demandes de distribution du
capital par personne aux termes de 1'alinea 64(1)a) de la Loi sur les
Indiens .
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Comme je 1'ai deja signale, on a commence a exiger la remise aux
bandes de deniers au compte de capital lorsque les taux verses a long
terme par le gouvernement a l'egard des - fonds fiduciaires etaient
faibles . La controverse se poursuit jusqu'a ce jour et les roles respectifs
de la bande et du Ministere au chapitre des fonds au compte de capital
alimentent un grand debat . La Loi aborde ce sujet de fa qon assez
paternaliste et superficielle . Elie est depassee dans le cas des bandes qui
ont connu un certain essor economique . - Un nombre important de
bandes souhaitent une plus grande souplesse dans 1'affectation des
deniers au compte de capital a leurs projets ; il conviendrait, dans toute
la mesure du possible, d'acceder a ces souhaits . Cette question a suscite
de serieuses tensions entre les bandes a I'aise et le Ministere et il est
souhaitable d'y mettre fin le plus tot possible .

L'article 64 de la Loi sur !es Indiens renferme des dispositions qui
permettent de depenser les deniers au compte de capita l

64. (1) Avec le consentement du conseil d'une bande, le Ministre
peut autoriser et prescrire la depense .de deniers au compte de capital
de la bande .

a) pour distribuer per capita aux membres de la bande un
montant d'au plus cinquante pour cent des deniers au compte de
capital de la bande, provenant de la vente de terres cedees ;

b) pour etablir et entretenir des routes, ponts, fosses et cours
d'eau dans des reserves ou sur des terres cedees ;

c) pour construire et entretenir des clotures de delimitation
exterieure dans les reserves ;

d) pour acheter des terrains que le bande emploiera comme
reserve ou comme addition a une reserve ;

e) pour acheter pour la bande les droits d'un membre de la
bande sur des terrains dans une reserve ;

J) pour acheter des animaux, des instruments ou de l'outillage
de ferme ou des machines pour la bande ;

g) pour etablir et entretenir dans une reserve ou a l'egard d'un
reserve les ameliorations ou ouvrages permanents qui, de 1'avis du
Ministre, seront d'une valeur permanente pour la bande ou
constitueront un placement en capital ;

h) pour consentir aux membres de la bande, en vue de favoriser
son bien-etre, des prets n'excedant pas la moitie de la valeur
globale

(i) des biens meubles appartenant a 1'emprunteur, e t
(ii) de la terre concernant laquelle il detient ou a le droit de
recevoir un certificat de possession ,

et percevoir des interets et recevoir des gages a cet egard ;

i) pour subvenir aux frais necessairement accessoires a la
gestion de terres situees sur une reserve, de terres cedees et de tout
bien appartenant a la bande ;

j) pour construire des maisons destinees aux membres de la
bande, pour consentir les prets aux membres de la bande aux fins
de la construction, avec ou sans garantie, et pour prevoir la
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garantie des prets consentis aux membres de la bande en vue de la
construction, e t

k) pour toute autre fin qui, d'apres le Ministre, est a I'avantage
de la bande .

Le Ministere a presentement pour politique de laisser les bandes jouer
un plus grand role dans le choix de 1'orientation et de la depense de leurs
deniers au compte de capital .

Une difficulte que presente 1'article 64 reside dans la pratique
adoptee par le Ministere de verser a la bande des deniers au compte de
capital aux termes de 1'alinea 64(1)k) a des fins qui sont definies et
surveillees par la bande . La politique adoptee par le Ministere afin
d'accorder davantage de responsabilites au conseil de bande dans ce
domaine va a 1'encontre du' libelle de la Loi, selon laquelle c'est le
ministre qui «autorise et prescrit la depense de deniers au compte de
capital) . Comme je 1'ai deja affirme, en abandonnant son role d'autori-
ser et de prescrire la depense des deniers au compte de capital, le
ministre et le Ministere peuvent s'exposer a des poursuites judiciaires .

D'apres ce qui s'est passe a Westbank, je crois pouvoir affirmer que le
Ministere a, a 1',occasion, affiche des vues assez larges sur ce qui
constitue des deniers de revenu par opposition aux deniers au compte de
capital . Je crois que l'intention etait bonne, mais il y a danger que le
Ministere puisse etre trop facilement persuade d'adopter une ligne de
conduite sur laquelle 1'ensemble de la bande devrait legitimement se
prononcer . Je pense qu'il est important pour le Ministere de reconnaitre
ses responsabilites a l'egard des membres de la bande afin que les
deniers de revenu ne soient vraiment que ces sommes qui ne proviennent
pas de biens de capital ou n'y sont pas reliees .

Plusieurs cas tangibles de cette confusion entre capital et revenu ont
ete reveles au cours des audiences . Au sujet d'une affaire survenue en
Ontario, on a dit que le reglement d'une revendication de droits
autochtones avait ete qualifie de deniers de revenu a 90 p . 100 . 11 se
peut fort bien que dans le cas d'un reglement d'une revendication en
matiere d'obligation fiduciaire ou autochtone, le choix de cette
designation decoule d'un desir de contourner les restrictions de la Loi
actuelle au chapitre des deniers au compte de capital .

Quant a Westbank, les indemnites qui lui furent versees a 1'egard du
projet de route dans la reserve no 10 furent classees comme deniers de
revenu selon les desirs de la bande . Dans I'entente ecrite intervenue
entre le Ministere, le ministere provincial de la Voirie et la bande, on
prevoyait que ces deniers pourraient etre des deniers de revenu. Par la
suite, le Ministere hesitait a considerer ainsi ces deniers, mais cette
affaire denote les pressions qui s'exercent et les pieges qui existent dans
ce domaine. Je ne vois pas pourquoi les bandes indiennes n'exerceraient
pas un plus grand controle sur I'administration et la depense de leurs
deniers au compte de capital .
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Je recommande que la Loi sur les Indiens soit modifiee afin de
permettre aux bandes d'assurer un meilleur controle et une meilleure
administration de leurs deniers au compte de capital .

Toutes nouvelles dispositions pourraient ressembler a celles qui
figurent a 1'article 69 . Je crois, cependant, qu'elles devraient compren-
dre aussi des mecanismes visant a proteger les interets de tous les
membres de la bande. 11 ne serait pas sage . de permettre a un conseil de
bande qui ne represente peut-etre qu'un des courants politiques et
sociaux qui agitent la bande . d'administrer sans entrave des biens qui
pourraient constituer la base principale de'1'avenir economique de la
bande. Par consequent, afin d'assurer un certain degre de protection des
biens au compte de capital des bandes, je pe,nse que toute modification
devrait prevoir qu'elles ne peuvent utiliser ce genre de deniers qu'en vue
de projet d'immobilisations. De telles dispositions seraient conformes
aux principes de 1'article 64 actuel .

Des elements de preuve deposes au cours de l'enquete ont revele que
plusieurs bandes ne font pas de distinction entre les deniers au compte
de capital et les deniers de revenu, une fois qu'elles ont recu 1'autorisa-
tion de depenser les deniers au compte de capital en vertu de 1'article 64 .
Pour obtenir le droit de controler et cl'administrer la depense de leurs
deniers au compte de capital, les bandes doivent les comptabiliser
separement des deniers de revenu' : Peut-etre serait-il opportun de
nommer un agent qui aurait des attributions semblables a celles d'un
inspecteur provincial des municipalites et devrait s'assurer que les
deniers au compte de capital de la bande sont comptabilises separement
et utilises uniquement a des fins de projet d'immobilisations .

L'alinea 64(1)a) permet de distribuer per capita aux membres de la
bande un montant d'au plus cinquante pour cent des deniers au compte
de capital de la bande qui proviennent de la vente de terres cedees . Ce

versement per capita n'a aucun rapport avec les projets d'immobilisa-
tions de la bande. Cet alinea constitue une anomalie car tous les autres
concernent les projets d'immobilisations . Comme je 1'ai signale dans
1'annexe A du present rapport ou l'on donne un aperqu historique de la
Loi, a l'origine la distribution per capita visait a encourager les bandes a
aliener (vendre) les terres de leur reserve . Au depart, la distribution per

capita permise annuellement n'etait que de 10 p . 100 . Elle fut portee a

50 p. 100 dans le but d'encourager les bandes indiennes a vendre leurs
terres . De nos jours, il est extremement rare que des terres de reserve
soient cedees pour etre vendues . Tant le Ministere que les Indiens
s'opposent fermement a de telles ventes . La raison d'etre du versement
de deniers per capita a donc totalement disparu et vient en opposition,
en fait, avec la politique actuelle . Les versements per capita doivent

donc faire l'objet d'un reexamen .
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Sa raison d'etre ayant disparu, ;pourquoi alors conserver la distribu-
tion per capita comme l'une des depenses permises des deniers de
capital? L'objet des versements per capita, soit encourager les bandes
indiennes a vendre leurs terres de reserve, est incompatible avec les
interets et les aspirations des peuples indiens d'aujourd'hui . Le principe
juridique selon lequel une loi devrait disparaitre quand son objet
disparait semble ici etre applicable . Si une bande choisit de proceder a
une distribution per capita a ses membres, les fonds verses pourraient
provenir des deniers de revenu de la bande .

Je recommande que soient abrogees les dispositions permettant de
proceder a une distribution per capita des deniers au compte de capital
d'une bande.

J'aimerais egalement que les montants en question (ainsi que la
responsabilite a ce chapitre) soient transferes aux bandes . A l'occasion,
les bandes pourraient decider d'autoriser des versements per capita,
mais il conviendrait d'en reconnaitre le caractere inhabituel . On
pourrait les comparer aux dispositions d'un testament qui permettent
aux fiduciaires d'entamer le capital en vue de regler les depenses
extraordinaires d'un beneficiaire . Le danger qu'il y a a consacrer par
l'usage les versements per capita, c'est que cela risque d'entrainer trop
rapidement 1'epuisement des fonds reunis . Que restera-t-il pour les
generations a venir ?

C. Divulgation et comptabilite des finances de la bande

11 n'est pas rare pour les bandes indiennes de se livrer a de nombreuses
transactions avec leurs membres . En raison du caractere familial d'une
bande, il n'est pas rare egalement qu'un vaste eventail de relations se
nouent entre les membres, par les liens du sang ou du mariage . En
raison de cette situation, il est evident que nombre de transactions ne
peuvent etre qualifiees de transactions sans lien de dependance . 11 s'agit
tout simplement d'une realite chez un grand nombre de bandes . En
contre-interrogatoire, 1'avocat de 1'ancienne direction de la bande
indienne de Westbank a fait ressortir que, chez un certain nombre de
bandes, une ou deux grandes familles peuvent posseder des biens
fonciers forts importants et exercer egalement une influence dominante
sur l'orientation politique de la bande .

Lorsque les bandes ne s'adonnaient pas a des activites economiques
sur une grande echelle, ces relations etroites ne presentaient pas le genre
de difficultes qui surviennent de nos jours chez les bandes modernes plus
actives sur le plan economique . Au fur et a mesure que les terres
prennent de la valeur - Westbank en est un bel exemple - les
transactions foncieres peuvent susciter des interrogations . Certains
peuvent pretendre que la bande accorde une preference a une personne
ou a un groupe de personnes par rapport a d'autres . On peut penser que
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le chef et le conseil manifestent du favoritisme a 1'egard de certains
groupes au sein de la bande . Ce favoritisme peut prendre la forme
d'attribution de logements, d'attribution de fonds d'amenagement ou
d'acces a des possibilites d'emploi financees par la bande ou le
Ministere . Sans aucun doute, il y a une dose legitime de favoritisme
auquel peut avoir recours tout gouvernement . Mais il existe egalement
une obligation d'etre juste, ainsi que l'obligation pour tout gouverne-
ment de veiller a ce que ses administres puissent avoir acces a suffisam-
ment de renseignements pour dissiper toute insinuation de corruption
dans 1'administration de la bande . La democratic n'en exige pas moins .

On a propose, au cours de I'enquete,, de concevoir et de mettre en
place une nouvelle serie de lignes directrices ou de regles afin d'eviter les
conflits d'interets au sein de 1'administration de la bande . Je doute qu'il
faille elaborer ou mettre en vigueur un code nouveau ou special . La
simplicite dans ce domaine est une grande vertu . C'est un peu comme le
message de 1'Evangile : le probleme ne reside pas dans 1'ignorance des
normes, mais dans leur observance .

11 faut dument tenir compte de la nature des bandes et de leur
administration . Toutes sont differentes, par la taille ou 1'activite
economique. 11 ne faudrait pas chercher une solution qui freinerait
indument le fonctionnement efficace de 1'administration de bande ni qui
decouragerait des candidats valables de briguer un poste de chef ou de
conseiller de bande . Plusieurs situations peuvent donner prise a des
conflits d'interets . Certaines sont plus theoriques que reelles et il faut
nous limiter a celles qui ont vraiment de l'importance . 11 me semble que
le premier point a examiner a ce sujet est le domaine des comptes a
rendre a la bande. A mon avis, ce sujet reunit deux secteurs : les etats
financiers et les rapports annuels a remettre aux membres . J'ai entendu
la deposition d'un certain nombre de comptables qui ont comparu
devant la Commission . M . William Kinsey, C .A ., comptable d'enquete
d'experience, a agi comme conseiller aupres de la Commission . Une
quantite considerable de documents ont ete deposes au cours de
1'enquete au sujet des methodes comptables et des etats financiers des
bandes indiennes .

M . Patrick Lett, qui a une grande experience de la verification de
bande, a temoigne devant la Commission . II pense depuis longtemps que
les normes comptables regissant les bandes partout au Canada
pourraient etre ameliorees . C'est un secteur nouveau et en expansion ou,
manifestement, on ne pourra jamais elaborer des lignes directrices qui
soient entierement parfaites . De plus, comme le gouvernement semble
s'orienter vers ce qu'on appelle le mode optionnel de financement ou le
mode de financement global, les membres de la profession comptable
devront faire preuve d'une certaine souplesse dans leurs methodes pour
que tout le systeme demeure facile a comprendre et ne croule pas sous
les details inutiles . Une des critiques que M . Kinsey trouve fondee porte
sur la tendance a la prolixite des etats financiers des bandes . Par cela, je
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veux dire la multitude des listes en annexe . Ce phenomene peut rendre
la tache fort difficile au membre de bande moyen qui desire se faire une
idee juste de la situation financieres de la bande . Je formule ci-apres des
observations precises sur certains des defauts des pratiques comptables
actuelles dont on a releve 1'existence, et je propose diverses ameliora-
tions pratiques pour garantir une plus grande clarte dans 1'avenir .

Au chapitre d'une plus grande divulgation aux membres de la bande
des activites de l'organisme qui les gouverne, il me semble que cette
divulgation devrait porter sur un certain nombre de sujets qui les
preoccupent en general . Quant a la presentation, je recommanderais
fortement la publication d'un rapport annuel qui pourrait etre envoye ou
livre a tous les adultes . 11 s'agit d'une necessite fondamentale de
1'administration democratique des collectivites indiennes et les questions
d'economie ne devraient pas entraver une bonne diffusion de l'informa-
tion. Je ne pense pas que le cout de tels rapports serait tres eleve, mais je
crois que le Ministere pourrait legitimement les financer afin que nul ne
puisse avoir des contraintes financieres pour refuser ce genre d'informa-
tion aux membres de la bande . 11 y a certains sujets delicats qu'on peut
bien ne pas juger necessaires de divulguer . Par exemple, lorsqu'il s'agit
de questions de bien-etre social, la presente Commission invite a faire
preuve d'un certain degre de discernement . Ce n'est pas le genre de
versement qui me preoccuperait ou qui devrait preoccuper un membre
de la bande en termes de dollars et c'est le genre de domaine ou faire
etat des sommes reques n'ajouterait rien a I'activite de diffusion de
l'information mais servirait simplement a satisfaire une curiosite
deplacee .

En regle generale, il conviendrait de divulguer entierement toutes les
transactions entre la bande, le Ministere et des personnes qui font partie
de la bande quand des questions economiques d'importance sont en jeu .
Quant a la direction de la bande, je pense qu'il faudrait devoiler les
emoluments ou les traitements touches, les frais rembourses et
avantages connexes tels que les voitures louees, le logement subven-
tionne, et autres benefices du meme genre . Sans vouloir imposer un
fardeau trop lourd a quiconque songe a briguer les suffrages au sein de
la collectivite indienne, il existe actuellement une vaste gamme de
normes de divulgation chez les organismes legislatifs non indiens et, les
collectivites indiennes devenant de plus en plus autonomes sur le plan de
leur orientation et de leur administration, ce genre de normes me semble
de plus en plus s'imposer pour leur bon fonctionnement .

Un autre secteur de divulgation souhaitable vise les acquisitions et les
liquidations de biens immobiliers lorsque la bande fait affaire avec ses
membres ou lorsqu'un membre de la direction de la bande est mele a
une question fonciere . Je ne penserais pas que les transactions ou la
bande s'occupe d'une question de location pour le compte d'un detenteur
seraient matiere a justifier la divulgation . Bien sur, la divulgation
s'imposerait dans les cas de transactions entre la bande et des personnes
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qui sont membres de la direction ou qui sont des parents immediats de
celle-ci . Evidemment, en raison des rapports familiaux qui existent au
sein de plusieurs bandes, 11 ne serait pas raisonnable d'etendre ces
principes a l'infini (petits cousins et ainsi de suite), mais il est evident
que lorsque des transactions interviennent avec des proches parents d'un
membre du conseil ou du chef, elles peuvent avoir une importance reelle
et elles doivent We divulguees aux membres de la bande .

Le principe qui sous-tend cette notion est qu'une certaine dose de
publicite est la seve nourriciere de la democratie . L'experience humaine
nous apprend que Iorsqu'une personne sait que ses actes sont suscepti-
bles d'etre portes a la connaissance du public, elle sera moins encline a
poser des gestes contraires a 1'interet general . L'autodiscipline est
evidemment la meilleure forme de controle et, de toute evidence, la
certitude que nos actions ne passeront pas inaper~ues peut favoriser et
encourager 1'autodiscipline . Les personnes responsables de la conduite
des affaires publiques agiront donc vraiment dans 1'interet public . Par
contre, il n'est manifestement pas souhaitable que la vie privee des gens,
soit etalee dans ses details les plus penibles et que la tache d'administrer
devienne par consequent si peu attrayante que les gens competents
refuseront de solliciter un mandat .

L'adoption de ces principes de divulgation des transactions des bandes
et des particuliers ne devrait pas poser de problemes insurmontables .
Tout mecanisme d'execution devrait demeurer simple . Il suffirait tout
simplement d'inscrire dans la Loi 1'obligation pour la direction de la
bande de publier une fois par annee un rapport exposant ces questions .
Les conseils de bande qui omettent de s'y conformer pourraient faire
l'objet d'une modeste sanction, comme dans le cas des condamnations ;
sur la declaration sommaire de culpabilite - je doute que la plupart des
conseils de bande bien intentionnes s'opposent de toute faqon a ce genre
de divulgation et je pense qu'il sera tres rare d'avoir a recourir a des
poursuites judiciaires pour assurer le respect de la Loi .

Les observations que je viens de faire portent principalement sur la
question des conflits d'interets possibles . Avant de tourner la page sur le
sujet des communications en general a l'intention des membres de la
bande, il convient a mon avis de revenir brievement sur certaines
questions que j'ai abordees ailleurs dans le present rapport . 11 s'agit des
transactions financieres importantes de la bande . 11 me semble que si
une somme importante du capital de la bande fait l'objet d'une depense
ou d'un investissement, la bande doit participer a la decision et
l'autoriser. On s'attendrait a ce que, quand de telles situations se
presentent, on convoque une assemblee des membres de la bande, avant
1'execution comme telle de 1'investissement ou de 1'entreprise envisagee .
11 me semble que tout rapport annuel destine aux membres de la bande
devrait fournir certaines precisions sur la fagon dont le projet a ete
execute et les resultats obtenus a ce jour en raison de ce qui a ete fait .
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Aucune analogie parfaite n'est possible, mais dans ma recherche
d'une methode efficace pour tenir les membres de la bande au courant
des evenements qui pourraient transformer leur vie, j'ai examine la
faqon de faire d'autres organismes . Un certain nombre de professions
autonomes envoient un rapport annuel a leurs membres . C'est, il me
semble, un moyen efficace de tenir les membres au courant des activites
qui se passent dans leur organisation . Au fur et a mesure que les bandes
et les tribus indiennes deviennent plus autonomes, je pense qu'il
deviendra de plus en plus necessaire pour leur direction de tenir les
membres au courant, au moment opportun, de ce qui se passe. Des
mesures devront egalement etre prises, comme je l'ai deja mentionne,
pour que les normes necessaires en matiere de divulgation soient
arretees .

D'apres moi, les bandes et les administrations indiennes joueront un
role de plus en plus actif et visible dans notre pays . 11 est peut-etre trop
tot pour affirmer qu'elles sont «autonomes», quelle que puisse etre la
signification de ce terme charge d'emotions, mais il est evident que, de
plus en plus, les conseils de bande et de tribu constitueront des forces
importantes dans la vie des Indiens en general .

La presence du ministere des Affaires indiennes et du Nord canadien
se fait de moins en moins en sentir dans leurs vies . Au debut, quand le
Ministere jouait plus ou moins tous les roles, certains systemes
d'autocontrole s'appliquaient a lui en sa qualite d'organisme de I'Etat . 11
etait assujetti a la responsabilite ministerielle, d'une part . D'autre part,
il faisait I'objet de certains examens ou verifications de la part de
comites du Parlement ou d'organismes tels que le Verificateur general .
Maintenant qu'il cesse graduellement d'etre 1'autorite administrative
principale a I'egard des Indiens, il me semble que de nouveaux systemes
d'autocontrole devront etre congus pour que le mode d'administration
soit juste et soit perqu comme tel . A mon avis, un gouvernement qui est
vraiment responsable est en bonne voie de devenir un gouvernement
convenable et juste . En derniere analyse, c'est a chaque bande qu'il
appartiendra de decider quelle conduite elle attend de sa direction . Mais
les electeurs ne peuvent faire de choix judicieux dans ce domaine que
s'ils disposent de renseignements suffisants .

Il reviendra, bien sur, a I'electeur de chaque reserve de determiner
quel candidat convient a la direction . Si les electeurs, a partir des
informations dont ils disposent, ne peuvent arreter un choix convenable,
alors ils seront confrontes au meme probleme que tous les autres
groupes democratiques . 11 me semble que si cette demarche est
respectee, a savoir la divulgation la plus exhaustive possible des affaires
de la bande et des questions qui sont susceptibles de susciter des conflits
d'interets, la controverse et les conflits risquent beaucoup moins
d'eclater dans les reserves .
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Je recommande que des dispositions soient prevues dans la Loi afin
qu'un rapport annuel soit remis aux membres de la bande par leur
conseil . Je recommande egalement que le Ministere veille a ce qu'elles
soient respectees afin que les membres de la bande soient tenus au
courant des activites de leur administration.

Un climat tres controverse regnait a Westbank et toutes sortes de
bruits circulaient . Cela etait peut etre attribuable a 1'amelioration
spectaculaire de la condition economique de la bande et a 1'accroisse-
ment de ses pouvoirs sur les plans economique et politique . L'experience
de Westbank est peut-etre une exception dramatique qui ne se repetera
pas dans beaucoup d'autres bandes . Cependant, nul ne saurait ignorer le
fait que 1'activite economique des Indiens va devenir plus intense et plus
importante et il importe de se doter d'outils qui permettront de faire
face aux difficultes et aux tensions qui ne manqueront pas de surgir . De
toute evidence, il serait tout a fait inopportun d'instituer frequemment
une commission pour etudier les problemes d'une bande indienne
particuliere . Les commissions royales sont un mecanisme auquel on ne
devrait recourir qu'en 1'absence d'autres methodes satisfaisantes .
Lorsque des structures en place peuvent garantir un fonctionnement
democratique ordonne, les possibilites de conflits et de controverses sont
ramenees a un minimum. A mon avis, I'adoption des structures et des
regimes de compte rendu que je recommande en termes generaux, en
permettant de diriger les feux de la publicite sur 1'administration
indienne, ne manquera pas d'avoir un effet salutaire au niveau local .

D. Comptabilite tenue par la bande

Dans la presente partie, je ne formule pas de recommandations precises
car je crois que c'est aux specialistes de la comptabilite qu'il appartient
de le faire. Je me contente de presenter mon point de vue, en esperant
qu'on voudra bien mettre en oeuvre mes suggestions .

Certains des problemes qu'ont poses les etats financiers de la bande
indienne de Westbank risquent de se produire chez d'autres bandes au
fur et a mesure qu'elles multiplient et diversifient leurs activites
commerciales . Pour comprendre les difficultes que presentent les
rapports financiers pour les bandes indiennes, la Commission a sollicite,
et obtenu, des etats financiers banalises . 11 s'agissait de doubles d'etats
financiers dont on avait supprime les renseignements permettant
d'identifier la bande, de meme que les montants . Cette fagon de
proceder a permis de mettre en lumiere les methodes comptables
employees et de preserver I'anonymat des bandes en cause . Le
comptable de la Commission, M . William D . Kinsey, C .A., a pu
consulter certains documents financiers de la bande indienne de
Westbank et le ministere des Affaires indiennes a mis a la disposition de
la Commission de la documentation et des renseignements comptables .
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M. Kinsey m'a ete d'uneaide precieuse au chapitre des ameliorations
qui peuvent etre apportees dans les domaines de la comptabilite et de la
divulgation .

Des lignes directrices comptables ont ete fournies aux bandes
indiennes a l'echelle nationale . Je sais que des ajouts ou des modifica-
tions pour des regions ont ete approuves a l'occasion. Le premier guide
dont la Commission a pris connaissance est les Verifications de fin
d'annee des bandes, en date de 1979-1980, du Ministere, (piece 43,
partie 1) . L'ouvrage principal dont on dispose actuellement est le Guide
de comptabilite des bandes indiennes au Canada qui a fait l'objet d'une
reedition en janvier 1987 (appele parfois ci-apres «le Guide comptable
de 1987») . C'etait la premiere fois qu'il etait mis a jour depuis novembre
1980. Au moment ou la Commission se penchait sur la question des
rapports financiers, le Ministere publiait un Guide de verification -
Modes optionnels de financement (appele parfois ci-apres ((Guide
MOF>) . Ce dernier guide, inspire de travaux executes pour le compte du
Ministere par le bureau d'Ottawa du cabinet de comptables Coopers et
Lybrand, s'adresse aux bandes qui choisissent Ie regime de financement
prevu dans le nouveau programme.de modes optionnels de financement .

Comptabilite des fonds verses par 1'Eta t

Lorsque le gouvernement du Canada verse des sommes d'argent a des
organismes ou a des particuliers, il le fait sous forme de subventions ou
de contributions . Une subvention pourrait se definir a peu pres comme
un versement sans condition et sans obligation de verification . Les
contributions commandent plus de formalites et sont sujettes a des
conditions . Elles font generalement l'objet d'une entente ecrite et les
versements effectues qui y sont prevus sont assujettis a une verification .
Par le passe, le financement des bandes indiennes se faisait principale-
ment aux termes d'ententes de contribution . Les sommes ainsi versees
doivent servir aux fins auxquelles elles sont destinees et les beneficiaires
doivent en justifier 1'utilisation .

Afin de donner suite au rapport Penner et a d'autres etudes executees
par le gouvernement federal, le Ministere a maintenant institue de
nouvelles methodes de financement et d'information comptable a
1'egard de certaines bandes, c'est-a-dire les modes optionnels de
financement dont il a deja ete question . En vertu de ces modes, une
somme d'argent est versee a une bande pour une vaste gamme de
depenses. La bande decide de la fagon dont la somme sera depensee et
elle n'est pas tenue d'en rembourser une quelconque partie . Par ailleurs,
tout depassement des depenses demeure la responsabilite de la bande, le
Ministere n'ajoutant rien a la somme convenue . Apres la periode initiale
de mise en oeuvre graduelle, les modes optionnels de financement
devraient faire 1'objet d'ententes d'une duree pouvant atteindre cinq ans .
On pense que grace au nouveau programme, les bandes indiennes
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jouiront -d'une plus grande souplesse financiere . II a fallu dresser un
nouveau regime de reddition des comptes a, .l'egard des sommes d'argent
fournies. II me semble que cette nouvelle methode de financement
s'inscrit dans les mesures incitatives visant une plus grande autodetermi-
nation des bandes . Les conventions de -presentation sont simplifiees
mais, bien sur, les cadres de la bande seront davantage tenus d'etre des
gestionnaires financiers efficaces .

Ce changement constitue un revirement important par rapport a
I'ancien regime de financement des bandes indiennes . Une bande a
choisi un mode optionnel de financement et d'autres devraient le faire
sous peu . Le Guide MOF enonce des normes nouvelles et plus faciles a
comprendre en matiere de comptabilit& et de divulgation . Le rapport
exige en vertu des modes optionnels .-de financement, un «rapport
statistique et financier)), devrait fournir , au ministere des Affaires
indiennes et du Nord canadien les donnees dont il a besoin, c'est-a-dire,
les renseignements indiquant que les fonds publics ont ete consacres aux
fins pertinentes et donnant certaines garanties quant a la solvabilite de
la bande. On espere egalement que les nouvelles normes fourniront aux
membres de la bande les renseignements dont ils ont besoin pour porter
un jugement eclaire sur la gestion de la bande et son rendement . Au fur
et a mesure que s'efface le role du Ministere a titre de surveillant des
finances de bande, la tache de veiller a la bonne utilisation et distribu-
tion des fonds reviendra de plus en plus aux cadres et aux electeurs de la
bande .

Un certain nombre des methodes adoptees dans le Guide MOF
devrait permettre d'eclairer quelques-uns des points obscurs que la
Commission a releves dans les etats financiers qu'elle a examines .
Certaines des techniques comptables qui figurent dans le Guide MOF
pourraient, a mon avis, servir egalement aux bandes qui ne choisissent
pas d'adopter un mode optionnel de financement .

D'apres I'etude effectuee par le comptable de la Commission, il ne
semble pas que toutes les bandes suivent de fagon uniforme les lignes
directrices etablies par le Ministere . Par consequent, certaines normes
valables de divulgation sont considerees comme facultatives ou on n'en
tient pas compte; par exemple, les lignes directrices du Ministere
exigent la divulgation des emoluments, des honoraires et des frais de
deplacement, mais la Commission a constate que ces sommes n'etaient
pas toujours divulguees . Je pense qu'elles devraient 1'etre pour la simple
raison que les electeurs doivent connaitre ces chiffres .

J'estime que plusieurs des regles que propose le Guide MOF
pourraient s'appliquer a la comptabilite et aux rapports exiges en
general des bandes . Aux termes des modes optionnels de financement, le
respect des normes de comptabilite et de divulgation est obligatoire . Le
regime en place ne comporte pas pareille obligation. On m'a fait savoir
que toute nouvelle entente de contribution renfermera egalement
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l'obligation de respecter le guide de comptabilite . 11 semblerait possible
d'etablir des normes uniformes a 1'egard des bandes financees selon
1'ancien et le nouveau regime et la redaction d'un nouveau guide
incorporant les regles proposees dans le Guide MOF, le Guide
comptable de 1987 et les recommandations de la presente Commission
ne devraient pas poser de difficultes .

Comptabilite par fonds

Les gouvernements a tous les paliers tiennent leurs livres selon ce que
l'on appelle la «comptabilite ; par fonds)) et les bandes indiennes font de
meme. Cette comptabilite suppose que les sommes re ques et destinees a
une fin particuliere (ou a des - fins connexes) sont conservees separement
dans un «portefeuilleu jusqu'a ce qu'elles servent a leurs fins prevues .
Dument employee, cette methode facilite la tache de l'organisme de
financement lorsqu'il doit etablir si les fonds ont ete depenses de la
maniere arretee a l'origine .

Telle qu'elle est pratiquee, la comptabilite par fonds des bandes
indiennes presente les caracteristiques suivantes, dont certaines sont
nefastes .

a) Les sommes destinees a un certain nombre de fins distinctes sont
souvent deposees dans le meme compte de banque, comme si
plusieurs petits portefeuilles etaient vides dans un plus grand . Il
devient donc possible (et meme probable) que certaines sommes
destinees a une fin particuliere serviront a une autre . La regle
des «portefeuillesu distincts s'est donc effritee et a meme
disparue. Il peut donc arriver qu'une somme soit consacree
«provisoirement» a une fin particuliere, avec la ferme intention
de la rembourser a partir d'une autre source, mais que cela ne se
produise jamais .

b) Dans la comptabilite par fonds, toutes les sommes reques sont
des recettes et toutes les sorties de fonds, des depenses (et non
pas des charges) . Par consequent, les depenses a 1'egard
d'articles ayant une duree de vie utile prolongee (p . ex., les
immeubles et 1'equipement lourd) sont radiees des leur
acquisition, et non tout au long de la periode d'utilisation . On ne
tient pas compte de leur valeur durable . Puisqu'il n'y a pas
«rapprochementu des recettes et des charges au cours d'une
meme periode, il est impossible de savoir si I'organisme est
«rentableu au sens commercial normal . Cette situation n'a pas
d'importance dans le cas d'activites a but non lucratif (par
exemple les gouvernements) . Elle en a par contre, et elle est
donc inadmissible, dans le cas des activites commerciales ou il
faut mesurer la rentabilite .
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Emploi de la comptabilite par fonds chez fes bandes indienne s

Les guides du ministere ont adopte les principes de la comptabilite par
fonds et le regime prescrit a evolue de maniere a satisfaire au besoin de
savoir du Ministere . Le respect des regles etablies par le Ministere ne
veut toutefois pas necessairement dire que :les membres de la bande les
comprendront facilement . Les guides comptables portent, on peut le
comprendre, sur des sujets qui relevent de la competence directe du
Ministere, c'est-a-dire qu'ils ont pour but de veiller a ce que les bandes
utilisent les sommes versees par le Ministere aux fins prevues .

Dans les etats financiers consultes par le comptable de la Commis-
sion, on a releve une proliferation d'etats, de recettes et de depenses
distincts . Les etats de la bande indienne de, Westbank reunissaient en
general de 28 a 30 etats . Les rapports financiers des autres bandes en
renfermaient souvent davantage, une bande en ayant annexe jusqu'a
126. Je ne sais pas si je devrais qualifier pareille situation de surabon-
dance de richesses ou d'exces de menus details! 11 semblerait que la
plupart des renseignements figurant dans la multitude d'etats repon-
daient aux fins particulieres du Ministere . Une telle multiplicite de
rapports financiers risque d'aboutir a une surcharge d'information pour
les membres de la bande .

L'ancien verificateur de la bande indienne de Westbank a souleve un
point important au sujet de la remise des etats financiers : convenait-il
ou non d'integrer les rapports des diverses entreprises commerciales
dans le rapport de la bande, au moyen d'etats consolides . La bande
indienne de Westbank s'adonnait a presque autant d'activites commer-
ciales que toute autre bande au Canada (a l'exception de celles qui
tirent des revenus importants du petrole et du gaz) . Dans le monde du
commerce, les etats financiers d'un groupe de societes sont souvent
presentes sous une forme consolidee . Les activites de toutes les entites y
sont alors presentees comme une seule, c'est-a-dire que les recettes sont
fusionnees, ainsi que les depenses, et que les transactions internes entre
societes sont supprimees . Pour reprendre les mots du dictionnaire de
comptabilite de 1'Institut canadien des comptables agrees, il s'agit
ad'etats financiers d'une societe mere groupes avec ceux d'une ou de
plusieurs filiales, compte non tenu du fait qu'elles constituent des entites
juridiques distinctes, de facon a faire ressortir la situation financiere et
les resultats du groupe economique que 1'ensemble de ces societes
constitue» .

Les etats consolides aident vraiment a .exposer la situation financiere
globale de la bande ; cependant, ils n'eclairent pas le lecteur sur la
multitude deroutante de virements entre societes, entre entites et entre
fonds . La consolidation des comptes de la bande et des societes ne peut
peut-etre pas donner de resultats probants en raison des methodes
comptables differentes employees, c'est-a-dire, la comptabilite par fonds
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employee par le gouvernement et les organismes a but non lucratif d'une
part, et la comptabilite commerciale traditionnelle employee par des
organismes a but lucratif d'autre part .

Darts une certaine mesure, la methode de comptabilite doit etre une
question de jugement professionnel . Quelle que soit la technique utilisee,
le rendement des filiales devrait etre communique aux membres de ]a
bande. Dans la mesure du possible, on devrait suivre les normes que
renferme le Manuel de l'Institut canadien des comptables agrees .

Le Rapport fait deja mention d'idees fausses suscitees par des etats
financiers lorsque des sommes sont passees d'un fonds a un autre . Nous
avons deja constate comment 1'emploi de cette methode a Westbank a
trompe le directeur general de la region et le directeur regional du
Developpement economique. La reaffectation de deniers ou de
ressources entre des activites (appelee parfois «virements entre fonds)))
ne devrait pas figurer parmi les recettes d'un fonds ou d'une activite et
les depenses d'une autre . Cette faqon de proceder peut donner lieu a un
comptage en double, et c'est une caracteristique de plusieurs des etats
financiers examines par la Commission qui peut semer la confusion .
Dans certains etats, le surplus accumule d'un fonds a la fin de 1'annee
figurait dans les recettes de ce fonds pour 1'annee suivante . Cette
operation peut fausser le revenu reel d'un fonds pour une annee en
particulier .

Le nouveau Guide MOF propose une forme de divulgation qui evite
toute possibilite de meprise . La page 23 de ce guide est reproduite a la
fin de la presente section . 11 s'agit d'une copie d'un modele d'etat des
recettes et depenses . Les virements entre fonds n'y sont pas comptabili-
ses comme des recettes ou des depenses du fonds. Les resultats
d'exploitation qui figurent ne comprennent pas ces virements . Les
virements entre fonds sont consignes une fois calcule 1'excedent des
recettes sur les depenses ou vice versa . En d'autres termes, ces virements
devraient etre inscrits «hors bilan», comme 1'indique le Guide MOF.

Notes explicatives d'etats financiers

Les notes ajoutees aux etats financiers de la bande et aux etats de ses
organismes, constitues ou non en societe, devraient indiquer clairement
les principes et les politiques comptables suivis dans 1'etablissement des
etats . Cette fagon de faire est necessaire, surtout en raison de la
difference entre les principes et les politiques comptables des bandes
indiennes et celles des entreprises commerciales usuelles . De plus, la
presence de telles notes peut etre d'un precieux secours pour le lecteur
non professionnel .

Les exemples qui suivent, modifies comme il se doit, constituent des
modeles de certaines notes explicatives d'etats financiers de bande .
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Note 1 : Principes comptables importants

i) Les presents etats financiers ont ete etablis conformement aux
principes de comptabilite generalement reconnus qui figurent dans le
Manuel de 1'ICCA, sauf la ou des modifications s'imposaient en raison
du Guide comptable du ministere des Affaires indiennes et du Nord
canadien, [publie le . . ./ou revise le . . .], et qui sont les suivants :

a) Les principes de «comptabilite par fonds)) ont ete respectes et les
etats ont ete etablis selon une comptabilite d'exercice .

b) Les biens immobilises (immobilisations) y figurent a titre de
depenses . Les biens immobilises achetes apres [le . . .] sont evalues
au prix coutant et figurent dans le fonds des biens immobilises .
(Voir la nota v) ci-apres . )

c) La depreciation des immobilisations est imputee directement sur
l'interet dans les biens immobilises et ne figure pas dans les
depenses de 1'annee .

ii) Les investissements, y compris les societes que possede la bande ou
qu'elle controle, figurent au prix coutant, sauf aux endroits ou ils sont
ramenes a un montant inferieur en raison d'une baisse de valeur, autre
que temporaire . (Voir egalement la nota iv) ci-apres . )

iii) Les revenus provenant d'investissements sont comptabilises quand la
bande les regoit ou les debite .

iv) Les presents etats comportent des activites de bande autres que celles
poursuivies par 1'entremise des societes . Les activites en cause
comprennent :

a) [fournir des precisions]
b) [fournir des precisions]
c) [fournir des precisions ]

Les activites qui ne figurent pas, ainsi que le motif de leur
exclusion, sont les suivants :

d) [fournir des precisions]
e) [fournir des precisions ]

v) Le fonds des biens immobilises comprend les biens immobilises
(immobilisations) achetes apres [le . . .], ainsi que les biens immobilises
deja acquis et designes comme tels . La depreciation est imputee
directement sur l'interet detenu et ne figure donc pas dans les depenses
de 1'annee .

vi) «Les fonds deposes chez les Affaires indiennes» constituent les deniers
de capital et de revenu detenus pour le compte de la bande . L'uetat des
fluctuations des fonds deposes au Ministeren indique les sommes que la
bande a reques et dont elle doit rendre compte .

Note 2 : Orientations comptables importante s

i) Les investissements sont consignes selon le prix coutant ou le prix
courant, a savoir le plus faible des deux .

ii) La depreciation a ete calculee selon les taux suivants . [fournir des
precisions]
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iii) Les fonds reCus aux termes d'ententes avec le Ministere sont consideres
comme des recettes lorsque des depenses a ce sujet sont effectuees . Les
sommes reques mais non depensees constituent des recettes reportees
ou des sommes a rembourser au Ministere, selon ce que I'administra-
tion de la bande juge preferable . Lorsque les activites financees par le
Ministere accusent une perte, celle-ci est consideree etre au detriment
de la bande, a moins que l'administration de la bande n'en decide
autrement, et les sommes peuvent etre recouvrees aupres du Ministere .
Ces sommes figurent dans la note [ X ] qui accompagne les presents
etats financiers .

I1 y a bien d'autres questions qui peuvent convenir a des notes
explicatives . Ces questions sont bien connues des membres de la
profession comptable et comprennent entre autres les prets et les
avances en souffrance (les creances irrecouvrables), les transactions
entre parties connexes, les garanties de bande, les poursuites judiciaires,
les activites subsequentes, le passif eventuel et les corrections apportees
aux gains de la periode anterieure . 11 n'est pas necessaire d'examiner en
profondeur ces questions dans le present rapport, mais, au moins, les
memes principes de divulgation qui regissent couramment les entrepri-
ses commerciales non indiennes devraient s'appliquer aux bandes
indiennes .

Les memes considerations s'appliquent aux societes qui appartiennent
a des bandes indiennes ou qui y sont affiliees . Les notes au sujet des
societes devraient tenir compte des principes suivants :

a) La comptabilite normale, c'est-a-dire, les normes comptables du
Manuel de 1'ICCA, sera suivie .

b) La methode de la comptabilisation a la valeur de consolidation a
1'egard des investissements dans les filiales et les societes
affiliees sera suivie . (Par opposition a la comptabilite analytique
qui est proposee a I'egard des etats de la bande . )

c) Toute baisse de la valeur des investissements, autre que
provisoire, entrainera une depreciation en consequence de ces
investissements .

d) Dans les cas d'emploi d'etats consolides, le fondement de la
consolidation sera indique, les noms des societes consolidees
seront fournis, ainsi que les noms de celles qui ne le sont pas,
accompagnes des motifs justifiant leur exclusion .

Autres renseignements a divulgue r

Les etats financiers comme tels ne fournissent pas tous les renseigne-
ments dont le lecteur a besoin . Le Ministere demande deja la divulga-
tion d'autres renseignements . Aux termes du Guide comptable de 1987,
il exige les renseignements supplementaires suivants :
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a) Une liste de chacun des actifs immobilises dont le cout excede
500 $ incluant les informations suivantes si disponibles : date
d'acquisition, cout, annee de la disposition et les benefices .

b) Une liste des dettes (autre que les prets au logement) dues au
fonds d'operation de la bande de meme que le nom de chaque
debiteur pour chacune des categories suivantes :

1) Les membres du consei l
2) Les agents de bureau et autres employes de la bande
3) Les membres de la bande .

c) Une liste des prets hypothecaires comprenant le nom des
personnes et le montant du au fonds d'operation de la bande .

d) Une liste des personnes qui ont fait 1'acquisition de nouvelles
maisons ou qui ont effectue des renovations majeures a leurs
maisons pendant 1'annee financiere de meme que le montant
total des debourses par personne .

e) Une liste des salaires, des honoraires et des depenses de voyage
payes aux agents de bureau et aux employes de la bande .

f) Une liste chronologique des comptes a recevoir .
g) Une liste chronologique des comptes a payer .
h) Une liste des dettes eventuelles .
i) Une liste des baux comprenant le nom des personnes et les

montants de loyer annuels. Cette liste devrait aussi indiquer les
montants en arrerages par ordre chronologique a la date du
bilan .

11 me semble que les membres de la bande devraient recevoir ces
renseignements en plus de ceux qu'exigent le Ministere . 11 me semble
egalement qu'ils devaient etre renseignes au sujet des questions
suivantes :

a) Les versements et les avantages regus ou obtenus par des
membres du conseil ou du personnel de la bande, ou par leurs
familles immediates .

b) Des renseignements detailles sur les entreprises acquises
directement ou indirectement par la bande ou ses filiales au
cours de I'annee . A ces renseignements devraient s'ajouter une
breve description de la contrepartie versee ainsi que des
precisions suffisantes pour bien renseigner les membres de la
bande sur la nature de la transaction.

c) Des renseignements detailles sur les terrains attribues au cours
de I'annee, ainsi qu'une declaration de l'utilisation envisagee par
le detenteur .

d) Les autres transactions foncieres auxquelles la bande a pris part .

Certaines bandes sont peu disposees a fournir au Ministere des
renseignements qu'elles estiment n'etre pas de son ressort . 11 semblerait
que le Ministere est en droit d'exiger des renseignements financiers pour
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deux raisons . D'abord, il doit veiller a ce que les deniers publics soient
judicieusement depenses . Ensuite, il dolt etre prevenu de 1'insolvabilite
imminente d'une bande . Les lignes directrices du MOF devraient
permettre au Ministere d'obtenir cc qu'il desire . Cependant, outre le
Ministere, les membres de la bande ont aussi besoin de savoir et tous
devraient disposer de renseignements suffisants au sujet des activites
commerciales de la bande . Des occasions peuvent surgir ou la prudence
en affaires commande la confidentialite, entrainant un retard dans la
diffusion de 1'information, mais, au moment opportun, les membres ont
le droit de savoir ce que fait leur administration . S'ils reqoivent toute
l'information dont ils ont besoin, I'autonomie gouvernementale
responsable sera alors plus accessible et le role du Ministere, que
plusieurs jugent paternaliste, pourra etre reduit .

Verificateurs

Selon la faron de faire actuelle du Ministere, le client du verificateur est
la bande et non pas le Ministere . La lettre de mission de verification
doit etre redigee et envoyee par le verificateur plutot que par la bande .
11 s'agit d'une fa gon de proceder conforme aux methodes habituelles de
verification . Ainsi, la mission de verification est executee comme il se
doit des le depart . 11 est raisonnable que le verificateur soit autorise a
divulguer au Ministere ou aux autres organismes de financement tout
renseignement dont ceux-ci peuvent avoir besoin . Le libelle qui convient
figurera dans la lettre de mission .

A mon avis, il serait souhaitable que les verificateurs aient le droit
d'assister aux assemblees de bande ou sont debattus les etats financiers
sur lesquels ils ont presente un rapport . 11 va s'en dire que le verificateur
doit etre independant de la bande, du conseil, des administrateurs et du
personnel, ainsi que de toutes activites commerciales que possede la
bande ou auxquelles elle s'adonne .

La ou c'est possible, il devrait exister 1'equivalent d'un comite de
verification . La participation de membres qui n'appartiennent pas au
conseil de bande pourrait offrir un point de vue quelque peu different et
valable au sujet des affaires de la bande . 11 y a peut-etre au sein de la
bande des personnes qui ne s'estiment pas capables d'assumer les
fonctions de conseiller ou de chef a plein temps, mais qui possedent des
competences qui pourraient etre utiles dans le domaine financier . 11
s'agit d'une ressource dont les bandes pourraient songer a se prevaloir .
Face a une autonomie gouvernementale accrue, un plus grand recours
au personnel de bande s'imposera pour s'occuper des activites autrefois
assurees par le Ministere . La gestion financiere est essentielle et il
faudra recourir a toutes les ressources dont on dispose .
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Observations generales et recommandatio'ns

Au sujet de la comptabilite, de la verification et de la divulgation, la
Commission formule les observations et les recommandations suivantes :

a) Les membres de la bande devraient avoir droit d'obtenir des
etats financiers clairs et faciles a comprendre au sujet de toutes
les activites de la bande, dont les entreprises qu'elle possede ou
qu'elle controle que ces dernieres soient constituees en societe ou
non . Rien ne justifie que les membres de bande n'aient pas acces
a tous les renseignements dont disposent les actionnaires de
societes publiques ou que le public peut obtenir au sujet des
organismes finances par 1'Etat .

b) Les etats financiers seuls ne suffisent pas a assurer une
divulgation suffisante . Des renseignements supplementaires
s'imposent . La plupart de ces renseignements devraient figurer
dans un rapport annuel remis aux membres de la bande . Des
recommandations precises a ce sujet figurent dans d'autres
parties du present rapport .

c) 11 est peu probable que les etats financiers et les listes dressees a
l'intention du Ministere se presenteront sous la forme qui
convient le mieux a leur divulgation et a leur presentation aux
membres de la bande. Le besoin de savoir du Ministere n'est pas
toujours le meme que celui des membres de la bande . Cepen-
dant, ces derniers devraient pouvoir obtenir, sur demande, les
documents fournis au Ministere .

d) Les renseignements financiers sur tous les organismes de la
bande devraient figurer dans les rapports et les etats financiers
annuels . De tels renseignements devraient etre fournis aux
membres de la bande bien avant toute assemblee ou seront
debattus ces renseignements . La on c'est possible, la documenta-
tion necessaire devrait etre envoyee par la poste aux families ou
aux membres de la bande . Cependant, si la documentation est
trop volumineuse, on devrait pouvoir la consulter au bureau de
la bande .

e) Des principes de comptabilite et des normes de verification
uniformes devaient s'appliquer a la bande, quelle que soit sa
taille ou la methode qu'elle emploie pour obtenir des fonds du
Ministere .

f) Le Ministere devrait fournir, tant sur un plan pratique que
theorique, des normes en matiere de comptabilite, de verification
et d'autres formes de divulgation . Les administrateurs et les
verificateurs de bande ne devraient pas avoir a inventer ou a
concevoir leurs propres methodes . L'absence de normes
uniformes donnera presque inevitablement lieu a des incoheren-
ces et a des erreurs d'interpretation . Le Ministere devrait servir
de source d'information afin d'aider les bandes et leurs
verificateurs a resoudre leurs difficultes de comptabilite et de
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divulgation . Ces difficultes sont monnaie courante chez plusieurs
bandes et un tel service pourrait etre dispense sans porter
atteinte au caractere confidentiel et anonyme que souhaitent
proteger les bandes .

Nous vivons une periode de transition . Le role du Ministere diminue
petit a petit, mais de ce fait, une prise de conscience et une participation
accrues des membres de la bande s'imposent . Les propositions que je
viens de faire devraient, a mon avis, favoriser ce processus . J'estime
qu'une meilleure divulgation pourrait grandement contribuer a dissiper
les malaises et l'insatisfaction que peuvent provoquer des renseigne-
ments errones ou la simple absence de renseignements . Comme je I'ai
deja mentionne, les faits sont un puissant remede pour faire taire ]a
rumeur .

E. Abus de pouvoir

Dans son expose, 1'avocat du ministere des Affaires indiennes m'a
demande de recommander que 1'on modifie les dispositions du Code
criminel qui traitent de l'abus de confiance par des fonctionnaires
publics afin d'y inclure les chefs et les conseillers de bande . L'article 111
du Code criminel porte sur ce sujet et se lit ainsi :

11 1 . Est coupable d'un acte criminel et passible d'un emprisonnement
de cinq ans tout fonctionnaire qui, relativement aux devoirs de sa
charge, commet une fraude ou un abus de confiance, que la fraude ou
I'abus de confiance constitue ou non une infraction s'il est commis a
1'egard d'un particulier .

Les membres d'une bande devraient jouir de la meme protection que
confere le Code criminel aux autres electeurs contre les abus de
confiance par des fonctionnaires publics . Comme je I'ai deja signale
dans mes recommandations au sujet de la divulgation, une publicite
suffisante devrait offrir un puissant rempart contre toute possibilite
d'abus des pouvoirs conferes par une charge . Cependant, lorsque le cas
se produit, des sanctions doivent pouvoir etre imposees . Ainsi, on
disposerait d'un mecanisme d'enquete au sujet d'allegations d'infraction
a la loi, ainsi que d'un moyen de reprimer l'inconduite dans 1'exercice de
fonctions officielles .

Je recommande que le Code criminel soit modifie afin d'inclure dans
la categorie de «fonctionnaire», les conseillers et les chefs de bande .

Le gouvernement indie n

A. La constitution des bande s

La Loi actuelle ne contient pas grand chose concernant la structure du
gouvernement indien . Elle prevoit la tenue d'elections et aussi, pour les
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terres cedees, la tenue de scrutins par la bande mais ne parle pas de
constitution pour les bandes . La disposition qui reconnait a une bande le
droit de continuer a suivre sa «coutume» semble avoir suscite beaucoup
d'incertitude. Les coutumes que chaque bande decide d'appliquer
peuvent etre d'origine recente et n'avoir que peu de liens avec sa culture .
La Loi sechelte ainsi que le projet de Ioi C-52 permettent a chaque
bande d'etablir sa propre constitution moyennant certaines conditions et
1'autorisation du gouverneur en conseil . L'un et I'autre texte reconnais-
sent la bande comme une entite juridique munie des pleins pouvoirs
juridiques .

Une fois admis que d'importants pouvoirs ont ete ou seront, en vertu
de 1'actuelle Loi sur les Indiens ou en vertu d'une eventuelle loi sur
I'autonomie gouvernementale des Indiens, cedes aux conseils de bande,
il est important de mieux definir le lien qui dolt exister entre le conseil
et les membres de la bande . Pour cela, il m'apparait raisonnable de
commencer par etablir une certaine forme de constitution pour la
bande .

Je constate, d'apres les memoires qui m'ont ete presentes, qu'il y a des
differences substantielles dans le contenu des statuts administratifs
adoptes par chaque bande . J'ai examine les methodes et la pratique
suivies par la bande de Kamloops afin d'etre en mesure d'evaluer la
pertinence de celles qui etaient appliquees par la bande de Westbank . A
mon avis, toute passation de pouvoirs doit s'accompagner d'une
obligation de rendre compte, clairement exprimee, imposee aux conseils
de bande. Aujourd'hui, la tendance est de retirer des pouvoirs au
Ministere pour les confier a chacune des bandes, ce qui necessite en
retour une meilleure communication entre les dirigeants de la bande et
leurs commettants . C'est ainsi qu'on peut avoir une administration de
bande pleinement responsable .

Certains pouvoirs ne devraient etre confies qu'a 1'ensemble de la
bande et non seulement au conseil de bande : il en est ainsi, par
exemple, des decisions concernant les gros investissements, la repartition
des revenus et la gestion des terres . Je fais remarquer cependant que ce
ne sont pas toutes les bandes qui voudront une constitution ou en auront
besoin . En effet, le degre d'evolution economique et politique varie
considerablement d'une bande a I'autre . Pour assurer le plus de
souplesse possible, j'estime que la Loi devrait prevoir une certaine forme
de constitution pour les bandes qui souhaitent continuer a etre regies
par 1'actuelle loi . Les bandes qui souhaitent de nouvelles dispositions
legislatives auront toujours besoin d'un certain cadre constitutionnel . 11
s'agit de repondre a toute une gamme de besoins et d'aspirations et je
souhaite, quant a moi, conserver le plus de souplesse possible afin de
permettre a chaque bande de satisfaire au mieux ses membres . Avec
cette demarche, je pense qu'il est possible de progresser vers I'autonomie
gouvernementale a un rythme qui convient a tous les interesses . En regle
generale, toute constitution adoptee durant la periode de transition par
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un conseil de bande devrait etre approuvee par le gouverneur en conseil
afin de permettre au Ministere de dispenser des conseils et de participer

au processus .

Je recommande que des dispositions legislatives soient adoptees pour
permettre aux bandes de se doter d'une constitution complete
etablissant la fa q on dont la bande sera administree ainsi que la

repartition des pouvoirs entre les membres de la bande et les conseils de
bande .

Droit de vote

11 faudra egalement se pencher sur une autre question : celle de savoir si

le droit de vote ne devrait etre reconnu qu'aux membres residant dans ]a
reserve, compte tenu des repercussions du projet de loi C-3 1 . Est-il juste

de retirer le droit de vote a un membre pour la seule raison qu'il n'y a
pas de place pour lui dans la reserve? Le probleme ici pourra etre
d'autant plus reel que, dans un contexte fortement politise, le chef et le
conseil de bande seront en mesure de refuser a un membre le droit de

resider dans la reserve .

Les qualites exigees pour pouvoir voter aux elections de bande sont
enoncees a I'article 77 de la Loi, qui se lit comme suit :

77 . (1) Un membre d'une bande, qui a dix-huit ans revolus et
reside ordinairement dans la reserve, a qualite pour voter en faveur
d'une personne presentee comme candidat au poste de chef de la
bande et, lorsque la reserve, aux fins d'election, ne comprend qu'une
section, pour voter en faveur de personnes presentees aux postes de
conseillers .

(2) Un membre d'une bande, qui a dix-huit ans revolus et reside
ordinairement dans une section etablie aux fins de votation, a qualite
pour voter en faveur d'une personne presentee au poste de conseiller

pour representer cette section .

On m'a fait valoir que certaines bandes estimaient que la qualite de
residant dans la reserve ne devrait pas etre un prealable au droit de vote .
On m'a dit aussi que, par le passe, certaines bandes, passant outre aux
dispositions de la Loi sur les Indiens, avaient tenu leurs elections selon
la «coutume» de maniere a permettre a des non-residants de voter .
Lorsqu'une bande choisit ainsi de suivre la «coutume», ses membres ne
jouissent pas des mesures de protection generalement prevues dans
1'instrument statutaire qui regit les elections . Si les dispositions de
1'article 77 concernant la residence obligent certaines bandes a passer
outre a la Loi sur les Indiens, il serait peut-etre preferable de modifier
la Loi afin que chaque bande ait le choix d'exiger ou non la qualite de
residant . Le probleme a pris une grande actualite depuis 1'augmentation
de 1'effectif des bandes qui a suivi I'adoption du projet de loi C-31 . Ici

encore, les bandes doivent avoir la plus grande latitude possible, mais



470

j'estime desirable que les elections suivent des regles definies . La Loi
fournit justement un cadre. Le danger de suivre la «coutumeu, c'est que
les decisions suivent le caprice des hommes et non les regles du droit .
J'estime qu'il faut modifier la Loi pour rendre optionnel le critere de la
residence .

Je recommande que les bandes se voient reconnaitre le pouvoir
expres d'ecarter le critere de residence comme prealable au droit de
vote en vertu de la Loi sur les Indiens .

B. Les impots

Comme nous 1'avons dit plus haut, il est actuellement propose de
modifier la Loi sur les Indiens de maniere a permettre aux bandes
d'imposer les residants des terres cedees sous conditions . Actuellement,
le conseil de bande a, en vertu de 1'article 83 de la Loi, le pouvoir de
lever des impots sur les interets detenus sur un terrain situe a 1'interieur
d'une reserve. Vu la distinction qui pourrait etre faite entre les terres de
la reserve et les terres cedees, on estime que le pouvoir reconnu par
I'article 83 pourrait bien ne pas s'etendre aux terres cedees . Par
consequent, les modifications dites de Kamloops etendent la definition
du terme reserve aux terres cedees sous conditions. Je n'entrerai pas
dans le detail de ces modifications mais je suis en faveur de l'initiative
proposee et j'estime que ces modifications devraient etre approuvees .

11 convient ici de se montrer prudent etant donne les consequences
qu'auront ces modifications sur les interets detenus par des non-Indiens
sur des terres appartenant a une bande . Les engagements pris doivent
etre honores en toute equite mais en tenant compte du fait que le
changement est inevitable . Les preneurs a bail dans une reserve sont
dans la meme situation que les citoyens ordinaires soumis aux
reglements municipaux, car ceux-ci changent egalement de temps a
autre. Cependant, il faut etablir un processus qui permettra a ces
personnes d'exprimer leur point de vue avant que les decisions se
prennent et non pas apres qu'elles ont ete prises . C'est un des problemes
rencontres a Westbank : les decisions unilaterales peuvent amener ceux
qu'elles visent a se sentir brimes dans leurs droits .

Le Ministere est conscient que le fait de reconnaitre aux conseils de
bande le droit de lever des impots pourrait faire naitre chez les
locataires non indiens la crainte d'etre imposes sans pouvoir jouir des
protections habituelles, crainte aussi fondamentale que le grief a
1'origine de la revolution americaine, c'est-a-dire «pas d'imposition sans
representation)) . La question doit etre resolue posement (et avec justice)
pour eviter la controverse .
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Il se peut que le regime d'impots soit per~u comme une source de
revenus pour les bandes et aussi que le conseil de bande soit perru
comme un organisme non responsable, au sens ordinairement compris
dans une democratie, envers les entreprises qui louent des terres
occupees par la bande . Le chef Jules a cependant fait remarquer que
chaque bande sera soumise a 1'epreuve ultime du marche et que si le
regime fiscal d'une bande n'est pas equitable, celle-ci ne pourra attirer
de bons locataires .

Entre autres choses, il est propose de creer un conseil consultatif de
l'imposition pour assurer 1'equite du regime fiscal . J'ai cependant
l'impression, d'apres les temoignages entendus, que le conseil ne sera
peut-etre pas tant appele a se prononcer sur le niveau des impots que sur
1'equite du montant des evaluations effectuees dans la region . Un tel
organisme pourrait egalement avoir un role a jouer dans I'approbation,
en vertu de la Loi, des statuts administratifs par le ministre ou par le
gouverneur en conseil . Ni la composition, ni les procedures de 1'orga-
nisme n'ont cependant ete arretees .

On voit mal comment le Ministere pourra examiner le niveau
d'imposition fixe par statut par une bande sans se trouver encore une
fois entraine au coeur du debat qui entoure toute la question de
1'autonomie gouvernementale pour les Indiens . D'un autre cote, si un
homme d'affaires escomptant realiser a long terme des profits sur un
investissement substantiel se voyait force, par la politique adoptee en
matiere d'imposition, de renoncer a tout ce qu'iI a investi, il penserait
evidemment que le systeme est singulierement boiteux . Cette incertitude
qui entoure le droit d'utilisation des terres ainsi que le champ d'applica-
tion des mesures adoptees par une bande a amene certaines entreprises a
s'implanter dans des reserves on les terres ne leur coutent pas cher et
dont elles peuvent partir dans un delai assez court . Les bandes ont
avantage a etablir un systeme perqu comme etant ordonne et equitable .
Elles pourront ainsi esperer attirer des propositions de developpement
plus interessantes . De bons procedes attirent les investisseurs serieux .

Je ne vois pas le moyen d'eviter tous les problemes d'imposition . La
mort et les impots ont beau etre tous deux des certitudes, ils n'ont
jamais ete populaires pour autant . 11 appartiendra aux conseils de bande
de garantir d'une fagon ou d'une autre que les niveaux d'imposition
seront etablis equitablement et de fagon responsable et aussi que les
gens d'affaires ne seront pas exploites apres avoir largement investi sur
des terres indiennes. En pratique, les gens d'affaires desireux d'investir a
long terme exigeront des conseils de bande des garanties ecrites
concernant les niveaux d'imposition . Le montant du loyer paye a un
detenteur ou a un conseil de bande pourra varier considerablement,
selon le niveau d'imposition etabli par la bande . Par consequent,
l'imposition aura un interet vital pour chaque detenteur, ce qui servira
sans nul doute a equilibrer le systeme . A long terme, c'est la loi de
l'offre et de la demande qui doit regner mais, dans l'intervalle, le
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Ministere doit pouvoir intervenir par 1'entremise d'un organisme
quelconque de maniere que les choses soient reglees avec efficacite et en
toute impartialite . La mise en oeuvre des mesures legislatives proposees
dans les modifications de Kamloops permettra de mettre a 1'epreuve
1'autonomie gouvernementale .

Pour eviter que ne se repetent certains problemes rencontres a
Westbank, il est necessaire de veiller a ce que le systeme mis en place
soit compris par tous ceux qu'il touche . Dans les circonstances actuelles,
cela signifie qu'il faut prendre des mesures pour bien renseigner les gens
d'affaires sur les risques inherents a l'investissement de capitaux sur les
terres d'une reserve. Je ne doute pas que les conseils de bande voudront
assurer la stabilite et 1'equite necessaires pour apaiser les inquietudes
legitimes des gens d'affaires . Le Ministere devrait encourager cette
demarche, tres propice au progres economique .

Je recommande que les modifications proposees par la bande de
Kamloops soient appuyees et que le Ministere fournisse aux bandes
I'aide technique et les conseils necessaires pour que tout se fasse dans
I'esprit de ces modifications .

C. Les statuts administratifs

L'avocat de la bande indienne de Westbank a fait valoir qu'il n'y avait,
dans la Loi sur les Indiens, aucune disposition protegeant expressement
les bandes qui adoptaient des reglements de zonage . 11 soutient dans sa
plaidoirie qu'il devrait y avoir dans la Loi sur les Indiens des disposi-
tions similaires a 1'article 972 de la British Columbia Municipal Act
(R.S.B.C. 1979, c . 290) qui se lit comme suit :

[Traduction]
972 (1) Nul n'a droit a une indemnite pour la devaluation de se s

interets fonciers ni pour des pertes ou des dommages resultant de
I'adoption d'un plan officiel de developpement communautaire, d'un
reglement d'utilisation des terres rurales en vertu de la presente
division ou de la delivrance d'un permis en vertu de la division (5) .

(2) Le paragraphe (1) ne s'applique pas lorsque le reglement sur
l'utilisation des terres rurales ou le reglement adopte en vertu de la
presente division reserve ces terres a un usage public .

L'avocat a fait valoir que, avant qu'un conseil de bande puisse en toute
securite exercer son pouvoir d'adopter des statuts administratifs
concernant le zonage, il faudrait prevoir une protection legislative
contre les reclamations pour prejudice . Pour que la mise en valeur des
terres de reserve se fasse methodiquement, il faut habituellement
adopter un plan officiel de developpement . 11 parait donc tout a fait
juste d'assurer aux administrations indiennes une protection juridique
analogue a celle prevue a 1'article 972 de la British Columbia Municipal
Act . J'estime cependant essentiel aussi de donner a toutes les parties
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visees par les decisions du conseil de bande 1'occasion de faire connaitre
leur point de vue avant que les decisions se prennent . L'avocat de la
bande indienne de Westbank a fait remarquer que ni la Loi sur les

Indiens ni ses reglements d'application ne prevoyaient de procedure
pour 1'adoption de statuts administratifs . J'estime qu'il faudrait prevoir
certaines garanties, soit dans la Loi meme, soit dans un reglement
d'application, en exigeant, par exemple, la publication d'avis . Comme il
a ete dit plus haut au sujet des decisions du conseil concernant
1'attribution des terres, le fait de prevoir dans la loi qu'un tribunal
pourra annuler un statut administratif abusivement adopte constituerait
un recours approprie .

Je recommande que soient mis en place des mecanismes assurant a
une bande des pouvoirs et des immunites juridiques en matiere de
zonage similaires a ceux dont jouissent les administrations municipales
en matiere de zonage et de gestion des terres .

D. Le role du Ministere apres la passation des pouvoirs

L'experience a montre qu'apres la passation des pouvoirs, le Ministere
ne jouera plus qu'un role mineur . L'opposition entre son role de
surveillant et son role de defenseur des droits des autochtones ressort
d'autant plus que ses effectifs diminuent et qu'augmente le nombre de
programmes et de services confies aux administrations indiennes .

Je crois important de tenter de separer le role de soutien du Ministere
de son role de surveillance . Dans certains cas, il y a eu des problemes
parce qu'une meme personne cumulait plusieurs fonctions . Generale-
ment parlant, 1'Etat se trouve souvent en situation de conflit d'interets
parce qu'il doit ameliorer la situation des autochtones tout en prote-
geant les interets de tous les Canadiens . Le probl'eme se retrouve dans
toutes les administrations federales qui doivent satisfaire les besoins et
aspirations de diverses regions . Ces problemes peuvent se regler par le
processus politique ordinaire et ils le seront effectivement . Au niveau du

Ministere cependant, il peut etre tres eprouvant pour un fonctionnaire
de devoir defendre en meme temps les droits des deux parties dans une

cause. 11 n'existe evidemment pas de solution parfaite a ce dilemme
mais, vu la complexite croissante des questions indiennes, il faut
s'efforcer de separer les deux roles autant que possible . Je ne doute pas
que le probleme soit aborde dans 1'examen interne dont nous avons pane
plus haut mais, dans 1'intervalle, je veux simplement souligner sa tres
reelle existence . II faut elaborer des politiques propres a reduire au

minimum les cas de conflit de ce genre .

Je recommande que le Ministere mette en oeuvre des politiques qui
separent les fonctions de surveillance et les fonctions de defense des
droits au sein du Ministere . Les fonctions de surveillance devraient,
autant que possible, etre exercees par des personnes autres que celles
qui sont chargees de soutenir les Indiens et de defendre leurs interets .



PARTIE D

Recommandations pour des changements a long
terme

Dans la Partie C, j'ai pane des changements precis a apporter aux
politiques et aux dispositions legislatives actuelles . J'en viens mainte-
nant aux recommandations concernant un nouveau regime legislatif
pour faciliter 1'autonomie gouvernementale des Indiens . 11 sera question
ici de la necessite d'un fondement legislatif pour 1'autonomie gouverne-
mentale ainsi que de la forme et de la teneur generale d'une telle loi .

Fondement legislatif de I'autonomie gouvernemental e

Nombreux sont les groupes d'Indiens mecontents du role que le
Ministere continue a jouer dans la gestion des affaires des Indiens .
Nombreux egalement ont ete ceux qui sont venus me dire qu'il existait,
parmi les bandes du Canada, d'immenses differences d'opinions quant
au degre d'autonomie gouvernementale souhaite . En general, ce sont les
bandes les plus fortunees qui ont ete a 1'avant-garde a cet egard et qui
ont pousse le systeme actuel jusqu'a sa limite dans leur desir de
satisfaire leurs aspirations . La Loi sur les Indiens impose en effet des
limites tres etroites a la realisation de 1'autonomie gouvernementale . Les
Sechelts et les Cris et Naskapis sont cependant parvenus a obtenir des
lois adaptees a leurs besoins particuliers .

A voir les evenements de ces dernieres annees, il parait evident que les
bandes indiennes continueront a se diriger vers une autonomie de plus
en plus grande . Elles devront s'occuper des eternels problemes de terres
et de deniers . Elles connaitront peut-etre un regain d'activite en raison
de l'admission de nouveaux membres, du reglement par les tribunaux de
leurs revendications et de 1'accroissement general de 1'activite economi-
que. Tout cela aura des repercussions plus ou moins grandes selon
I'effectif de la bande et 1'endroit ou elle se trouve mais la tendance vers
un plus grand degre d'autonomie gouvernementale est inexorable .

Cependant, bien des bandes s'inquietent beaucoup, dans le contexte
du processus de la passation des pouvoirs ou de I'autonomie gouverne-
mentale, de la responsabilite fiduciaire reconnue au Ministere dans la
cause Guerin c . La Reine . Un grand nombre de revendications vont dans
le meme sens que celle qui a ete reglee par le jugement Guerin et de
nombreuses autres aussi concernent le droit de propriete des autochto-
nes. Des sommes substantielles seront peut-etre accordees a certaines
bandes indiennes au Canada ; dans ce cas, elles feraient partie integrante
du capital futur de la bande . Le reglement des revendications foncieres
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pourra avoir des repercussions sur le developpement futur des terres
indiennes. Les Indiens ont, paralt-il, besoin de plus de terres pour
assurer une existence convenable a la population indienne qui va en
augmentant en raison de sa longevite et des consequences eventuelle-
ment spectaculaires du projet de loi C-31 (Loi modifiant la Loi sur les
Indiens, 1985, S .C. c . 27), qui reconnait le statut d'Indien a un grand
nombre de personnes qui ne 1'avait pas auparavant . Le chef Sam, de la
bande de Shuswap, m'a affirme ne pas disposer d'assez de terres pour
recevoir le grand nombre de personnes qui, d'apres lui, allaient devenir
membres de sa bande . Bien des bandes partagent les memes inquietu-
des .

Un rapport au Parlement publie en juin 1987 justifie cette crainte . En
Colombie-Britannique, par exemple, 16 582 personnes ont demande le
statut d'Indien, ce qui ferait augmenter de 26 p . 100 la population
indienne, qui se chiffre actuellement a 62 393 personnes . Pour le
Canada, les chiffres sont du meme ordre : 90 051 demandes comparati-
vement a une population de 355 321 Indiens, ce qui signifie une
augmentation eventuelle de 25 p. 100. Comme on attend encore un
nombre indetermine de demandes et qu'on n'a traite qu'une fraction de
celles qui ont ete reques, on ne connalt pas encore toutes les consequen-
ces de cette situation . Les sommes versees pour assumer les consequen-
ces financieres du projet de loi C-31 constitueront des actifs dont les
administrations indiennes elles-memes auront a s'occuper .

L'importance, pour les Indiens eux-memes et pour leur avenir
economique, des revendications faites contre le gouvernement federal
ont amene bien des groupes a se mefier de toute reforme susceptible de
diminuer ]a responsabilite fiduciaire que doit assumer le gouvernement
federal en vertu de la Loi sur les Indiens . Cette inquietude me parait
fondee. Une modification legislative, quelle qu'elle soit, ne devra pas
chercher a changer ce qui a ete . 11 serait de toute evidence injuste
d'essayer de refaire le passe . 11 serait toutefois malavise de ne pas tirer
parti de 1'experience pour se preparer un avenir meilleur .

Je crois qu'un grand nombre de bandes au Canada ont connu ou
connaitront une bonne partie des problemes survenus a Westbank .
Habituellement, ces problemes se rencontrent d'autant plus rapidement
que le changement economique s'accelere . Au Canada, les bandes sont
loin d'avoir toutes les memes perspectives economiques . Rien d'etonnant
a cela car les Canadiens sont loin eux aussi d'avoir tous les memes
chances . Une bande dont les terres jouxtent une grande ville se trouve a
peu pres dans la meme situation que quelqu'un dont 1'arriere-grand-pere
a eu la bonne fortune d'etablir sa ferme a proximite de ce qui est plus
tard devenu une grande ville . C'est ainsi que des terres peuvent
subitement acquerir une grande valeur . A mesure que se developpera la
vie economique du pays, bon nombre de bandes y joueront un role plus
actif. Pour leur faciliter la transition, il serait bon de remedier a
certaines des lacunes les plus criantes de la Loi sur les Indiens . La
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bande indienne de Westbank compte parmi les bandes les plus actives
sur le plan economique mais elle sera rejointe par beaucoup d'autres
avant longtemps . Si la Loi n'est pas mise a jour, je pense que certaines
difficultes, du genre peut-etre de celles rencontrees a Westbank,
continueront de subsister . 11 n'y a, j'imagine, pas de solution parfaite
mais ne rien faire, c'est s'avouer vaincu . On peut ameliorer les choses et

on doit le faire .

J'en suis donc venu a la conclusion que je devais formuler des
recommandations concernant les changements a apporter aux organes
necessaires a 1'autonomie gouvernementale . J'estime que les administra-
tions, indiennes et non indiennes, devraient s'appliquer, avec toute la
celerite convenable, a ameliorer la situation des Indiens dans la societe

en general . 11 est bon que les autochtones soient fiers de leur passe et de
leurs antecedents mais ils font partie du Canada et nous ne pouvons pas
permettre que les Indiens et les non-Indiens s'isolent chacun de leur cote
dans un pays aussi vaste et aussi riche que le notre .

Pour bien des Indiens, la Loi sur les Indiens a toujours sa meme

raison d'etre, c'est-a-dire la preservation de leurs precieuses terres
ancestrales . Mais il est possible d'ameliorer la Loi de fagon a permettre
la transition methodique vers une plus grande autonomie . 11 nous faut
encourager les changements d'orientation mais je repugne au change-
ment pour le seul plaisir de changer .

Des lois privies ou une loi habilitante ?

Jusqu'ici, les seuls changements reussis touchant 1'autonomie gouverne-
mentale ont ete la Loi sur la bande indienne sechelte et la Loi sur les

Cris et les Naskapis du Quebec . Le ministere des Affaires indiennes a

continue a negocier avec certaines bandes 1'adoption de lois precises .
C'est de toute evidence la seule avenue qui demeure ouverte faute d'une
loi generale etablissant un cadre pour 1'autonomie gouvernementale des
autres bandes. Etablir une loi pour chaque bande est un moyen de
permettre 1'autonomie gouvernementale mais le processus est complexe
autant qu'ardu et il pourra s'averer difficile plus tard de les modifier .

Pour le Ministere, la creation de presque 600 lois privees est une

perspective decourageante . 11 m'apparait aussi, d'apres les memoires
presentes, que pour une bande l'etablissement d'une loi privee peut
s'averer couteux et complexe au point de representer un obstacle
substantiel a 1'autonomie gouvernementale. Je ne dis pas qu'il faille
ecarter ce genre de loi mais simplement qu'il est souhaitable d'avoir une
loi d'ensemble etablissant, comme il est propose dans le projet de loi
C-52, la structure generale permettant la creation de groupes d'Indiens

autonomes. Les bandes nombreuses ou celles qui sont relativement
fortunees pourront preferer une loi privee mais il devrait quand meme
exister, pour les autres bandes, un moyen plus facile et moins couteux de
jouir des avantages d'une plus grande autonomie .
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Comme je suis en faveur d'une loi habilitante, j'estime important
d'examiner un peu le projet de loi C-52 . Le texte a franchi 1'etape de la, ,premiere lecture mais est de

'
venu caduc en raison d'une election

generale . Le projet debutait par la reconnaissance juridique des bandes
qui tiendraient un referendum pour se faire reconnaitre comme une
nation indienne conformement aux reglements d'application de
1'eventuelle loi . Le ministre avait le mandat de conclure une entente
pour defrayer les Indiens du -cout de ce referendum aussi bien que du
cout des preparatifs en vue de 1'exercice des pouvoirs acquis par les
nations indiennes et leurs gouvernements apres la reconnaissance .

L'article 6 du projet de Ioi prevoyait qu'une nation indienne devait,
pour etre reconnue, satisfai're a certaines conditions, dont les suivantes :

a) posseder une cohstitiition ecrite prevoyant un gouvernement
dont les fonctions executive et legislative soient en harmonie
avec la Charte;

b) prevoir dans cette-constitution un code d'appartenance a la
nation indienne, la responsabilite du gouvernement devant ses
administres, des regles regissant l'exercice des attributions du
gouvernement, la publication des textes legislatifs de la nation,
la protection des droits individuels et collectifs, un mecanisme
independant de revision des'actes administratifs, un mecanisme
de reddition financiere devant les administres et un mecanisme
de destitution pour motif d'abus de pouvoir .

La reconnaissance de la nation indienne comme etant dument constituee
devait se faire par un com .it.e~ etabli par la Loi pour surveiller le. ,
processus . . ~ . . .

L'article 9 precisait quand,' .'la constitution de la nation indienne
entrait en vigueur et preyoyait egalement la possibilite de modifications
a la constitution ; 1'article 12 faisait obligation a une nation indienne d e
respecter sa constitution . . ' °

L'article 13 reconnaissait la capacite juridique d'une nation indienne,
etant entendu qu'elle ne'pouvait cependant ni nantir, ni hypothequer ses
terres pour garantir des emprurits contractes par elle . C'est la Couronne
qui aurait continue de jdeteriir les terres pour l'usage et 1'avantage des
nouvelles nations indiennes : *. Sur le plan juridique, les dispositions
contenues a cet egard dans la Lbi sur les Indiens seraient demeurees en
gros les memes .

. ., .,~ .., ., ._ , .
A 1'article 15, le gouverneirient d'une nation indienne recevait la

mission de gouverner, d~e la fa~on decrite dans la constitution, les terres
et les personnes comprises dans le territoire de la nation .. .s .

L'article 16 reconnaissait tine competence legislative du gouverne-
ment de la nation indienne dans les domaines suivants : instruction,
impot, droits sur les services publics, procedure de vote, appartenance a
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la nation, imposition d'amendes et de peines:pour infractions aux textes
Iegislatifs adoptes, par la nation et questions relevant des domaines
enonces dans le projet de loi ou qui ont .faitTobjet d'un accord avec le

ministre . La competence executive aurait couvert des matieres telles que
la gestion du territoire, 1'etablissement d'organismes administratifs,
1'execution de travaux publics, la prestation de services sociaux, le
developpement economique et 1'administration d'etablissements
d'enseignement . . .

De son cote, le ministre pouvait, avec l'agrement du gouverneur en
conseil, conclure avec une nation indienne reconnue une entente
conferant a celle-ci des attributions supplementaires . Le ministre avait a
cet egard les pleins pouvoirs pour toutes les questions indiennes dont la
competence est reconnue au gouvernement federal a 1'article 91(24) de

la Loi constitutionnelle .

L'article 24 du projet de loi etablissait un lien entre la Loi sur les

Indiens et l'eventuelle loi sur l'autonomie gouvernementale en conferant
au ministre le droit de declarer inapplicable n'importe quelle disposition
de la Loi sur les Indiens .

Le projet de loi prevoyait egalement la nomination d'un administra-
teur de nations indiennes defaillantes ainsi qu'une disposition deroga-
toire autorisant le ministre ou le gouverneur en conseil a desavouer tout
texte legislatif incompatible avec la Charte ou avec d'autres principes

democratiques .

L'article 39 preservait les droits et intecets acquis sans redefinir les
droits ni la position des titulaires de bail et des detenteurs . Les lois
federales d'application generale continuaient a s'appliquer aux nations
indiennes, mais non plus les lois provinciales d'application generale,
comme le prevoit 1'article 88 de la: Loi actuelle . A mon avis, il faut
rejeter cette disposition du projet de l'oi, apparemment adoptee a la suite
de la recommandation du Comite Penner. A mon avis, il ne serait pas
sage d'exclure entierement les lois provinciales, meme si cette exclusion
etait constitutionnelle . Par exemple, les principes du droit commun
seraient-ils exclus? Quel serait 1'effet commercial dans les reserves? Je
crains qu'il en resulterait un vide juii`dique .. Meme si certains des
objectifs poursuivis ainsi sont louables,, je Wen pense pas moins qu'il
n'est pas dans l'interet des Indiens du Canada d'etre traites de cette
faeon. r

; : , .

Je recommande de ne pas exclure generalement les lois provinciales
des textes de loi concernant I'autonomie gou`vernementale .

Enfin, le projet de loi creait un comitCde'reconnaissance, qui etait un
tribunal d'archives, et en fixait la composition et le mandat .

Le projet de loi n'a pas ete presente a nouveau en Chambre . Plutot

que de refondre la Loi sur les Indiens,' il serait peut-etre preferable
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d'avoir un texte legislatif .qui laisse le choix aux Indiens . 11 y a des
bandes qui sont quand meme: satisfaites dans une certaine mesure de la
Loi sur !es Indiens et qui, . malgre .les problemes qu'elle pose, peuvent la
preferer a des changements radicaux . Pour ce qui est des questions
primordiales de 1'autonomie gouvernementale et de 1'autodetermination,
il est evident que bien des bandes ne sont pas pretes a assumer tous les
pouvoirs reclames du Ministere par certaines bandes qui ont evolue
rapidement, ni ne sont desireuses de le faire . 11 y a, chez les Indiens,
toutes sortes de points de vuet sur ces questions et meme les groupes a
meme niveau de developpement economique ne sont pas toujours
d'accord entre eux . _

Je recommande que; . afin d'accelerer le progres vers I'autonomie
gouvernementale, une loi habilitante soit adoptee outre des lois
particulieres pour faciliter 1'accession a I'autonomie gouvernementale
aux bandes qui la desirent.

Financement de I'autonomie gouve rnementale et de la passation des
pouvoir s

11 est clair que, dans une large mesure, une bande ne peut progresser
vers 1'autonomie que si elle peut beneficier d'un appui financier
adequat . 11 m'apparait que des fonds devraient etre alloues a cette fin
dans le budget des Affaires indiennes . II est vital pour le succes de ces
efforts d'autonomie qu'une bande ou un groupe de bandes aient des
connaissances et une preparation suffisantes pour assumer des
responsabilites plus etendues .Le defaut de s'assurer que les bandes ont
la preparation voulue peut *mener"a des echecs couteux .. ., . ~: .

Je recommande que des fonds soient attribues aux bandes et aux
associations indiennes pour leur permettre d'acquerir les connaissances
necessaires a 1'exercice' plus , ef ficace des pouvoirs rattaches a
I'autonomie gouvernementale : '

Les elements de 1'autonomie 'gouvernementale

1 . Le gouvernement par un,conseil de bande ou de trib u

Une des difficultes inherentes a la realisation de I'autonomie pour les
Indiens est que, souvent, les bandes n'ont pas le personnel necessaire
pour pouvoir assurer 1'administration d'un gouvernement local . Le
probleme ne vient pas seulement d'un manque de formation des Indiens
eux-memes, mais aussi du petit nombre de personnes en cause . Ces dix
dernieres annees cependant l'etablissement progressif de conseils de
tribu et d'organisations regro,upant des bandes qui se trouvent dans la
meme situation geograpliique: et economique, a facilite pour ces groupes
1'accession a 1'autonomie gouvernementale .
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Je recommande que les bandes soient encouragees a se doter d'un
conseil de tribu ou a devenir membres ,• d'.un - organisme administratif
plus etendu comme moyens d'atteindre : .une plus grande autonomie
gouvernementale . I

Cette recommandation suppose necessairement une repartition des
attributions entre les bandes et les organismes administratifs ou elles se
regroupent en ce qui concerne les deniers et les terres des bandes . 11 est
necessaire, je crois, que chaque bande conserve ses propres biens, a
moins que la majorite de ses membres ne votent pour leur mise en

commun. 11 devra pour cela y avoir, a 1'interieur de l'organisme
administratif d'ensemble, un partage de competences concernant
1'utilisation des deniers et la mise en valeur des terres .

1 .,. .

2. Les pouvoirs et les responsabilites des membres de la bande

De plus en plus, ce sont les conseils de bande au de tribu qui doivent
assumer la responsabilite des programmes et services auparavant
administres par le Ministere . Je trouve qu'en general, cette tendance
doit etre encouragee mais je recommande, pour deux raisons au moins,
que 1'ensemble de la bande puisserprendre une certaine part aux
decisions importantes qui la concerne. D'apres ce qui s'est passe a
Westbank et d'apres les temoignages qui m'ont ete presentes, il est clair
que beaucoup de bandes comptent un petit nombre de membres et que
le conseil de la bande peut parfois 'etre domine par une personne en

particulier . 11 est clair aussi qu'en politique, lorsqu'il y a des biens
familiaux en cause, les rapports entre le-s- divers groupes peuvent etre
tres tendus et, par consequent, le conseil:pourra avoir de la difficulte a
agir dans 1'interet de tous les membres de la'bande . J'estime important
que tous les membres aient le droit deF,,voter.'sur les grandes questions
d'investissement des deniers de la bande et surtout en ce qui se rapporte
a l'utilisation et a la mise en valeur, .de ses . terres . On a ainsi une plus
grande diversite d'opinions et les membres `ont leur mot a dire dans la
fagon dont ils sont gouvernes. Cette fairon de faire, jointe a une
meilleure divulgation des renseignements d'interet public, devrait
permettre un gouvernement veritablement democratique .

'0 . 4,0 :, , ,

Je recommande que toute loi habilitante eventuellement adoptee
renferme des dispositions devant etre incluses dans la constitution de la
bande et reconnaissant a 1'ensemble de, celle- ci le pouvoir d'approuver
les budgets, les investissements importants et les grandes decisions
concernant les terres .

11 faut conserver 1'actuelle faqon de faire `concernant le vote . Comme
I'a dit M'°` Barbara Coble, les membres de 'la bande peuvent exercer
leur droit de vote en s'abstenant de se rendre a l'assemblee generale de
la bande, privant ainsi le chef et le con`se_i1'-du vote majoritaire neces-

saire. Par consequent, une forte pluralite'd'e"'voix pourra tout simple-
ment signifier que les adversaires de la' mesure proposee ont refuse
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d'assister a 1'assemblee . Il ne faut rien changer au vote majoritaire
obligatoire . D'autres considerations pourront s'appliquer si une bande
decide de se doter d'une nouvelle constitution . Je dis simplement qu'a
mon avis, il ne faut rien changer des dispositions de la loi actuelle la-
dessus .

3. Les terres

II est important, comme je 1'ai deja dit, que 1'ensemble de la bande
puisse se prononcer sur les grandes decisions concernant les terres . Dans
la Partie C du rapport, j'ai egalement examine en long et en large les
lacunes de la loi actuelle concernant le regime foncier. J'estime
important de regler cette question dans une Loi sur les terres indiennes,
que 1'autonomie gouvernementale finisse par se faire ou non .

Je pense que dans le contexte d'un gouvernement autonome il serait
malheureux de laisser chaque bande decider de son propre regime
foncier, car le risque de confusion et d'incertitude serait grand . Je pense
donc qu'une eventuelle Loi sur les terres indiennes devrait etre
d'application generale a toutes les bandes, y compris celles qui auront
acquis 1'autonomie gouvernementale .

La loi devrait egalement prevoir les modalites du transfert de la
propriete des terres aux bandes qui sont capables de 1'assumer
pleinement. Dans l'intervalle, la Couronne doit continuer a en assumer
la propriete .

Je recommande que les bandes aient le choix d'assumer la propriete
en fief simple des terres au moment ou leur sont cedes les pouvoirs
rattaches a I'autonomie gouvernementale .

4. Les deniers

L'idee de faire la distinction entre capitaux et revenus est que les
interets de 1'ensemble de la bande dans ces capitaux seront proteges par
le fait que le Ministere est habilite a examiner le bien-fonde des
depenses en capital projetees . Actuellement, la bande n'a aucun droit de
regard sur l'investissenient des deniers du compte de capital . Je pense
qu'en regime d'autonomie, 1'ensemble de la bande devra avoir le pouvoir
de prendre toute les decisions economiques, notamment en matiere
d'investissement .

11 se peut bien qu'une bande decide de deleguer tout ou partie de ce
pouvoir a ses administrateurs . 11 appartient aux electeurs eux-memes
d'en fixer les modalites . Il me semble qu'une bande serait cependant
malavisee de deleguer tous ses pouvoirs economiques a son conseil .
Pourquoi? Pour les raisons qui .suivent . Un conseil qui, de par la volonte
de la bande, est tout-puissant en matiere financiere se trouve vraiment
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disposer d'un pouvoir formidable pour peu que la bande ait de 1'argent .
L'etendue de ce pouvoir (reelle ou imaginee) incite trop fortement a en
rechercher le controle . Le parti elu n'est pas contrarie dans ses decisions
et se trouve expose a cette maladie dont parlait Lord Acton en disant
que de pouvoir absolu corrompt de fagon absolue» . 11 n'y a pas de moyen

terme. Les «inities» ont tous les pouvoirs et les «non-inities» sont relegues
aux oubliettes . 11 vaut bien mieux que 1'ensemble de la bande ait son
mot a dire concernant les decisions importantes : cela elargit 1'eventail
des points de vue et des conseils et previent des exces comme ceux que
j'ai constates a Westbank dans les activites du «Comite d'action» .

11 m'apparait souhaitable que les grandes depenses de capital soient
approuvees par 1'ensemble de la bande . La distinction entre une depense
majeure et une depense mineure dependra de la situation de chaque
bande. Je pense aussi que le Ministere peut a bon droit s'assurer qu'il
n'y a ni gaspillage ni disparition rapide de capitaux chez les bandes dont
les biens ne sont pas controles par 1'ensemble des membres . Ces actifs
permettront non seulement a la bande de se libercr de la tutelle du
Ministere mais aussi au Ministere 'de se liberer de 1'obligation de
subventionner entierement les programmes pour les Indiens et la mise
en valeur de leurs terres . 1- -

Je recommande que, chez les bandes qui acquierent 1'autonomie
entiere, les grandes decisions financieres soient prises par I'ensemble
des membres .

5. Les conflits d'interets . .• .

Comme il a ete dit, il peut souvent surgir` de's conflits d'interets dans une
administration dont beaucoup de membres ` sont parents . La solution
alors est de rendre obligatoires la publication et 1'approbation de la
mesure proposee par les responsables . Dans le cas d'une bande, il ne
devrait pas etre tres difficile d'obtenir le consentement des membres si
le projet est souhaitable et legitime . Par consequent, j'estime important,
lorsqu'il y a possibilites de conflit d'interets, d'exiger la ratification par
1'ensemble de la bande des mesures .pr,ogosees par le conseil ou par le

chef. 11 ne suffit pas que le chef ou le mem;bre du conseil concerne
s'abstienne de paraitre aux reunions du conseil ou la chose est debattue .

, . _ ,,, •
Je recommande que toute decision conferant des avantages ou des

biens a un membre de la direction de la bande ou a quelqu'un de sa
famille immediate devrait etre ratifiee par I'ensemble de la bande.

6. Les resPonsabilites en democratie

J'estime que les responsabilites des membres du conseil en tant que
fiduciaires de la bande doivent etre precisees dans toute eventuelle loi
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habilitante . En outre, j'estime important que la loi rende le gouverne-
ment de la bande responsable a 1'egard des membres de la bande et
impose la divulgation de tous les details necessaires concernant les
grandes decisions a prendre, de fagon que les membres de la bande
soient suffisamment renseignes concernant toute decision importante
affectant leurs interets .

Je recommande que toute loi eventuelle sur I'autonomie gouverne-
mentale prescrive [Inclusion, dans la constitution de la bande, des
devoirs des dirigeants de la bande ainsi que I'obligation de divulguer
toute transaction importante .

Comme nous avons pu le constater a Westbank, les etats financiers
peuvent etre rediges de telle fagon qu'ils sont inintelligibles pour des
personnes ordinaires. Des operations financieres tres importantes
peuvent etre si bien enrobees de chiffres et de verbiage que meme un
professionnel ne saurait s'y retrouver . Pour moi, il est evident que,
comme cela se fait dans tant d'autres domaines, la gestion des biens
d'une bande par ses chefs et par le Ministere doit faire I'objet d'un
examen par des verificateurs independants .

La cession, par le Ministere, de pouvoirs financiers a un grand
nombre d'administrations indiennes suscitera inevitablement des
problemes . Cela ne veut pas dire qu'on doit faire marche arriere mais
plutot qu'il est necessaire de bien preciser, dans I'eventuelle loi, les
devoirs des responsables de la bande et les renseignements qu'il leur faut
divulguer .

Les recommandations precises que je formule concernant la
divulgation de renseignements financiers figurent dans la Partie C de la
Section II du present rapport .

7. Le maintien du role du gouvernement

Lorsque 1'autonomie gouvernementale viendra, il sera important, je
pense, que le Ministere separe le role qu'il doit jouer a 1'egard des
bandes qui prefereront demeurer sous le regime actuel du role qu'il
jouera alors a 1'egard de celles qui se prevaudront de 1'autonomie
gouvernementale . Je doute que la loi actuelle puisse servir de moyen
terme entre le nouveau regime et 1'ancien . Elle reconnait au Ministere
des pouvoirs qui pourraient 1'aider a preparer les bandes a 1'autonomie
gouvernementale mais, dans I'ensemble, la Loi sur les Indiens va a
I'encontre de I'autonomie gouvernementale . 11 vaut mieux faqonner de
nouveaux instruments pour le nouveau regime . L'autonomie gouverne-
mentale demande une grande latitude qu'il ne faudrait pas. restreindre
en se contentant d'interpreter liberalement les dispositions existantes,
car cela suscite le probleme d'un exces de politiques pour une penurie de
lois, comme nous 1'avons dit plus haut .
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A 1'egard des bandes qui assumeront une grande part d'autonomie, le
Ministere pourra continuer a jouer un role utile dans divers domaines,
par exemple la negociation de reglements, le controle des debourses
publics, la tenue et 1'achevement d'un registre federal des terres
indiennes ainsi que I'administration des comptes en fiducie qui n'auront
pas ete transferes aux administrations indiennes . Au cas ou les bandes
qui choisissent 1'autonomie gouvernementale prefereraient conserver
1'actuel regime foncier avec responsabilite fiduciaire du gouvernement,
le Ministere continuerait de toute evidence a jouer un certain role en
matiere de cession et de location des terres . A mesure que les bandes
assumeraient une responsabilite plus grande en matiere de decisions
foncieres, le role du Ministere diminuerait ou disparaitrait .

La possibilite d'un reglement de certaines revendications autochtones
et autres contre le gouvernement federal et les gouvernements
provinciaux represente, pour beaucoup d'Indiens, l'occasion d'ameliorer
leur situation economique et sociale . Toutefois, il y a toujours le danger
que les avantages acquis disparaisse facilement et donc, que 1'argent
verse et les terres cedees n'ameliorent pas beaucoup la situation
personnelle et sociale des Indiens du Canada . L'ouvrage de Thomas
Berger, A Village Journey, sur les circonstances entourant la loi dite
Alaska Settlements Act, donne matiere a reflechir . 11 faut prendre soin
d'etablir la structure necessaire pour-proteger le capital et les actifs de
la bande et garantir ainsi son avenir . Les responsables devraient aussi
veiller a ce que les deniers et les terres servent a realiser les desirs de
1'ensemble de la bande plutot que les objectifs artificiels qui auront pu
etre fixes pour elle . En pratique, il y a, a recevoir des montants
importants et de grandes terres, lesquelles peuvent eventuellement etre
alienees d'une fagon ou d'une autre, des *risques tels qu'il faut prevoir un
systeme permettant de garantir a la generation actuelle et aux
generations a venir des avantages aussi nombreux et aussi durables que
possible .

Pour ce qui est de la politique a maintenir, je pense que le Ministere
ne peut pas se permettre d'adopter un role trop passif dans I'administra-
tion des montants verses et des terres cedees aux Indiens . Tant que le
Ministere n'aura pas negocie avec les Indiens de nouvelles structures
pour la mise en place d'un regime de complete autonomie gouvernemen-
tale, il devrait continuer a assumer la responsabilite, en vertu de
1'actuelle loi, des echecs attribuables a la negligence ou au manque
d'attention .

Le personnel du Ministere est divise sur la question de savoir dans
quelle mesure il devrait ceder ses responsabilites statutaires et
traditionnelles aux conseils de bande et de tribu . Tant le Ministere que
les groupes d'Indiens souffrent d'une divergence entre leurs objectifs . La
plupart des groupes indiens voudraient assumer la responsabilite de
leurs propres affaires mais, en meme temps, comme ils esperent tirer un
gain economique de la responsabilite fiduciaire du Ministere, ils
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aimeraient evidemment conserver le droit d'obtenir une indemnisation
du Ministere . Sur le plan politique, il est delicat de reconnaitre qu'une
decision prise en toute connaissance de cause par la bande entraine en
meme temps 1'annulation de la responsabilite du Ministere a 1'egard de
cette decision . Beaucoup d'Indiens venus temoigner devant moi ont
tergiverse sur cette question . Je ne les en blame pas. Sur le plan
politique, ils sont un peu coinces . En agissant de faqon responsable et de
bonne foi, le Ministere fera son devoir tant a 1'egard de lui-meme qu'a
1'egard des bandes . Les bandes modernes qui ont des conseillers
professionnels n'ont rien a voir avec celles d'autrefois ou bien des gens
ne savaient pas meme ecrire leur nom. Le Ministere doit continuer a se
montrer tres prudent dans le cas des bandes moins avancees mais ne doit
pas s'inquieter trop non plus de 1'eventualite d'etre poursuivi par les
bandes qui sont desireuses et capables de prendre leurs propres
decisions. Les tribunaux savent habituellement tenir compte de la
realite . L'exercice des pleins pouvoirs en matiere de decisions est
totalement incompatible avec une responsabilite residuelle du Ministere .

11 s'agit IA, evidemment, d'un conflit politique plutot que juridique .
Une chose est claire en tout cas . Toute tentative future de doter les
Indiens des structures necessaires a 1'autonomie gouvernementale ne
devrait pas, pour des raisons evidentes, affecter la responsabilite du
Ministere, en vertu de la loi existante, d'accorder une indemnisation
pour les torts passes . Une fois cela etabli, je pense qu'il est inevitable
que 1'autonomie gouvernementale fera diminuer, sinon disparaitre, la
responsabilite financiere du Ministere a 1'egard des decisions prises par
les groupes d'Indiens et qui se soldent par un echec financier . En
assumant 1'entiere responsabilite de leurs decisions, les groupes
d'Indiens seront appeles a decider dans quelle mesure ils sont prets a
prendre des risques .

Je pense que le gouvernement dolt de toute evidence veiller a ce qu'il
existe des structures pour garantir qu'aucune administration locale,
qu'aucun particulier ne puisse mettre en peril 1'avenir d'une bande en lui
faisant courir des risques qui n'ont pas ete examines ou compris
suffisamment par tous les interesses. On m'a dit et redit que les Indiens
voulaient diriger leurs affaires et leurs destinees. Ils devraient en avoir le
droit . Mais la loi actuelle n'est pas particulierement congue pour donner
ce resultat . J'ai deja indique plus haut quelques mesures a prendre pour
faire progresser 1'autonomie gouvernementale . 11 y aurait lieu, par
exemple, d'apporter certaines modifications a la loi actuelle, bien que
celle-ci soit largement critiquee et qu'on dise souvent qu'en la modifiant,
1'autonomie gouvernementale sera retardee .

Cela pourrait en effet etre le cas si on se contentait de modifications
legislatives . Mais avec la demarche globale que je propose, je pense qu'il
serait possible de satisfaire les partisans du regime actuel et ceux d'une
plus grande autonomie ou d'une autonomie entiere . Nous pouvons
ameliorer les choses pour les esprits conservateurs et nous pouvons
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ouvrir des perspectives pour les plus aventureux . Je n'ai pas tenu
d'audiences a travers le pays mais j'avais donne a mes collaborateurs
instruction d'etudier des cas et de solliciter des opinions en dehors de
Westbank et meme en dehors de la Colombie-Britannique . II aurait ete
impossible de mener la presente enquete sans se former certaines
opinions, sans en arriver a certaines conclusions . J'ai cru de mon devoir
de les transmettre au gouvernement . J'ose esperer que plusieurs de ces
recommandations seront mises en oeuvre pour le plus grand bien des
Indiens du Canada .

,,,


