Section 11

La question du changement:

Le droit et les politiques
indiennes au Canada



Avant-propos

Dans la Section I du présent rapport, on a déja discuté de certaines
dispositions de la Loi sur les Indiens et des politiques du ministére 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 & la Loi sur les
Indiens en ce qui concerne la gestion des terres, des deniers et des
réglements des Indiens, ou aux politiques et aux méthodes du
MAINC en la matiére, ou des solutions a des problémes particuliers,
lesquelles seront compatibles avec la politique établie du gouverne-
ment visant & soutenir et a renforcer I'autonomie gouvernementale
des Indiens sur leurs propres terres.

Au cours de la premiére partie des audiences, j'ai été informé de
certaines difficultés auxquelles font face les membres des bandes, les
dirigeants des bandes et le Ministére relativement a I'administration de
la Loi et des politiques ministérielles. Des audiences particuliéres ont €té
convoquées afin de déterminer si la Commission, en vertu de la Partie
IV de son mandat, pouvait ou devait faire des recommandations
préconisant des changements. Les principaux groupes d’Indiens de
Colombie-Britannique ont été invités a participer et a faire les
présentations qu’ils jugeaient appropriées. Toutefois, avant d’aborder la
question des recommandations possibles, je crois qu’il nous faut
examiner la Loi et les conditions actuelles.

La Loi présente une structure de base qui a souvent été décrite
comme étant paternaliste. La série complexe de changements législatifs
apportés pendant plusieurs décennies relativement aux Affaires
indiennes est présentée dans le résumé historique inclus dans ce rapport
(annexe A). Je remercie grandement le professeur Hamar Foster d’avoir
collaboré a sa rédaction. Comme je I’ai dit dans cette annexe, I’histoire
de la Loi sur les Indiens est 4 plusieurs égards I'histoire de tiraillements
permanents entre la tutelle et I'indépendance, entre la protection des
autochtones et leur assimilation dans la culture européenne. Ce genre de
tension est toujours présent aujourd’hui dans le désir des autochtones de
préserver leur assise territoriale et leur culture traditionnelle tout en
poursuivant leurs efforts pour atteindre ’autonomie gouvernementale et
Pautosuffisance économique. Ces tiraillements ne pourront jamais
disparaitre complétement, car tout ce qui touche la personne suppose
toujours un certain degré de tension ou de conflit. Les temps changent.
Les problémes d’une époque ne sont pas ceux d’une autre époque. La
nature humaine ne change pas, mais les conditions économiques et
sociales, elles, évoluent et ainsi la nature précise des problémes pergus
est souvent assez différente d’une époque a l'autre.
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La situation de certaines bandes a changé du tout au tout depuis
1951, date a laquelle ont été édictés les derniers changements majeurs a
la Loi sur les Indiens. D’autres bandes par contre n’ont presque pas
changé. De nos jours, le Ministére adopte une position bien différente de
celle d’il y a 35 ans. Ces facteurs ne signifient pas que tout doit étre
changé, mais la situation actuelle doit étre examinée afin d’évaluer la
convenance du régime législatif existant. Peut-étre des changements
pourront-ils étre recommandés qui amélioreront la vie des autochtones
et qui, en méme temps, assurereront le maintien de bonnes relations
entre les autochtones et les non-autochtones au Canada.

La Loi sur les Indiens a trés peu évolué depuis 1951 : d’importantes
parties de la Loi datent méme du XIX¢ siécle. Il n’y a, évidemment, rien
de mal 4 cela. Le changement pour le changement n’a aucun sens et les
préoccupations générales concernant le bien-étre des autochtones, qui
sous-tendent la Loi sur les Indiens, ne sont pas trés différentes
aujourd’hui de ce qu’elles étaient auparavant. Je suis porté i étre
prudent en envisageant ce qui devrait étre fait en vertu de la Partie IV
de mon mandat. Un changement trop soudain est difficile 4 digérer et
serait, selon moi, mal accepté par un grand nombre de personnes.
Toutefois, si aprés avoir écouté les représentations et réfléchi sur les
enjeux, j’ai la nette impression qu’un certain domaine peut étre amélioré
ou que des problémes particuliers peuvent étre atténués, il est de mon
devoir d’en parler.



PARTIE A

Tentatives de réforme depuis 1960

De 1960 jusqu’a présent, 'histoire des tentatives de réforme ou de
changement législatif est un récit d’efforts sincéres qui trop souvent
n’ont pas donné les résultats souhaités.

L’expérience personnelle du chef Joe Mathias a ce chapitre le
démontre de fagon frappante. Il a raconté sa participation a un comité
ministériel sur les affaires indiennes en 1969, a la préparation du
fameux (ou peut-étre infime) Livre blanc sur les affaires indiennes au
cours de la méme année et au comité de 1975 qui a rencontré les
membres du Cabinet alors responsables des affaires indiennes au sujet
de la réforme statutaire. De 1977 4 1980, il a travaillé en tant qu’ana-
lyste des politiques, chargé plus particulicrement de la Loi sur les
Indiens. Dans le cadre de ces fonctions, il a évidemment pris part a des
consultations poussées avec le Ministére. Il nous a décrit les efforts
considérables faits par les Indiens pour communiquer leurs préoccupa-
tions au Comité parlementaire qui a produit le Rapport Penner en 1983.
Toutes ces études et propositions visaient a définir les secteurs de
préoccupation ou a faire des recommandations en vue d’apporter des
changements. Mises 4 part quelques modifications découlant des
exigences de la Charte des droits et libertés, il n’y a pas eu beaucoup
d’activité, dans le domaine législatif, depuis 1951. Cependant, le
Ministére a changé ses politiques dans une certaine mesure afin de
répondre au nouveau climat ou 4 la nouvelle orientation des affaires
indiennes au cours des derniéres années.

On peut dire sans se tromper que depuis le milieu des années 1960
environ, certains problémes des Indiens et de la législation les intéres-
sant sont devenus plus visibles. Le Livre blanc de 1969 intitulé
«Recherche d’une nouvelle voie» abordait certains des sujets examinés
dans le présent rapport. Sa publication a suscité des réactions qui ont
poussé le gouvernement fédéral a adopter une politique plus active de
délégation aux bandes et aux associations indiennes dans les années
1970. Cette politique se poursuit de nos jours.

Le Rapport Penner portait sur une grande variété de sujets et les
changements qui y étaient recommandés avaient une portée considéra-
ble. 11 traite des suggestions courantes de changement proposées par les
Indiens. Méme s’il peut avoir eu certains effets sur la mise en oeuvre de
politiques au Ministére, le Rapport ne semble pas avoir donné lieu 4 des
changements législatifs ou constitutionnels importants.
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Le projet de loi C-52 proposé, présenté en premiére lecture en juin
1984, était pergu par le Ministére comme étant au moins une solution
partielle 4 certaines des préoccupations les plus évidentes des autochto-
nes et de leurs dirigeants. Le Ministére était et est toujours conscient du
fait que la lenteur des progrés est due en grande partie au fait qu'on
exige un consensus de la part de tous les groupes touchés avant
d’apporter des changements considérables a I'actuelle Loi sur les
Indiens. Ce projet de loi aurait, entre autres, permis aux bandes de ne
pas €tre assujetties aux exigences de la Loi sur les Indiens en optant
pour 'autonomie gouvernementale, selon les termes de la loi proposée.
Le projet de loi n’a pas été adopté parce que le gouvernement d’alors n’a
pas €té reporté au pouvoir lors des élections générales de septembre
1984.

Les efforts récents de changement n’ont pas beaucoup porté fruit.
Aux fins de la présente, je crois qu’il est important d’examiner pourquoi
le changement s’est avéré difficile 4 effectuer. L histoire de la derniére
décennie, telle que racontée dans la partie des audiences touchant la
bande indienne de Westbank, laisse voir des changements importants
dans le contenu et Iapplication des politiques du Ministére, mais
presque aucun changement statutaire important. Cette situation
pourrait mener & une discontinuité inconfortable. Un fonctionnaire du
Ministére, en parlant du fondement législatif des statuts administratifs,
a dit que dans le cas de nombreux statuts qu’il considére comme
souhaitables, ce fondement législatif est trés mince. C’est également vrai
de politiques fondées sur d’autres parties de la Loi.

Au cours des audiences, il a souvent été dit que la relation de longue
date qui existe entre les autochtones et le gouvernement fédéral est
unique et spéciale. Certains aspécts de cette relation sont non seulement
Juridiques et historiques, mais également traditionnels. Les relations de
longue date ne peuvent étre modifiées fondamentalement sans mal et
sans un sentiment de déchirement. 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 également. Le Rapport Penner appuie de
nombreux changements préconisés par des organisations indiennes
nationales. Certaines des recommandations risquent de soulever une
controverse politique. Il 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 envisagés, 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 présent rapport, je ne peux
supposer qu’ils sont imminents.

Dans toute nouvelle structure, le cadre législatif doit pouvoir
satisfaire aux différences culturelles et historiques. Ceci exigera un
changement statutaire qui répond aux vraies différences dans la culture
et les aspirations des bandes et des particuliers, de Terre-Neuve a la
Colombie-Britannique et aux Territoires. L’unanimité est probablement
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une chimére, comme le comprendra quiconque a déja travaillé en grand
comité. On peut tout au plus espérer qu'un changement serait
généralement pergu comme souhaitable ou constituant un progres.

Le Parlement devrait s’assurer que le régime statutaire en place 4 un
moment donné répond autant que possible aux besoins de tous les
Canadiens, Indiens et non-Indiens, du point de vue de la certitude, de la
clarté et de I'équité dans 'administration des affaires indiennes. Il faut
aussi tenir compte des limites du possible ou du probable, et ne pas
remettre les projets indéfiniment en espérant I'arrivée d’une Nouvelle
Jérusalem. Il existe probablement des domaines ou des améliorations
peuvent étre apportées sans oublier le passé ni limiter les possibilités de
croissance future vers I’autonomie gouvernementale.

Initiatives de législation et de politiques récentes et en cours

Au moment de ma nomination a titre de commissaire, le Ministére a
mis plusieurs de ses fonctionnaires 4 ma disposition afin que :je puisse
avoir avec eux des entrevues et des séances d’information sur ses
préoccupations actuelles. Deux séances d’information officielles ont été
tenues avec des membres du Ministére, une avant et 'autre aprés la
tenue des audiences. Des audiences ont été tenues dans le but précis
d’examiner les présentations des groupes indiens relativement aux
changements pouvant étre apportés a la Loi sur les Indiens et ala
politique ministérielle. Ces audiences ont suivi la conclusion des
audiences sur les questions entourant Westbank.

Les séances d’information du Ministére ont été trés utiles et ont
permis de déterminer quels changements sont souhaités par la-majorité
des bandes au pays, et lesquels :se rapportent particulicrement a
Westbank. Je crois que la plupart des gens conviendront que nombre des
difficultés survenues 4 Westbank sont. des signes précurseurs des
difficultés 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 années 1970, se trouve au premier plan du développement
économique et social. M. David Sparks, du Ministére, a dit dans son
témoignage que c’était une des premiéres bandes intéressées a mettre en
oeuvre un régime complet de statuts administratifs. Plusieurs aspects de
la situation 3 Westbank qui étaient uniques en 1977 sont maintenant
plus communs, et pourraient étre ordinaires d’ici 1997. En ce sens, nous
avons ’occasion de tirer un enseignement de I’histoire sans avoir 4 la
vivre d’abord.

Les séances d’information portaient sur une grande variété de
considérations 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 4 suivre administratives lies aux
deniers des Indiens;

5) la réduction des effectifs et la délégation des responsabilités; et

6) l’autonomie gouvernementale au moyen d’une loi précise.

1. Les modifications de Kamloops

On m’a dit que les modifications de Kamloops tirent leur origine du
souhait exprimé par la bande indienne de Kamloops et son chef,
Clarence «Manny» Jules, que les pouvoirs de réglementation de la 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 réserve. La réserve de Kamloops, qui est adjacente
a la ville de Kamloops, compte depuis plusieurs années un important
parc industriel. Les parcs industriels sont habituellement situés sur des
terres cédées sous condition. En vertu des lois actuelles, le statut exact
de ces terres par rapport aux autres terres de réserve est incertain. Des
doutes considérables subsistent 4 savoir si les statuts administratifs des
bandes s’appliqueront aux terres cédées, puisque ces derniéres
pourraient ne pas étre considérées comme des «terres dans la réserve» a
cette fin. La bande de Kamloops se préoccupait du fait que la compé-
tence provinciale s’étende aux non-Indiens exploitant une entreprise sur
des terres cédées. L'imp6t provincial semblait viser a lever des fonds
pour les services a étre fournis par les gouvernements locaux, mais cet
impdt n’a en fait pas été utilisé pour fournir ces services sur les terres
dans le parc. On m’a dit que, peut-étre comme conséquence, une
majorité de ces taxes sont pergues de fagon irréguliére 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 été
appuyées par la vaste majorité des bandes au Canada et se trouvent
maintenant a ’étude 4 la Chambre des communes.

Ces modifications visent a atténuer les doutes concernant le pouvoir
d’un conseil de bande d’exercer sa juridiction sur les terres cédées
conditionnellement, qui seront appelées «terres désignées». Si les conseils
de bande obtiennent cette compétence, on prévoit qu’elles pourront
prélever une forme d’impdt comme source de revenus. Je crois que ceci
modifiera considérablement les relations existant entre les conseils de
bande et les locataires et résidents des terres cédées. En fait, cela
augmentera la juridiction du conseil de bande sur les terres cédées. Ceci
signifie, selon moi, que les bandes et les gouvernements provinciaux
devront s’entendre sur des mécanismes de partage des impdts dans ce
domaine; les deux auront la compétence, mais la chose pourra étre
mieux faite par les gens sur place, soit les conseils de bande. L’objectif
vis¢ — de meilleurs services et une imposition plus équitable — est
valable, mais I'impdt est toujours une question épineuse et je prévois des
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escarmouches avant que l’'on trouve une solution aux problémes
découlant de ces modifications. Je suis en faveur de ces changements,
mais je ne m’attends pas a ce que leur réalisation soit facile.

2. Terres, revenus et fiducies

Le Ministre a entrepris un examen complet des questions touchant les
dispositions statutaires et la politique ministérielle liées aux terres, aux
revenus et aux fiducies. Les demandes de propositions des entrepreneurs
ont été émises le 1 juin 1987 et les premiers marchés ont été adjugés
depuis.

Cet examen complet portera sur P’administration, la politique et les
préoccupations d’ordre statutaire. Les questions examinées comprennent
le registre des terres, la gestion des terres et le droit aux terres, les
considérations environnementales, les fonds en fiducie, les successions,
les administrations indiennes et les litiges. Le projet a été divisé en deux
étapes. La premiére consistera en un résumé et une analyse des €tudes
précédentes se rapportant aux opérations et  la gestion du secteur des
terres, des revenus et des fiducies, et comportera la détermination des
mesures correctrices prioritaires. De plus, on devrait évaluer si les
études précédentes étaient suffisamment complétes pour définir
clairement les problémes a régler, et si les solutions proposées sont
faisables, compte tenu du fondement législatif actuel et des ressources
disponibles.

Au cours de la deuxiéme étape, on élaborera un plan de mise en
oeuvre devant étre approuvé par le sous-ministre. Une fois la deuxiéme
étape terminée, le Contrdleur général, un comité consultatif et des
membres du Ministére entreprendront un examen approfondi des
modalités du plan de mise en oeuvre. Le présent rapport sera sans doute
utilisé par le Comité consultatif et les entrepreneurs chargés de
’examen approfondi. Cet examen semble €tre congu pour s’attaquer
surtout aux questions de gestion des affaires et au rapprochement des
priorités concurrentes. Je crois que l'approche adoptée est sensée
puisque I’examen est vaste et prévoit la participation de différents
groupes représentant la collectivité indienne. Le danger est que les
questions soient étudiées 4 satiété. J'espére que grice au présent rapport
et 4 I’examen approfondi, certains changements utiles pourront €tre
apportés aux lois et aux politiques, dans un délai raisonnable.

Les problémes de gestion liés & Padministration des nombreuses
politiques existantes sont graves et semblent devenir encore plus
difficiles au lieu de s’atténuer. Il faut cependant faire la distinction
entre les solutions de gestion et les décisions politiques fondamentales,
qui doivent forcément étre prises par ceux qui ont une responsabilité
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 étude aprés lautre lorsque la volonté et Iinitiative
politiques ne sont pas la pour proposer et mettre en oecuvre des solutions
aux problémes reconnus. Une preuve de cette tendance est le fait qu’au
Ministére, 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
décennie, les problémes majeurs pourront étre définis et ‘que le
-réglement des problémes dans le domaine des terres, des revenus et des
fiducies sera bien avancé. Par conséquent, je suggére que I’on méne
rapidement a terme cet examen approfondi et que la mise en oeuvre des
recommandations se fasse dans les plus brefs délais, le Ministre et le
gouvernement étant nécessairement appelés 4 prendre des décisions sur
les aspects politiques des questions.

3. Questions liées aux terres indiennes
a) Loi sur les terres indiennes

Une Loi sur les terres indiennes a été proposée sous forme d’ébauche.
Bien que l'on considére généralement qu’il s’agit 1a d’un changement
utile, des difficultés sont survenus lorsqu’il a fallu trouver I'impulsion
politique et le temps nécessaire pour faire adopter la loi au Parlement.
La Loi actuelle n’est pas trés compléte pour notre époque. Elle peut
toujours €tre utilisée pour les bandes moins développées, mais elle est
plutdt «arri€érée» en ce qui concerne les bandes plus avancées. Il me
semble qu’une Loi détaillée concernant les terres serait utile. Comme je
Pai dit ailleurs, la terre constitue le fondement du développement
économique des Indiens.

L’importance du vide statutaire concernant les terres devient évidente
lorsqu’on examine le contenu de I’ébauche de la Loi sur les terres
indiennes, qui comprend :

a) comment le titre de propriété des terres indiennes devrait étre
détenu et par qui;

b) la nature et la portée des pouvoirs des bandes concernant le
contréle, la gestion et 'administration de leurs terres;

c) la nature et la portée des responsabilités de la Couronne en ce
qui concerne les terres de réserve;

d) la capacité juridique des bandes et des dirigeants des bandes;

e) Pacquisition par les membres des bandes de droits dans les terres
de réserve, et une meilleure définition de ces droits;

f) le transfert et toute autre disposition des droits des particuliers a
I’égard des terres de réserve;

g) l'aliénation de terres des bandes a des non-Indiens;

h) la prise de terres de réserve par des tierces parties sans le
consentement des bandes;

i) le systtme d’enregistrement des intéréts dans les terres
indiennes; et
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j) le controle et la gestion des fonds (capital et recettes) provenant
de I’octroi de droits ou d’intéréts dans les terres de réserve.

La Loi actuelle ne fait qu’effleurer la plupart de ces sujets. Je crois
qu'une loi distincte permettrait une plus grande précision et une
meilleure définition des intéréts respectifs de la bande, du Ministére et
des particuliers concernant les terres de réserve et les terres cédées ou
«désignéesn.

Si ces questions sont traitées dans une Loi sur les terres indiennes
distincte, alors plusieurs des dispositions concernant les terres contenues
dans la Loi existante peuvent étre annulées. Les questions fonciéres sont
importantes pour les bandes indiennes et les particuliers, et une Loi
distincte devrait également rendre la tache plus facile aux emprunteurs
et aux préteurs ainsi qu’a leurs représentants pour ce qui est des
questions de cession ou de sifireté si I'ensemble du sujet faisait ’objet
d’un statut distinct, plutdt que d’étre couvert par différentes parties d’un
statut général, comme c’est le cas dans la Loi actuelle. Je serais donc
enclin & faire accélérer cette initiative. Je crois que la nouvelle Loi
créerait un meilleur environnement pour I’'aménagement foncier, pour
les bandes qui sont en mesure de se livrer a des activités de développe-
ment, et elle ne nuirait pas au statu quo en ce qui concerne les bandes
moins bien situées.

b) Registre des terres de réserve

Les différents renseignements que j’ai eus concernant les régimes de
possession en vertu de la Loi sur les Indiens faisaient ressortir un grand
besoin d’améliorer 'actuel Registre des terres. La Loi prévoit, en termes
plutdt rudimentaires, la mise en place d’un systéme d’enregistrement
des terres :

21. 1l doit étre tenu au ministére un registre, connu sous le nom de
Registre des terres de réserve, ou sont inscrits les détails concernant
les certificats de possession et certificats d’occupation et les autres
opérations relatives aux terres situées dans une réserve.

55. (1) Il est tenu au ministére un registre, appelé Registre des
terres cédées, dans lequel sont inscrits tous les détails relatifs 4 la
location ou autre aliénation de terres cédées par le Ministre, ou 4 tout
transfert qui en est fait.

(2) Un transfert conditionnel ne doit pas étre enregistré.

(3) L’inscription d’un transfert peut étre refusée tant que la preuve
de Iétablissement de cet acte n’a pas été fournie.

(4) Un transfert enregistré selon le présent article est valide a
’encontre d’un transfert non enregistré ou d’un transfert subséquem-
ment enregistré.
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En 1983, le Registre des terres a été automatisé et j’ai I'impression
que des progres raisonnables ont été faits sur ce plan. Comme il y a une
grande différence entre les besoins des bandes moins développées et
ceux des bandes plus avancées, le Ministére a dii se montrer trés
attentif. Pour des raisons surtout historiques, 'utilisation des services
d’enregistrement provinciaux semble inacceptable pour la majorité des
groupes indiens. On doit aussi tenir compte du fait qu’il existe des
différences fondamentales entre la tenure sous le systéme Torrens et
celle que prévoit la Loi sur les Indiens. Dans le passé, il y a eu une
certaine utilisation du systéme provincial en Colombie-Britannique.

Le Ministére sait qu’un certain nombre de bandes prennent part a ce
que l'on appelle la «ocation 4 I'oeil». Un bail a4 'oeil est un bail
irregulier (et non enregistrable) de terres de réserve. 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 considére qu’elle peut fonctionner de fagon satisfaisante
grice aux baux irréguliers. Ceci peut étre une solution possible dans une
région rurale, mais elle ne vaudra évidemment pas pour les aménage-
ments qui exigent un financement. La premiére raison de I'utilisation
des baux a I'oeil semble étre ce qui est pergue comme étant des obstacles
bureaucratiques de la part du Ministere dans le cadre du systéme
actuel.

Les demandes de location et les transferts de baux doivent habituelle-
ment étre approuvés par le Ministre. L’avis du ministére de la Justice
est nécessaire pour les baux a long terme. Compte tenu de son
expérience récente devant les tribunaux, le Ministére se montre prudent
et examine de pres les baux a long terme. Certaines occasions d’affaires
peuvent étre perdues en raison des délais imposés par la structure
bureaucratique. Je n’étais pas certain, toutefois, s’il s’agissait d’une
bonne ou d’une mauvaise chose. D’aprés I'expérience de plusieurs
bandes, les hommes d’affaires qui ne sont pas préts a attendre les
analyses et approbations requises sont souvent des hommes d’affaires
avec qui il vaut mieux ne pas traiter. D’un autre c6té, dans le monde des
affaires, il faut souvent saisir les occasions sans tarder et des possibilités
de développement peuvent €tre perdues si l'on n’apporte pas des
changements aux délais requis pour l’examen et [évaluation des
propositions. J’ai I'impression que le personnel chargé de I'enregistre-
ment ne suffit plus & la tache et que le systeme devrait &tre revu pour
qu’il soit moins obscur et réponde mieux aux besoins.

La Loi actuelle ne convient pas tout 4 fait en ce qui concerne
I'enregistrement des intéréts dans les terres. Evidemment, si une Loi sur
les terres indiennes était adoptée, elle devrait comprendre des disposi-
tions plus détaillées a ce sujet. Cependant, méme sans modification
législative, je crois que le systéme d’enregistrement peut étre amélioré
sur les plans administratif et technique. A un moment donné, j’étais



391

porté 4 penser qu’une forme d’intégration dans les systémes provinciaux
serait la meilleure solution, puisque les hommes d’affaires et les avocats
locaux connaitraient le systéme local. Je doute cependant que cette
solution soit faisable et je crois que les réalités historiques et politiques
militent en faveur de ’amélioration du Registre.

4. Deniers des Indiens

Le Ministére subit actuellement des pressions internes et externes pour
la libéralisation du traitement des deniers au compte de capital des
Indiens. Les bandes ont exercé des pressions pour le paiement des
deniers lorsque les taux 4 long terme payés par le gouvernement sur les
fonds en fiducie étaient peu élevés. Ceci a été le cas notamment de
certaines bandes de I’Alberta qui possédent d’importantes sommes
provenant des recettes pétrolieres et gaziéres. Les deniers au compte de
capital des Indiens ont été transférés a la Samson Trust Company, mais
quelques années plus tard, le Ministére a décidé que le Ministre ne
pouvait déléguer ses fonctions de fiduciaire a une société de fiducie et
que ces paiements étaient hors de la portée de la Loi.

L’augmentation importante du réle 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 transférés aux bandes. Dans le
Rapport Neilson de 1985, on recommandait que le Ministére améliore
la gestion et le déroulement de ses fonctions de traitement des deniers.

On m’a dit que la grande majorité des bandes veut une plus grande
flexibilité quant au décaissement de ses deniers et quant a I’application
de ces sommes a différents projets. Les bandes indiennes de la C.-B. et
de P'Alberta exercent des pressions considérables a cet égard; ces
pressions devraient augmenter si les actifs augmentent par suite des
litiges concernant les revendications fonciéres et des poursuites qui s’y
rapportent.

Le Ministére a continué a étre prudent concernant I'investissement
des deniers au compte de capital. En raison de I'importance de ces fonds
pour les membres des bandes qui en dépendent, cette prudence est
compréhensible. On m’a fait savoir que le ministére de la Justice a
rendu une opinion selon laquelle le mot «dépense», a 'article 64 de la
Loi sur les Indiens, ne permet pas au Ministre d’investir les deniers a
extérieur du Trésor. J’ai déja discuté, ailleurs dans ce rapport, de
certaines considérations découlant de I'affaire Guerin. Le passé ne peut
étre changé, mais il est évident que le Ministére est plus conscient
qu’avant de sa responsabilité légale possible. Cela est bien, dans la
mesure ou le Ministére s’applique davantage a sauvegarder les intéréts
des Indiens, mais il y a un risque qu’une appréhension indue ne paralyse
la prise de décisions. L’affaire Guerin, comme tous les jugements, doit
étre vue dans le contexte des faits particuliers trouvés dans cette affaire.
Le fait qu’on a conclu & une responsabilité dans ce cas ne signifie pas
que la prise de décisions opportunes par le Ministére tire a sa fin ou que
toutes les propositions de location doivent €tre analysées de fagon
exagérée. A certains moments au cours de ’enquéte, j’ai eu la nette
impression que le Ministére avait une réaction excessive i Daffaire
Guerin.

La quantité de deniers au compte de capital distribués par personne
aux Indiens a augmenté de fagon remarquable. En 1985-1986, cent
neuf millions de dollars (109 000 000 $) en deniers au compte de capital
ont été transférés aux Indiens, surtout en Alberta. En 1986-1987, on
prévoit qu’un montant de soixante-dix millions de dollars (70 000 000 $)
aura été transféré en distributions par personne aux Indiens.

A I’heure actuelle, la distribution des deniers au compte de capital des
mineurs est limitée & 43 000 $ par personne par année. En ce qui
concerne ces distributions, la question est de savoir si les paiements aux
mineurs devraient étre fondés sur le besoin ou s’il s’agit d’un droit des
bandes. Les avocats du Ministére ont fait savoir que la demande de
distribution devrait étre liée aux besoins de I’enfant, plutét qu’au fait
que des sommes sont disponibles.
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Des problémes sociaux pourraient résulter des pressions exercées sur
les mineurs pour qu’ils obtiennent des distributions par personne grace a
un mariage prématuré 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
I’expérience de la loi démontre qu’en donnant trop d’argent aux jeunes,
on nuit a leur bien-étre. C’est 1d un domaine qui doit étre suivi de prés
par le Ministére et les bandes concernées afin que les intéréts des
mineurs soient bien sauvegardés.

Le fait que les deniers au compte de capital puissent étre imposables
constitue également une préoccupation puisque le paiement des deniers
pourrait exposer les bandes a payer de I'imp6t sur les intéréts gagnés a
Pextérieur des terres de réserve. Pour cette raison, le siege social de la
Indian Trust Company (société de fiducie des Indiens) constituée en
Alberta a été transféré dans une réserve. Les deniers, tout comme la
terre, font partie du patrimoine. Leur conservation et leur utilisation
appropriées sont une responsabilité conjointe du Ministére et des
bandes, et je discute ailleurs de certaines questions qui devraient étre
débattues dans ce domaine.

5. Réduction des effectifs et délégation

La réduction des effectifs et la délégation des services sont deux
changements importants survenus au Ministére des Affaires indiennes
au cours des derniéres années. La réduction des effectifs se rapporte a la
réduction du nombre d’employés du Ministére, tandis que la délégation
concerne le transfert des responsabilités liées a la prestation de services
aux bandes elles-mémes. Ces deux processus sont liés puisqu’ils se sont
produits en méme temps. Le Ministére a demandé et obtenu des fonds
supplémentaires considérables du Conseil du Trésor pour couvrir les
colits du transfert de I'administration des services aux bandes. Les
arrangements selon lesquels les bandes regoivent des fonds pour les
colits réels des services et pour les couts de I'administration sont un
résultat de la réforme, et il semble que la politique actuelle soit de
maximiser |'utilisation des modes optionnels de financement, selon la
volonté et la capacité des bandes de recevoir des fonds en vertu de tels
arrangements.

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

Avant Le Ministére offre des services directement aux person-

1956 nes indiennes.

1956 Des fonds limités sont fournis aux conseils de bandes
indiennes pour 1’établissement de comités scolaires.

1956 a Davantage de fonds sont transférés du Ministére aux

1964 bandes pour la gestion et la prestation de programmes

(p. ex. ’éducation).
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1964 Le Ministére regoit I’'approbation du Cabinet concernant
une politique de financement des plans de développe-
ment des collectivités indiennes.

1964 a Le Ministére regoit plus de 30 autorisations distinctes

1979 pour des transferts de programmes.

1968 La politique relative aux subventions aux bandes est
élaborée.

1979 Le Conseil du Trésor approuve la premiére série de

modalités régissant les contributions aux bandes et aux
organisations indiennes.

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

Le transfert de services consultatifs spécialisés aux bandes ou aux
conseils tribaux a augmenté rapidement au cours des derniéres années,
sans modification importante des politiques du programme. Les
conditions préalables au transfert ont été élaborées avec le Ministére,
dont le rdle a diminué & mesure que la délégation s’est poursuivie.
Comme le concept de la délégation comporte le transfert de program-
mes 4 des employés non gouvernementaux, et comme la délégation est
une option pour les deux parties, le Ministére se préoccupe de plus en
plus de la nécessité d’évaluer adéquatement si les groupes qui deman-
dent le transfert de pouvoirs sont préts 4 assumer la responsabilité
voulue, et également de déterminer si des problémes matériels sont li€s
aux pouvoirs qui ont été transférés. Le processus de délegation est
souhaitable et devrait étre encouragé, mais tant le Ministére que les
bandes devraient faire preuve d’une certaine réserve et de compréhen-
sion — la tiche du Ministére n’est que plus difficile en raison de la
grande diversité dans les niveaux de développement et les aspirations des
différentes bandes de toutes les régions du Canada.

La question de savoir si les services devraient étre transférés aux
tandes elles-mémes plutdt qu’aux conseils tribaux ou a des regroupe-
ments semblables de bandes fait actuellement ’objet de discussions
entre les bandes et le Ministére. En ce qui concerne certains roles de
spécialistes, de nombreuses bandes n’ont pas un niveau d’activite
suffisant pour occuper une personne a4 temps plein et, évidemment, le
personnel spécialisé qui est disponible et peut travailler de fagon
satisfaisante avec les administrations des bandes peut étre difficile a
trouver. Il y a eu moins de dix transferts de la gestion fonci¢re au pays.
Un peu moins que dix pour cent des bandes au Canada détiennent
actuellement les pouvoirs conférés par I'article 53 (gestion des terres
cédées) et par I'article 60 (gestion des terres des bandes) de la Loi.
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Les facteurs que le Ministére a pris en considération au moment des
transferts comprennent le désir d’'une bande de détenir ces pouvoirs, les
changements intervenus dans la structure politique d’une bande, sa
compétence technique, la liquidité des ressources d’une bande et le
niveau de risque per¢u au Ministére. L’expérience de la bande de
Westbank illustre certaines situations qui peuvent survenir lorsque des
transferts ont lieu. J’encourage le Ministére a procéder aussi vite qu’il le
peut dans ce domaine : des difficultés peuvent survenir au début mais
Paccroissement des responsabilités est, selon moi, une étape positive
pour les Indiens.

Il n’y a eu aucune réduction des effectifs du Ministére relativement
au secteur des terres, des revenus et de la fiducie et apparemment,
aucune n’est prévue. Cela me semble sensé puisque ce serait une fausse
économie dans un domaine qui revét une telle importance pour toutes
les bandes. Ces fonctions changeront avec le temps, mais étant donné la
probabilité d’'un aménagement grandement accru des terres indiennes,
je crois que les services consultatifs du Ministére deviendront de plus en
plus nécessaires malgré une réduction des fonctions administratives
directes.

On m’a fait savoir que le premier mode optionnel de financement
complet a été conclu derniérement avec une bande de la cote Quest. Il a
été négocié pour couvrir une période de trois ans, un financement global
étant fourni pour toutes les fonctions de la bande financées par le
gouvernement fédéral. Comme c’est le cas pour toute initiative, la mise
en oeuvre des modes optionnels de financement a suscité des difficultés.
Je crois que ce genre d’arrangement est la voie probable de I'avenir et il
sera nécessaire de procéder par titonnements jusqu’d ce que I’on trouve
les solutions les plus acceptables.

Le Ministére se trouve dans la premiére année 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 dépensé pour
la délégation, y compris les coiits supplémentaires, les coiits initiaux et
la conversion des salaires.

Aprés avoir élaboré et présenté des propositions de transfert de
services aux bandes et aux conseils tribaux, le Ministére a reconnu la
nécessité d’un cadre général pour ces transferts. A un moment donné, le
Conseil du Trésor a méme refusé d’approuver d’autres transferts jusqu’a
ce qu’un plan global soit mis en place. Le plan est ambitieux. Le Plan
général de gestion d’avril 1987 définit les programmes transférables
comme suit :

[Traduction]

Les programmes et services transférables sont ceux indiqués comme
tels en vertu des lois actuelles, des autorités 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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tés 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 I’administration des transferts financiers aux bandes
indiennes.

Le programme de transferts ne traitait pas expressément des
questions d’ordre politique, des organismes d’aide 4 I’enfance indienne,
des programmes de perfectionnement en gestion, de la caisse de
développement économique des Indiens et d’autres programmes
semblables déja en place.

Les processus de réduction des effectifs et de délégation sont sensés
étre financiérement neutres en ce sens que les fonds que le Ministére
prévoyait dépenser sont en fait transférés aux bandes ou aux conseils,
tribaux pour 'administration des mémes services.

Comme la délégation comporte le sacrifice de certaines efficacités
d’échelle ainsi qu’une mesure considérable de transferts de compétence
et d’éducation, les colits prévus dépassent les coiits de 'administration
actuelle. Il a été reconnu que la délégation d’'un programme peut exiger
des fonds supplémentaires; des normes a cet égard ont été fixées. Il ne
s’agit pas d’un processus ou les autochtones pourront obtenir des fonds
supplémentaires indirectement lorsque de tels fonds ne sont pas
disponibles dans le cadre de subventions directes ou d’autres program-
mes. La réussite des efforts de réduction des effectifs pourrait €tre
surfaite si I’on tient trop compte du transfert des services d’éducation,
qui compte pour une grande part de la réduction des effectifs. Mis a
part ces services, la réduction a été plutdt modeste.

6. Autonomie gouvernementale

En vertu de la Partie IV du mandat de la Commission, je suis chargé
d’examiner «a politique établie [...] visant & soutenir et a renforcer
lautonomie 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 été traitée dans
des mémoires qui m’ont été présentés par de nombreux membres du
Ministére, passés et actuels. Méme si le concept général de I'autonomie
gouvernementale, soit le transfert des pouvoirs législatif et exécutif aux
bandes indiennes et aux conseils tribaux, est clair, 'expression ou la
compréhension du concept varie beaucoup.

Presque tous les membres de groupes indiens qui ont comparu devant
moi ont parlé du droit 4 I'autonomie gouvernementale et certains ont
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parlé du droit a 'autodétermination. Le chef Mathias m’a dit ce qui
suit :

[Traduction]

La vraie autonomie gouvernementale des Indiens ne doit, et ne peut,
qu’étre fondée sur une relation juridique et politique qui reconnait les
nations indiennes en tant que nations. La vraie autonomie gouverne-
mentale ne peut étre accordée aux Indiens en vertu de la Loi sur les
Indiens. Elle ne peut pas non plus étre basée sur une relation ou le
pouvoir ultime concernant des questions essentielles a la survie des
nations indiennes reléve de non-Indiens.

L’autonomie gouvernementale des Indiens ne peut étre 1égitime que
si elle est fondée sur la reconnaissance constitutionnelle des
gouvernements indiens et des juridictions indiennes comme troisiéme
ordre de gouvernement [. . .]

De plus, I'autonomie gouvernementale des Indiens ne peut étre
légitime que si la forme et les juridictions des gouvernements
respectifs sont déterminées dans le cadre de négociations menant a
des traités. Les traités représentent la vraie relation de gouvernement
a gouvernement qui a toujours existé, et qui est nécessaire pour que
I'autonomie gouvernementale des Indiens soit légitime.

Le concept d’autodétermination est, évidemment, 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 «développer entre
les nations des relations amicales fondées sur le respect du principe de
’égalité de droits des peuples et de leur droit & disposer d’eux-mémes
[...]». Ce droit est mentionné a I'article 55 de la Charte et a été
confirmé par cet organisme a plusieurs reprises.

La définition du droit 4 ’autodétermination est aussi vaste et étendue
que les définitions de I'autonomie gouvernementale :

Tous les peuples ont le droit de libre détermination; en vertu de ce
droit, ils déterminent librement leur statut politique et poursuivent
librement leur développement économique, social et culturel.
(Résolution 1514 (XV) 14 décembre 1960).

Autonomie gouvernementale est une expression chargée de sens,
comme P'est diberté, égalité, fraternité». Elle peut vouloir dire
différentes choses pour différentes personnes. Elle dénote nettement la
liberté et la responsabilité. Le concept de I'autonomie gouvernementale
a souvent €té au premier plan des récentes discussions constitutionnelles.
La question politique délicate est toujours de savoir comment accorder
un maximum de liberté sans balkanisation indue.

Jai parfois utilisé I’expression libre disposition de soi-méme plutt
qu’autonomie gouvernementale. Certaines revendications des autochto-
nes dépassent nettement la capacité ou la volonté de tout Etat moderne
de permettre des gouvernements autonomes dans sa structure. Je crois,
cependant, que le désir des Indiens de disposer librement d’eux-mémes
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afin de préserver la spécificité de leur peuple peut étre réalisé dans le
cadre de la Constitution et de la culture canadiennes. En I'absence de
modifications constitutionnelles éliminant Darticle 91(24) de la Loi
constitutionnelle de 1867, le Parlement demeurera souverain en ce qui
concerne la régie des afffaires indiennes au pays. Toutefois, le
Parlement peut deleguer certains aspects importants de cette souverai-
neté aux Indiens eux-mémes de sorte qu’ils pu1ssent diriger leur propre
destinée. 1l faut cependant reconnaitre que c’est la parce que les Indiens
font partie du Canada, plutdt qu’en raison de leur caracteére distinct. En
fin de compte, en vertu de la Constitution, le Parlement a la responsabi-
lité de veiller a ce que les pouvoirs dont sont investis les Indiens soient
cmployes a leur avantage. Cette responsabilité ne peut étre annulée et,
par conséquent, I’autonomie gouvernementale ou la libre disposition de
soi-méme est un processus qui doit étre administré par le Ministére en
consultation avec les Indiens et en tenant compte des capacités des
bandes ou des groupes qui demandent des pouvoirs supplémentaires. 1l
s’agit d’un processus.évolutif et je crois qu’il est souhaitable que les
Indiens aient la liberté et les pouvoirs nécessaires pour tirer le maximum
de leur existence. Toute démarche vers l'autodétermination et
I’élimination des rapports de dépendance doit toujours étre encouragée.
Derniérement, le Ministére a nommé un sous-ministre adjoint chargé de
I’autonomie gouvernementale pour démontrer par un geste pratique et
symbolique I'importance accrue que le Ministére accorde a cette
politique.

Je crois essentiel qu'il y ait une structure statutaire permettant de
conférer 'autonomie gouvernementale aux bandes indiennes et aux
conseils tribaux. Les questions de délégation des services et d’autonomie
gouvernementale sont, évidemment, étroitement liées. Comme je: l'ai
déja mentionné, la delegatlon devrait favoriser les conditions permettant
aux bandes d’acquérir le personnel, I'expertise et 'expérience nécessai-
res pour que la transition vers I'autonomie gouvernementale soit une
réussite. 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 délégation du pouvoir ultime du Ministre aux administrations
indiennes. On m’a fait savoir qu’environ 40 propositions visant
’autonomie gouvernementale avaient été regues et sont actuellement
examinées. Le -Ministére estime qu’entre 125 et 130 bandes sont
actuellement intéressées A obtenir un certain degré d’autonomie
gouvernementale.

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

La Loi sur les Sechelts couvre en pratique tout service lié aux terres
indiennes et aux Indiens. Cette 'Loi a créé un gouvernement indien
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pleinement mature fonctionnant en général comme une administration
municipale par rapport a la compétence législative des gouvernements
fédéral et provinciaux. Pour réaliser les objectifs de la Loi, les
gouvernements fédéral et provinciaux ont di adopter une loi habilitante.

En ce qui concerne le financement, les Sechelts se sont vus transférer
des fonds, le montant étant calculé d’aprés le coit des services pour une
année de base, puis indexé selon des facteurs liés 4 la population et a
I'Indice des prix 4 la consommation. En vertu de cet arrangement, la
communauté sechelte peut allouer les fonds comme bon lui semble, et le
conseil a été tenu de définir sa responsabilité envers les Sechelts. En
pratique, la Constitution des Sechelts exige que le conseil obtienne I’avis
et le consentement des membres en ce qui concerne les dépenses
proposées et ce, lors d’'une réunion annuelle ou spéciale convoquée a
cette fin. Comme je l'ai dit ailleurs, cette nouvelle responsabilité
financiére pousse les dirigeants de la bande 4 gérer 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 plutdt
limitées. Les services de santé ont été transférés au Québec et les
services d’éducation sont financés et appuyés par un conseil scolaire
distinct.

Le Ministére ne peut étre précis, mais il estime que de 15 4 20 bandes
seront en mesure d’assumer 'autonomie gouvernementale au cours des
cinq prochaines années. La coordination avec les législatures provincia-
les est, dans certains cas, condamnée par les bandes et dans d’autres,
difficile a réaliser compte tenu des dispositions actuelles de la Loi.
Evidemment, les relations fédérales- -provinciales n’ont pas toujours été
calmes et 'on doit s’attendre a ce qu’il y ait une certaine friction dans
les relations provinciales-indiennes au cours des années a venir. Cela fait
tout simplement partie du processus politique.

Différentes bandes ont fait connaitre différents souhaits en ce qui
concerne les droits fondamentaux rattachés aux titres de propriété. On
m’a fait savoir que les Inuvialuits adopteront un concept de propriété en
fief simple et que ce fief simple serait attribué au gouvernement lui-
méme, plutdt qu’d une tierce partie. Pour cette raison, toutefois,
d’autres formes de protection des intéréts a long terme des membres
relativement aux terres ont été prévues. Je traite plus loin en détail de la
question des terres.



PARTIE B

Etendue des changements possibles

Portée des recommandations

De nombreux témoins ont souligné la portée trés vaste de la Partie 1V
du mandat. Le chef Mathias a dit que toute Commission royale
examinant les affaires indiennes et envisageant des recommandations
aussi vastes que celles prévues 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 Ministére ont fait
valoir que les témoignages et les mémoires présentés devant la
Commission ne justifient pas des recommandations de changement
radicales.

Je reconnais que bon nombre des questions examinées se rapportent d
des circonstances locales, particuliéres a la bande indienne de West-
bank. Il faut toujours faire attention en allant du particulier au général.
Les matiéres qui ont fait I’objet des mémoires se rapportant a la Partie
IV du mandat de la Commission n’ont été prouvées d’aucune fagon
formelle. Jai trouvé que les documents relatifs a Westbank étaient
utiles pour ce qui est de donner un contexte concret a certaines des
questions étudiées dans le cadre de la Partie IV. Plusieurs facteurs
m’ont poussé & faire des recommandations d’ordre général concernant la
Loi et la politique du Ministére.

Au cours des audiences et des présentations, il est devenu évident que
bon nombre de difficultés soulevées devant la Commission sont liées a
des problémes fondamentaux découlant de la Loi ou de son administra-
tion. Au cours des audiences de la Partie IV, nous avons pu mieux
distinguer les problémes particuliers & Westbank. La convenance de la
Loi sur les Indiens par rapport aux circonstances actuelles souléve peu
de débats : tous semblent convenir que I’on a connu et que I’on connait
encore de graves difficultés. Il n’y a toutefois pas eu consensus a savoir
si ces difficultés sont dues a I’ensemble de la Loi ou a des lacunes
précises aggravées par le temps écoulé depuis qu’on a apporté des
changements a la Loi. Les discussions actuelles portent sur les processus
et solutions qui pourraient étre adoptés pour surmonter les problémes
généralement reconnus.

Aucune Commission royale ne s’est penchée sur la question indienne
depuis quelque temps. La présente Commission a surtout examiné les
questions soulevées relativement a la bande de Westbank, a son
administration et aux locataires dans les réserves de Westbank. Je sais
bien que de nombreux problémes survenus & Westbank sont peut-étre de
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nature purement locale, mais ces cas peuvent nous aider a définir les
lacunes qui existent dans les dispositions statutaires ou la politique du
Ministére. La bande indienne de Westbank était, et est toujours, assez
active dans le domaine économique et certaines des. controverses qu’elle
a connues au cours de la derniére décennie pourraient se produire dans
d’autres bandes, a divers degrés, a mesure qu’elles participent davantage
au monde des affaires. Il serait regrettable que les renseignements
obtenus par suite de la présente enquéte ne soient pas utilisés pour
diminuer la probabilité de difficultés futures dans d’autres cas. Je fais
mienne la prudence suggérée par le chef Mathias. Dans un monde idéal,
on aurait le temps de faire I’étude et les consultations les plus vastes. Il
serait alors possible de faire des recommandations concernant une
multitude de domaines avec beaucoup plus de détail. Notre temps et nos
ressources sont toutefois limités. J’en ai entendu suffisamment pour me
sentir en mesure de traiter de certains aspects de la Loi et de la politique
ministérielle. On se souviendra que je n’ai pas parcouru I’ensemble du
pays, mais j’ai eu un apprentissage plutét accéléré concernant une
bande et le Ministere — l’enquéte a nécessairement éclairci de
nombreux domaines susceptibles d’intéresser les bandes et les particu-
liers 4 'extérieur des limites de Westbank. Je n’ai pas I'intention de
m’abstenir de toute activité prévue a la Partie IV de mon mandat, mais
Jje n’oublie pas que celui-ci n’est pas illimité.

J’ai mentionné plus tét que plusieurs groupes de travail étudient
actuellement des changements a la Loi sur les Indiens et aux politiques
du Ministére, et qu’un vaste examen des terres, des revenus et de la
fiducie se déroule actuellement sous la direction du Bureau du
contrdleur général. Mes recommandations ont pour but d’améliorer ces
initiatives et de les compléter. J’ai tenté de m’attaquer a des problémes
qui, selon moi, sont tellement liés au systéme et évidents qu’ils ne
peuvent que préoccuper de nombreuses bandes au Canada ainsi que tous
ceux qui s’intéressent a ’administration des affaires indiennes.

Résumé des mémoires

On a demandé a toutes les organisations indiennes importantes de la
Colombie-Britannique de présenter des mémoires concernant les
questions soulevées 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 I’enquéte.

a) Ministere des Affaires indiennes et du Nord canadien

Des fonctionnaires du Ministére ont pressé la Commission de recom-
mander des améliorations dans des domaines aussi délicats que :

i) la définition des droits des conjoints lors d’une rupture
conjugale et leur application;
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i1) les distributions per capita aux mineurs;

iii) le registre des terres indiennes;

iv) la définition et ’accroissement des pouvoirs d’imposition des
bandes;

v) Pétablissement d’une politique claire et d’une structure
statutaire pour la délégation.

On a également demandé 4 la Commission d’examiner attentivement
si le Ministére devait se retirer des affaires indiennes, au niveau
opérationnel, au méme rythme que la tendance des derniéres années. Il
a été suggéré qu’aussi longtemps que le Ministére sera responsable de
grandes orientations comme celles qui concernent les deniers, il aura
besoin d’un contact local régulier avec les bandes. Méme si la fermeture
de bureaux locaux a mis un terme 4 la controverse politique dans
plusieurs domaines, elle n’a pas toujours été une expérience heureuse
pour ceux qui dépendent des services locaux. Certains bureaux locaux
ont de fait été rouverts par l'affectation de personnel, sans qu’on les
déclare comme bureaux locaux. Les dix derniéres années ont constitué
une période transitoire, certainement en Colombie-Britannique, et je
crois que si 'on constate qu’une présence locale accrue est nécessaire,
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 siége central, mais une connaissance des conditions réelles «sur le
terrain» est souvent utile car elle permet de prévoir les sources possibles
de controverse.

De nombreuses personnes ont parlé du role des sommes regues en
indemnisation dans I’avenir économique des bandes et ont dit s’inquiéter
que ces sommes soient payées 4 une génération, plutdt que de servir de
base a I’avenir économique des bandes. Plusieurs tenaient a ce que tout
réglement comprenne des dispositions empéchant une aliénation trop
facile des fonds regus. C’est 12 un probléme épineux. Je crois qu’il faut
donner aux bandes assez de liberté pour gérer leurs propres affaires,
mais si une bande n’est nettement pas avancée, alors le Ministére doit
jouer un role plus agressif pour s’assurer qu’elle suit une voie prudente
sur le plan financier.

De nombreuses personnes ont souligné devant la Commission
I'importance du processus de réforme statutaire, qui a pris fin prématu-
rément avec le projet de loi C-52. A leur avis, il importe d’adopter des
lois habilitantes semblables pour permettre aux bandes d’exercer
I’autonomie gouvernementale sans étre limitées par les restrictions et la
structure désuétes de 'actuelle Loi sur les Indiens.

La Commission a effectué un examen plutdt détaillé des marches a
suivre applicables aux statuts administratifs des bandes indiennes. Il a
été suggéré qu’en ce qui concerne les statuts relatifs a I'imposition, le
ministre ou une autre autorité indépendante devait étre autorisé a
annuler certains statuts le cas échéant afin d’éviter les difficultés d’une
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imposition sans représentation. Je crois comprendre qu’un projet de loi
actuellement proposé traite de ce sujet en partie, par I’entremise d’un
comité consultatif chargé d’examiner les questions fiscales. Peut-étre
qu’un genre d’examen par le Ministre ou un comité serait possible, mais
je voudrais qu’il y est aussi la possibilité d’avoir recours aux tribunaux.

L’avocat du Ministére a fourni un mémoire résumant les recomman-
dations que 'on considére justifiées, d’aprés les témoignages et les
mémoires présentés 4 I’enquéte. Méme si le Ministére a pris soin de
souligner que la portée des recommandations faites par la Commission
devrait étre limitée, on estime que des recommandations pourraient étre
faites dans le sens de ce qui suit :

1) II devrait y avoir des dispositions plus vastes et plus souples
concernant la délégation des pouvoirs. Selon le Ministére, une
disposition voulant que le ministre délégue ses fonctions aux
bandes en vertu d’une entente est la meilleure solution a cet
égard.

it) Les pouvoirs des bandes d’adopter des statuts administratifs
devraient étre accrus tel que suggéré dans les modifications de
Kamloops.

iii) Les administrations des bandes devraient avoir compétence a
Pégard des terres cédées sous condition qui se trouvent i
Pintérieur des limites des réserves, tel que suggéré dans les
modifications de Kamloops.

iv) Le Registre des terres indiennes devrait étre rehaussé et les
pouvoirs et fonctions de ce bureau devraient étre précisés.

v) Le Ministére devrait éclaircir ses politiques concernant la
durée et les modalités des baux liés au développement
économique des terres de réserve.

vi) Des fonds suffisants devraient étre alloués pour répondre aux
besoins des bandes indiennes en matiére de services de
formation et de soutien lorsqu’elles assument des pouvoirs
délégués.

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

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

Toutes ces questions ont du mérite et je traite de plusieurs d’entre
elles plus loin. La franchise avec laquelle le Ministére reconnait
I’étendue de ses difficultés laisse croire 4 une probabilité de change-
ments positifs. On ne peut surmonter les problémes avant de les avoir
reconnus. Quel que soit le passé du Ministére, il est évident qu’il
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souhaite prendre des mesures pour améliorer la situation des Indiens. Le
Ministére reconnait qu’il doit tenir compte des intéréts des non-Indiens,
mais il est nettement d’avis que sa responsabilité premiére concerne les
aspirations des autochtones.

b) Assemblée des premiéres nations

L’Assemblée des premiéres nations a été représentée devant la
Commission par le chef Joe Mathias, de la bande indienne Squamish.
L’Assemblée des premiéres nations a exprimé des réserves au sujet des
vastes pouvoirs conférés i la Commission par la Partie 1V de son
mandat, et elle a souligné que les problémes de la bande indienne de
Westbank étaient essentiellement de nature locale. Dans son mémoire,
’Assemblée envisage les objectifs de la Commission comme étant
limités 4 une enquéte purement locale.

Le chef Mathias a laissé entendre que la Partie IV du mandat était
trop vaste et trop vague pour permettre une participation significative
des Indiens et qu’il faudra tenir une enquéte de plus grande portée avant
que des réformes fondamentales puissent étre apportées. D’aprés lui, le
role du Ministére que sous-entend la Partie IV pour ce qui est de
soutenir et de renforcer ’autonomie gouvernementale des Indiens n’est
pas bien fondé. Selon le chef Mathias, la Loi sur les Indiens est une loi
vieille de cent ans enracinée dans une mentalité coloniale et raciste.

Comme je I'ai déja dit, le chef Mathias a soutenu que I'autonomie
gouvernementale des Indiens doit &tre fondée sur une relation juridique
et politique qui reconnait les nations en tant que nations. Selon lui :

[Traduction]

La vraic autonomie gouvernementale ne peut &tre accordée aux
Indiens en vertu de la Loi sur les Indiens. Elle ne peut pas non plus
reposer sur une relation ol le pouvoir ultime concernant des questions
essentielles a la survie des nations indiennes reléve de non- Indiens.

Les aspects inadmissibles de la Loi sur les Indiens que souligne le chef
Mathias se rapportent A sa juridiction limitée, aux dispositions
prévoyant des vetos ministériels et au pouvoir du Parlement de modifier
la Loi.

A son avis, I"autonomie gouvernementalé des Indiens ne peut €tre
légitime que si elle est fondée sur un traité découlant de la reconnais-
sance constitutionnelle des juridictions et gouvernements indiens en tant
que troisiéme ordre de gouvernement au Canada.

Le chef Mathias a également indiqué que les problémes imputables a
la mauvaise gestion passée touchent chaque bande indienne au Canada
et que le processus actuel de réglement des revendications particuliéres
est inadéquat et insuffisamment financé pour régler les désaccords.



408

D’apres son mémoire, c’est 14 la cause du nombre accru de litiges contre
le Ministére.

¢) Bande indienne de Kamloops

Le chef Clarence «Manny» Jules de la bande indienne de Kamloops a
témoigné devant moi en son nom personnel. Il a décrit la facon dont il a
pu obtenir le consentement et 'appui de la grande majorité des bandes
indiennes au Canada concernant les modifications appelées Modifica-
tions de Kamloops.

Le chef Jules a donné des renseignements historiques concernant la
bande de Kamloops. Il a expliqué que, comme plusieurs bandes, la
bande de Kamloops avait perdu une partie de ses terres de réserve entre
1900 et 1930. Dés 1932, la bande a commencé a louer des terres de
réserve a4 des non-Indiens. Jusqu'aux années 1950, bon nombre de
membres de la bande vivaient dans un village collectif. Maintenant, en
raison des attributions datant surtout des années 1950, la plus grande
partie des terres arables de la réserve de Kamloops sont assujetties a des
certificats de possession détenus par environ 40 personnes. La bande a
un taux de chémage d’environ 60 p. 100, mais I’administration de la
bande travaille activement & promouvoir ’emploi.

Au sein de la bande de Kamloops, le conseil de bande rend compte de
ses activités a ses membres de facon trés suivie, notamment en leur
fournissant des états financiers vérifiés. Il est d’ailleurs souvent
interrogé a leur sujet. De plus, la bande emploie un gestionnaire
financier.

La location des terres dans la réserve de Kamloops avait pour objet
I'exploitation agricole, I’exploitation forestiére 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 'aménagement du parc industriel Mount Paul. En raison de
I’absence de financement, et de I'absence de compétence pour prélever
des impdts afin de fournir les services municipaux, l'installation de
I’éclairage des rues, des routes municipales et d’autres services dans le
parc industriel a pris plus de 20 ans.

Selon le mémoire du chef Jules, les réserves indiennes ont tendance a
€tre isolées et se trouvent dans une espéce de purgatoire par rapport aux
administrations municipales. Selon lui, I'un des problémes est que les
conseils de bande n’ont pas une juridiction nette en ce qui concerne les

terres cédées. A son avis, il est essentiel que les conseils de bande aient
juridiction sur les terres cédées et non cédées des bandes.

Le chef Jules s’est dit d’avis qu’en vertu de la Loi, le Ministre devrait
conserver sa responsabilité de fiduciaire en ce qui concerne les



409

transactions financiéres qui touchent les terres cédées. Il convient,
toutefois, que si des pouvoirs étaient délégués aux bandes, ces dermeres
auraient alors 4 assumer plus de responsabilités.

Selon le chef Jules, I'impact a long terme des décisions économiques
dépend avant tout d’une décision de la bande. En ce qui concerne les
conflits d’intérét, il a dit que sa bande comptait quatre conseillers et un
chef. Une régle du conseil est qu'aucun chef ou conseiller ne peut
participer a une décision qui touche sa famille immédiate. Pour sa part,
il est lui-méme, comme la plupart des conseillers, li¢ d’'une facon ou
d’une autre a la plupart des membres de la bande, sinon tous. Il est lui-
méme lié directement ou par mariage a toutes les familles de la bande,
sauf une ou deux. J’ai parlé ailleurs de la question des conflits d’intéréts.
C’est une des plus épineuses qui soit pour les bandes indiennes. Une
vigilance sans faille semble essentielle afin d’éviter les controverses dans
ce domaine et, selon le chef Jules, le caractére familial des bandes
constitue toujours un probléme difficile pour leur administration.

La bande de Kamloops exige des frais d’administration de cing pour
cent pour I’administration des baux obtenus de titulaires de billets de
location. Le chef Jules est d’avis que I'imposition des Indiens par les
conseils de bande pourrait devenir acceptable, du point de vue politique,
a mesure que les bandes se développent et acquiérent une base
économique plus solide. En se fondant sur son expérience, le chef Jules
soutient que bien que les conseils de bande aient actuellement le pouvoir
d’imposition en vertu de I'article 83 de la Loi, il n’a jusqu’a présent pas
été acceptable politiquement de l'utiliser.

Le chef Jules était d’avis que le pouvoir des conseils d’imposer les
non-Indiens utilisant des terres 4 des fins commerciales devra étre
administré de facon responsable pour éviter que les prix des bandes
indiennes ne soient trop élevés par rapport au marché. Méme s’il
convient que 'imposition sans représentation électorale compléte suscite
inévitablement des tensions, il considére qu’en fin de compte, les forces
du marché restreindront les administrations indiennes lorsqu’elles
auront tendance 4 étre trop agressives.

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

En se fondant sur son expérience, le chef Jules maintient que le
principal obstacle aux réformes statutaires ou politiques est I’absence
d’une volonté politique cohérente de la part du gouvernement fédéral et
des Indiens. A son avis, il est nécessaire d’en arriver graduellement a4 un
consensus au niveau des bandes, en prenant chaque changement a tour
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de rdle. Ainsi, la Commission devrait recommander qu’un calendrier de
réformes fondées sur les priorités et les probabilités de réussite soit
établi et vivement recommandé 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 systéme d’enregistrement des terres;

4. le zonage;

5. le contrdle des terres au.niveau des bandes; et
6. le controle de ’éducation au niveau des bandes.

Selon le chef Jules, les bandes et les conseils de bande souffrent de
absence de tout mandat législatif pour faire ce que le gouvernement
fédéral fait en leur nom. Il considérait qu’'une loi habilitante pourrait
étre utile pour permettre aux bandes d’adhérer aux systémes qui
comportent un cadre législatif pour les fonctions qu’elles assument du
gouvernement fédéral.

Une autre préoccupation soulevée par le chef Jules est que des fonds
supplémentaires sont nécessaires pour mener & bien les délégations ou
les projets d’autonomie gouvernementale. En ce qui concerne I’autono-
mie gouvernementale, la bande de Kamloops, pour assurer la gestion des
terres, avait présenté un budget de 80 000 $ par année, en vertu des
articles 53 et 60. Le Ministére n’a approuvé que 30 000 $ a ces fins.

d) Bande indienne de Westbank

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

Il a fait remarquer qu’il y a une grande différence dans les besoins, les
aspirations et les capacités 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 étre d’avis que la bande de Westbank a
besoin de sa propre structure statutaire pour accéder a I’autonomie
gouvernementale. Il a dit que le concept d’autonomie gouvernementale
de la bande de Westbank n’est pas tout 4 fait le méme que le modéle de
la bande sechelte. Il a fait remarquer, en passant, que le processus
d’¢élaboration d’un statut fait sur mesure peut étre compliqué et coiiteux.
Je traite de ce probléme plus loin et suggére une solution possible.

Selon le chef Louie, 'autosuffisance, est une élément de ’autonomie
gouvernementale et elle présuppose la capacité d’obtenir des recettes de
sources quelconques. Il était d’avis qu’il est important de tirer des legons
de l'expérience de I’Alaska. Selon lui, les revendications fonciéres
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pourraient étre un outil puissant pour Pautosuffisance des bandes
indiennes.

Le chef Louie a traité de questions qu’il percevait comme €tant des
problémes quotidiens de 'administration en vertu de la Loi sur les
Indiens, relativement aux délais et aux ressources disponibles, dont les
suivantes :

i) la Loi doit s’appliquer 4 la fois aux bandes qui demandent
beaucoup d’attention et une intervention soutenue de la part du
Ministére et aux bandes qui n’exigent presque aucune
intervention;

ii) les pouvoirs de réglementation en mati¢re d’imposition que
prone la bande de Kamloops devraient étre adoptés;

iii) les bandes devraient avoir une juridiction nette en ce qui
concerne les terres cédées;

iv) le systéme de dépense des deniers au compte de capital des
bandes devrait étre mieux défini;

v) le systéme d’enregistrement des terres peut et devrait €tre
amélior¢;

vi) les bandes qui adoptent des réglements de zonage devraient
bénéficier d’une protection semblable & la protection accordée
par l’article 972 de la loi sur les municipalités de la C.-B. (B.C.
Municipal Act S.R.C.B. 1979, chap. 290).

Le chef Louie a indiqué qu’il consacre environ 80 p. 100 de son temps
aux questions de gestion des terres, et qu’au cours de I’année financiere
1985-1986, il y a eu quelque 100 transactions liées aux terres cedées. Le
chef Louie m’a également demandé de recommander le rétablissement
des pouvoirs de gestion des terres a la bande de Westbank et la
prestation de fonds suffisants pour I’exercice de ces pouvoirs.

e) Conseil des Indiens du secteur de Kootenay

Le chef Sophie Pierre de la bande de St. Mary’s, accompagnée du chef
Paul Sam de la bande de Shuswap, se sont présentés devant la
Commission au nom du Conseil des Indiens du secteur de Kootenay. Le
chef Pierre m’a fortement invité 2 adhérer aux recommandations du
Comité spécial sur I'autonomie politique des Indiens, soit le Rapport
Penner.

Le chef Pierre a insisté pour que je recommande que le Parlement
occupe le champ législatif pour tout ce qui a rapport aux Indiens puis
laisse ce secteur de compétence aux administrations indiennes
reconnues. La législation recommandée par le Rapport Penner, on s’en
souviendra, comprenait les points suivants :

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

if) P'adoption d’une législation autorisant le gouvernement fédéral
a conclure avec des gouvernements de premiéres nations
indiennes reconnus des ententes concernant la compétence que
chaque gouvernement souhaite exercer;

ii) I'adoption d’une législation, en vertu de I'article 91(24) de la
Loi constitutionnelle de 1867, qui servirait a occuper tous les
secteurs de compétence requis pour permettre aux premiéres
nations indiennes de s’administrer efficacement, et faire en
sorte que les lois provinciales ne s’appliquent pas aux terres
réservées aux Indiens, sauf avec I'accord des gouvernements
des premiéres nations indiennes.

Selon le chef Pierre, il est important que les recommandations du
Rapport  Penner concernant la portée des pouvoirs accordés aux
premiéres nations soient adoptées. Ces recommandations envisagent que
les nations indiennes auraient les pleins pouvoirs pour légiférer et établir
les politiques, et que le contrdle complet du territoire et des ressources a
intérieur des limites des réserves reviendrait aux administrations des
premicres nations. On y recommandait en outre que la portée exacte de
la juridiction soit décidée par la voie de négociations avec les représen-
tants des premiéres nations indiennes et que les administrations des
premicres nations aient au moins le pouvoir de légiférer dans des
domaines comme le développement social et culturel, y compris
I’éducation et les relations familiales, I'utilisation des terres et des
ressources, la réunion de fonds, le développement économique et
commercial, la justice et I’application des lois.

Le chef Pierre a également mis I’accent sur les recommandations du
Rapport Penner qui concernent I’établissement d’une meilleure base
économique pour les premiéres nations par Poctroi des terres et des
fonds supplémentaires nécessaires pour assurer leur autosuffisance.
Dans son mémoire, elle indique que les premiéres nations devraient
avant tout €tre responsables envers leurs propres commettants, et que
'obligation de rendre compte au gouvernement fédéral devrait étre
limitée a I'utilisation des fonds publics.

En ce qui concerne les circonstances particuliéres de la bande de St.
Mary’s, le chef Pierre a fait plusieurs observations intéressantes, 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 4 étre une location a 1oeil, suivant le
systéme du métayage. Le chef Pierre a dit que cette pratique est
imputable 4 'inefficacité de 'administration des baux agricoles par le
Ministére, et aux mauvaises expériences que les membres de la bande
ont eues dans les années 1950 et 1960.
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Le chef Sam, également du Conseil des Indiens du secteur de
Kootenay, m’a fait savoir qu'un probléme troublant pour la bande de
Shuswap est qu’elle a besoin de terres et de fonds pour répondre aux
besoins de la population, qui a augmenté en raison du projet de loi C-31.
1l s’est dit dégu du retard apporté 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 souligné que bon nombre des permis d’utilisation de
eau en faveur de la bande étaient devenus désuets par suite de
Padministration par les fonctionnaires ministériels au cours des années
1950 et 1960. En conséquence, sa bande connait de nombreux
problémes d’approvisionnement en eau. Il s’agit 13, selon lui, d’un autre
exemple de la négligence manifestée envers les intéréts des Indiens.

La nécessité de réformes

Une structure juridique complexe comme celle qui existe en vertu de la
Loi sur les Indiens ne doit pas étre modifiée & moins d’étre manifeste-
ment insatisfaisante. Les témoins entendus par la Commission ont
convenu que toute réforme de la Loi sur les Indiens souléverait
probablement un débat politique trés animé et peut-étre une vive
controverse. Néanmoins, presque tous les groupes touchés par la Loi sur
les Indiens s’opposent  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 contribué & rendu la réforme plus difficile plutot
que de la simplifier.

Etant donné que les principes de base de la Loi sont considérés
comme périmés, des réformes mineures semblent inutiles; pourtant, les
réformes majeures font tellement de bruit qu’elles sont jugées politique-
ment délicates. Le rapatriement de la Constitution canadienne a
débouché sur 1'adoption de la Loi constitutionnelle de 1982 qui prévoit
la reconnaissance constitutionnelle des droits des autochtones. Il reste 4
déterminer en quoi consistent exactement ces droits. La plupart des
groupes nationaux représentant les Indiens inscrits du Canada semblent
maintenant d’avis que toute réforme future doit &tre accomplie a
I’échelle constitutionnelle plutét que par le Parlement exergant ses
pouvoirs législatifs en vertu de I’ Acte constitutionnel de 1867. Pourtant,
les difficultés survenues a Westbank me portent & conclure qu’une
réforme quelconque de la Loi ou de la structure législative des affaires
indiennes aiderait le gouvernement fédéral & mieux remplir son mandat
dans ce secteur. Il 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 progrés utiles pourraient étre réalisés
dans des domaines bien précis.
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La Loi sur les indiens et la pratique ministérielle : un fossé qui s’élargit

Sous plusieurs aspects importants, les dispositions de la Loi sur les
Indiens et la pratique ministérielle ont divergé 4 tel point que certaines
politiques des Affaires indiennes n’ont pas le fondement statutaire
requis. Cela n’est pas surprenant, étant donné la vétusté relative de la
Loi et les changements spectaculaires qui sont survenus depuis 1975
dans la direction des affaires indiennes. Les nombreux programmes et
politiques appliqués par le Ministére dans I’ensemble du Canada ne sont
pas tous visés par cette observation. Cependant, les domaines lacunaires
sont importants — les terres et lés deniers — et dans leur cas, il existe
un danger trés réel, soit que le gouvernement fédéral agisse sans le
fondement statutaire qui s’impose. M. Fred Walchli, ancien directeur
général de la région de la-C-B., a parlé des problémes qui s’étaient
posés lorsqu’il avait tenté de mettre en oeuvre les politiques de passation
des pouvoirs du Ministére Comme premiére étape vers I’autonomie
gouvernementale :

[Traduction]

Eh bien, nous n’avons pas maintenant et n'avions pas a I’époque une
base législative pour 'autonomie- gouvernementale des Indiens. Tous
les pouvoirs [...] que nous pouvions exercer émanaient de la Loi sur
les Indiens ou de la politique gouvernementale ou encore de certaines
décisions prises par le Conseil du, Trésor.

Dans un sens, il aurait été souhaitable d’avoir une bonne base
législative. Mais nous n’en avions pas. La ligne de conduite du
Ministére consistait donc a exercer ses pouvoirs en vertu de la Loi sur
les Indiens dans la mesure du, possible, & invoquer les politiques qui
avaient €té approuvées par le Cabinet et plus tard par le Parlement, et
a avoir recours au Conseil du Trésor pour conférer certains pouvoirs
financiers aux bandes.

Par conséquent, nous avions essentiellement pour ligne de conduite
de transférer 'administration des programmes aux Indiens, de leur
fournir un appui administratif général pour payer leur personnel, et
de permettre I'adoption d€ statuts administratifs qui fourniraient une
certaine base législative'au’niveau de la bande. Nous avons employé
tous ces mécanismes. -t

Ainsi, fondamentalement, nous avons étudié toutes les possibilités
d’établir ce qu’on pourrait-appeler I’autonomie gouvernementale des
Indiens, de leur donner I'autorisation et le pouvoir si possible de gérer
leurs propres affaires, d’administrer leurs fonds, et de prendre leurs
propres décisions. R TR

Mon mandat était de tout faire en ce sens. Nous devions exercer
tous nos droits en vue de transmettre des responsabilités 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
interprétation «large» ou. «créative» de la Loi avait été adoptée. Les
témoins concernés étaient habituellement en faveur de cette interpréta-
tion. Mais leurs commentaires indiquent que le tissu de la Loi a été
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étiré, et que le Ministére I'utilise pour des applications qui n’ont pas été
envisagées par les rédacteurs.

Un grand nombre de témoins ont attesté le caractére archaique de la
Loi sur les Indiens. Le chef Clarence <Manny» Jules a témoigné que les
transactions territoriales sont appelées «cessions» dans la Loi. Ce terme
n’est pas juste et il a des connotations péjoratives. Le gouvernement
semble déterminé 4 le changer. J’appuie cet objectif.

La loi établit son concept de propriété sur le principe que les actifs
sont détenus 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 détenus en fiducie par le Ministére en faveur
des bandes indiennes. Les comptes d’épargne pour les mineurs, les
comptes pour les Indiens adoptés ou les enfants des Indiens, et les
comptes successoraux offrent d’autres exemples des responsabilités
fiduciaires actives du ministre.

L’autorité du ministre sur la propriété liée aux Indiens est considéra-
ble. Les terres dans une réserve sont détenues par Sa Majesté. Le
ministre peut administrer, vendre ou autrement aliéner les terres cédées
(article 53). Presque toutes les transactions territoriales exigent
I'intervention du ministre. Les testaments faits par les Indiens doivent
étre approuvés par le ministre (article 45(3)) et la distribution de la
propriété visée par une succession ab intestat est prévue dans la Loi. Le
ministre est autorisé 4 exploiter des fermes dans les réserves (article 71).
Il n’existe pour ainsi dire pas un seul aspect de la vie économique d’une
bande indienne ou de ses membres dans lequel le ministre (le Ministére)
n'a pas 4 jouer un rdle actif (et dans' lequel il n’est pas de ce fait
susceptible de s’ingérer).

Le principal résultat de cette structure est que, méme si la Loi
explique longuement les responsabilités de la Couronne a I'’égard du
gouvernement des Indiens, elle donne trés peu de détails sur celles du
gouvernement de la bande. Pourtant, aulourd hui, les bandes ou les
associations de bande, comme les conseils de tribu, tendent & assumer
les fonctions de gouvernement préalablement remplies par le Ministere.
C’est un peu comme si les lois coloniales étaient tout ce que possédait
une république nouvellement indépendante. L’accent serait mis au
mauvais endroit. Cela semble étre le cas de la 1égislation portant sur les
affaires indiennes. -

La politique établie du gouvernement, qui consiste a appuyer et a
renforcer |'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’empiéter sur la
vie des Indiens. Mais je ne suis pas partisan du changement indd. Il se
peut que des changements fondameritaux pulssent éventuellement
résulter des mécanismes constitutionnels ~proposés par certains
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dirigeants autochtones. Je me limiterai ici & faire observer que ce n’est
pas encore chose faite et que, 4 cause de la nature fondamentale de
certains des changements proposés, ils ne seront peut-étre pas apportés
du jour au lendemain. Mais des problémes existent aujourd’hui, et il
serait bon de s’y attaquer aujourd’hui. Des modifications 4 des lois
existantes ne sont peut-étre pas la solution idéale, mais elles peuvent
aider a faciliter la vie a4 ceux qui sont touchés par ces lois.

La politique et la pratique ministérielles ont déja parcouru une
grande partie du chemin qui méne 4 I’autonomie gouvernementale des
Indiens, et un grand nombre de pouvoirs et de programmes fédéraux ont
été attribués aux bandes indiennes et aux conseils de tribu. La réduction
marquée des effectifs du Ministére et ainsi de sa capacité d’administrer
les programmes s’est doublée d’une augmentation des ressources
accordées aux bandes et aux conseils de tribu pour qu’ils remplissent des
fonctions semblables. Alors que presque tous les programmes et services
étaient encore administrés par le Ministére au milieu des années 1960,
quelque 75 p. 100 du budget des affaires indiennes est maintenant
administré par les bandes ou les provinces. Cependant, tout cela a été
fait sans une modification approfondie des lois.

Le traitement des deniers des Indiens au compte de capital illustre les
difficultés que la Loi sur les Indiens occasionne aux politiques actuelles
du Ministere. Les dispositions financiéres de la Loi ne sont pas
détaillées ni exhaustives. Pour des fins administratives, la distinction
fondamentale est faite entre les deniers des Indiens et des non-Indiens.
En ce qui concerne les deniers des non-Indiens prélevés sur le Trésor, le
Ministére a opté pour le finéncement en bloc des programmes fédéraux

.....

La Loi dispose que les deniers des Indiens sont «toutes les sommes
d’argent pergues, regues ou détenues par Sa Majesté i I'usage et au
profit des Indiens ou des bandes». La Loi sur les Indiens ne définit pas
et n’aide pas 4 définir les ‘déniers des non-Indiens, et la définition des
deniers des Indiens n’est pas tellement utile étant donne que I’expression
«pergues, regues ou détenues» est trés vaste. Vu que tous les contrats
relatifs aux terres sont remplls par la Couronne, les deniers versés en
vertu de la plupart des baux sont, en toute probabilité, des deniers des
Indiens.

La distinction entre revenu et capital est bien comprise par les
comptables. Ce n’est pas nécessairement la méme que celle que ’on
retrouve a article 62 de la Loi sur les Indiens. Le Ministére a adopté
une définition 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
déterminant la partie des sommes que la bande indienne de Westbank
avait regues en indemnisation de ses terres retranchées qui devait étre
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traitée comme du capital, une définition restrictive de ce terme a été
adoptée. Cette distinction statutaire entre revenu et capital alliée aux
pouvoirs que I'article 69 confére a la bande de contrdler ses deniers de
revenu, porte inévitablement la bande & exercer des pressions sur le
Ministére pour qu’il considere les deniers comme du revenu plutdt que
du capital. Parce qu’il est souvent favorable de tenir les fonds pour du
«revenu», les transactions peuvent revétir un caractere artificiel. Les
dispositions législatives lacunaires, comme les situations difficiles,
dénaturent I’esprit de la loi, et ¢tablissent des précédents douteux.

L’article 64 de la Loi contient des dispositions permettant la dépense
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 dépense de deniers au compte de capital de la
bande [...] i,
[pour divers objectifs tiés d la construction et 4 I’ achat]
k) pour toute autre fin qui, d’aprés le Ministre, est & 'avantage de
la bande. B
Le Ministére a actuellement pour politique de permettre aux bandes
de jouer un rdle aussi important que possible pour ce qui est de
déterminer I'affectation des deniers au compte de capital. Cette
politique semble souhaitable et doit étre encouragée.

Une difficulté occasionnée par larticle 64 concerne la pratique
ministérielle consistant 4 verser des deniers au compte de capital a la
bande en vertu de I’alinéa 64(1)k) a des fins définies et supervisées par
la bande. La politique ministérielle déstinée a accorder aux conseils de
bande de plus grandes responsabilités dans ce secteur est contraire a la
disposition de la Loi indiquant que le Ministre «peut autoriser et
prescrire la dépense des deniers au compte de capital». Les dispositions
générales de I'alinéa 64(1)k) sont liées et limitées aux fins qui «d’apres
le Ministre» sont a I’ avantage de la bande. La liste contenue aux alinéas
64(1)b) a _|) porte & croire que ces depenses doivent étre liées a des
projets et 4 des objectifs précis qui ont été a la fois autorisés et prescrits
par le ministre et le Ministére. Rien dans larticle 64 ne permet
spécifiquement 4 la bande d’assumer des responsabilités touchant la
collecte, I'investissement et le réinvestissement des deniers au compte de
capital. Les dispositions de cette section ne cadrent pas avec ce qui se
passe en fait.

Cet écart entre les termes de la Loi et la. politique ministérielle pose
probleme en ce sens que les deniers au compte de capital doivent
profiter & tous les membres de la bande. Les disposmons de la Loi-sur
les Indiens, si archaiques qu’elles soient, semblent avoir pour objet de
protéger les intéréts des membres de la ‘bande dans les deniers au
compte de capital En s’éloignant de leur rdle statutaire qui consiste a
autoriser et a prescrire la dépense des demers au compte de capital, le
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ministre et le Ministére pourront €étre critiqués par les membres de la
bande qui sont mécontents de 'utilisation de ces deniers. De telles
plaintes ont été formulées et pourront devenir 'objet de poursuites
contre le Ministére.

Aux fins de la présente, je me bornerai a signaler que le traitement
des deniers en vertu de la Loi constitue un obstacle statutaire a la
structure que le Ministére juge souhaitable d’établir pour le traitement
et le financement des gouvernements indiens. La politique ministérielle
s’est tellement écartée du cadre administratif fourni dans la Loi que je
crois qu’il est juste de dire que le Ministére se fonde davantage sur la
politique que sur la législation. Ron Derrickson m’a fait remarquer
pendant les audiences qu’il semblait parfois que I’administration des
affaires indiennes était «une question de politique seulement et non de
loi». Ce commentaire serait certainement pertinent dans ce secteur. Je
ne critique pas le Ministére pour avoir promu une politique consistant a
donner des pouvoirs plus vastes aux bandes, mais parce que la pratique
ministérielle a dépassé les limites apparentes de la Loi, le danger existe
que la réforme deviendra moins nécessaire & mesure que les structures
de la Loi qui ne cadrent pas avec la politique existante sont ignorées
plutét que modifiées. Toute divergence sérieuse entre la pratique
ministérielle et l'autorisation légale entraine plusieurs conséquences
inacceptables en ce qui concerne la conduite des affaires indiennes;
parmi ces derniéres, on peut mentionner :

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

b) des difficultés persistantes pour les fonctionnaires du Ministére
qui sont responsables de ’administration des affaires indiennes
— quelles sont les limites de leur autorité?

¢) un débat public inadéquat au sein du Canada dans son ensemble
en ce qui concerne le traitement qu’il convient de donner aux
Indiens dans la sphére de compétence fédérale portant sur les
Indiens et leur propriété.

En méme temps, on reconnait que la responsabilité juridique du
Ministére par rapport 4 ’administration des terres et des deniers des
Indiens a de lourdes conséquences en droit privé. Dans Guerin c. La
Reine [1984] 2 R.C.S. 335, 55 N.R. 161, affaire mentionnée ci-dessus,
la Cour supréme du Canada a jugé que le ministre, dans le cas d’une
cession conditionnelle de terres, avait envers les membres de la bande le
devoir fiduciaire de s’assurer qu’un taux de rendement raisonnable était
recu pour la location de certaines terres. J’ai été informé qu’un certain
nombre de réclamations avaient été faites contre le Ministére pour un
manquement allégué a ce devoir fiduciaire. On dit que, depuis que la
décision a été rendue dans Guerin, 300 poursuites pourraient bien avoir
été entamées contre le Ministére, et on a recensé jusqu’a 2 000 actions
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éventuelles portant sur des manquements au devoir fiduciaire, les
revendications territoriales des autochtones, et les revendications
relatives aux traités. Le Ministére estime que la Couronne pourrait étre
passible d’un milliard de dollars en dommages-intéréts par suite de ces
actions. Plus les voies de recours légales seront connues, plus le
Ministére sera susceptible d’étre poursuivi pour un méfait quelconque.
Une absence de concordance entre la politique et les dispositions de la
Loi peut créer des problémes ultérieurs. Si la Loi ne cadre pas avec la
pratique souhaitable, elle doit étre modifiée de fagon que Iesprit
d’initiative ne soit pas étouffé.

Certains de ceux qui ont comparu devant moi ont affirmé que le
devoir fiduciaire du ministre en ce qui a trait 4 'administration de la
Loi sur les Indiens est fondamental. Peu de témoins étaient disposés a
accepter une réduction de ce devoir fiduciaire par rapport aux terres ou
aux deniers des Indiens. L’existence d’un tel devoir par le passé est un
fait. 1l reste 4 déterminer si des changements seront apportés a la
lumiére des relations nouvelles qui existeront entre le Ministére et les
bandes individuelles.

Le Ministére, pour des raisons compréhensibles, a adopté la position
que le consentement informé d’une bande ou d’un conseil de bande a des
activités économiques proposées qui ont été approuvées par le ministre
constitue une réponse a toute allégation subséquente de manquement au
devoir fiduciaire. Que cela soit vrai ou non dans tous les cas, le
processus de cession des pouvoirs est considéré comme une fagon
honorable d’éviter tout litige futur entre les bandes et le ministre. Le
Ministére et les bandes s’efforcent d’ arrlver 4 un consensus 4 cet égard.
Je suis slr qu’ils pourront sentendre sur certaines questions. Dans
d’autres cas, ils devront peut-&tre avoir récours aux tribunaux. Il faut
reconnaitre que personne ne m’a proposé que les droits existants soient
limités ou réduits de quelque fagon que ce soit. C’est plutot I'avenir qui
préoccupe les témoins. .

Je crois que la portée du jugement rendu dans Guerin inquite le
Ministére a bon droit. Le changement fondamental de perspective opéré
par cette décision réside dans la reconnaissance que, lorsqu’il s’occupe
des terres indiennes, le Ministére agit a titre de fidéicommissaire, de
fiduciaire ou d’agent de la bande. En ce sens, le ministre n’est plus
responsable a I’échelle politique seulement. Comme le juge chkson I’a
affirmé dans Guerin a la page 376 (2R.CS. ) [1984] :

[34] A mon avis, la nature du titre des Indiens et les modalités
prévues par la Loi relativement a I’aliénation de leurs terres imposent
a Sa Majesté une obligation d’equity, exécutoire en justice, d’utiliser
ces terres au profit des Indiens. Cette obligation ne constitue pas une
fiducie au sens du droit privé. Il s’agit plutét d’une obligation de
fiduciaire. Si, toutefois, Sa Majesté manque 4 cette obligation de
fiduciaire, elle assumera envers les Indiens exactement la méme
responsabilité qu’aurait imposée une telle fiducie.
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[35] Le rapport fiduciaire entre Sa Majesté et les Indiens découle du
concept du titre aborigéne, autochtone ou indien. Cependant, le fait
que les bandes indiennes possédent un certain droit sur des terres
n’engendre pas en soi un rapport fiduciaire entre les Indiens et Sa
Majesté. Pour conclure que Sa Majesté est fiduciaire, il faut aussi
que le droit des Indiens sur les terres soit inaliénable, sauf dans le cas
d’une cession 4 Sa Majesté.

(36] Il est interdit & une bande indienne de céder son droit
directement 4 un tiers. La vente ou la location de terres ne peut avoir
lieu qu’d la suite d’une cession et c’est alors Sa Majesté qui agit au
nom de la bande. C’est dans la Proclamation royale de 1763 que Sa
Majesté a pour la premiére fois endossé cette responsabilité qui lui est
encore reconnue dans les dispositions de la Loi sur les Indiens
relatives aux cessions. L'exigence d’une cession et la responsabilité
qui en découle ont pour effet d'imposer 4 Sa Majesté une obligation
de fiduciaire distincte envers les Indiens.

Plusieurs articles de la Loi conférent au ministre le pouvoir de traiter,
d’approuver ou de rejeter les propositions concernant les terres et les
deniers. La Loi évoluera slirement, mais je crois que I'affaire Guerin a
profondément modifié les conséquences économiques de toute mauvaise
application de la Loi. Evidemment, tous les requérants n’auront pas
gain de cause. Dans une décision récente, Apsassin et autres ¢. La
Reine, décision non publiée, le 4 novembre 1987, la Cour fédérale a
refusé d’accorder la réparation considérable réclamée contre la
Couronne. Dans cette affaire, le juge Addy a conclu d’aprés les faits
qu’il y avait eu consentement valable a la cession pour vente des terres
de réserve dans lesquelles on a beaucoup plus tard découvert des dépdts
importants de pétrole et de gaz.

La preuve dans I’affaire Apsassin illustre les difficultés que ce genre
de réclamations peut occasionner a toutes les parties en cause. La
cession avait eu lieu en 1948 et un grand nombre de témoins éventuels
¢taient morts. Les témoins survivants étaient presque tous des vieillards.
Etant donné qu’un grand nombre de cessions ont eu lieu avant 1950, on
peut s’attendre que tous les cas susciteront les mémes difficultés. Le
savant juge s’est fondé sur le jugement rendu dans Guerin pour conclure
qu’il y avait eu manquement a un devoir mais il a jugé a I’encontre des
demandeurs sur les points importants de la responsabilité¢ et de la
prescription. Il 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 demandés ou qu’ils sont offerts, qu’ils aient été sollicités ou non,
ou lorsqu’une action est intentée, 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
dépendra évidemment de toutes les circonstances de 'affaire; parmi
ces circonstances, il faut bien sir inclure I'inconscience, I'ignorance,
le manque de compréhension, de subtilit¢, d’ingéniosité 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 donné qu’il s’agit
d’une telle situation en I'espéce, la Couronne est tenue d’une lourde
obligation dont la violation permettra I'utilisation des recours en
equity et de ceux prévus dans la loi.

Lorsqu’il existe un véritable rapport fiduciaire, comme c’est le cas
en 'espéce par suite de la cession de 1945, il faut faire preuve du
méme degré de prudence et de diligence pour traiter de ['objet de
I'obligation fiduciaire que lorsqu’il s’agit d’une véritable fiducie (voir
I'arrét Guerin et autres c. La Reine, précité, page 376). Le critére
applicable est un critére objectif : la bonne foi et une conscience
tranquille ne suffiront pas. Il existe une autre similitude avec une
fiducie : lorsqu’un fiduciaire posséde un droit quelconque relative-
ment 4 I'objet d’une fiducie, il lui incombe de prouver que tous les
droits présents et futurs du bénéficiaire sont protégés et qu’il leur
accorde priorité absolue, et qu’il s’occupe de I'objet de la fiducie pour
I'avantage du bénéficiaire et a I’exclusion de son propre droit dans la
mesure ou il peut y avoir un conflit entre ceux-ci. En I'espéce, une
obligation semblable incombe a la Couronne en ce qui concerne
'obligation d’equity 4 laquelle elle est tenue 4 I’égard des deman-
deurs.

En ce qui concerne l'incidence de 'autonomie gouvernementale sur
les bandes, la décision rendue dans Apsassin souligne une évidence : si la
bande donne son consentement informé & toute transaction touchant ses
terres ou ses deniers, ou si elle conclut la transaction elle-méme, alors le
Ministére, sauf dans les cas mentionnés dans la Loi, ne pourra
probablement pas étre tenu responsable si la décision se révéle
subséquemment défavorable ou erronée.

Quelle que soit 'ampleur de la jurisprudence établie dans Guerin, il
semble que le fait qu’il soit exposé a de si vastes responsabilités poussera
le gouvernement dans un avenir rapproché a donner la priorité & une
modification de la Loi. Le montant pour lequel le Ministére se croit déja
potentiellement responsable cadre mal avec l'octroi d’une autonomie
gouvernementale 4 moins de limiter 4 ’avenir I’étendue de la responsa-
bilité légale qui a existé jusqu’a maintenant.

L’avocat du Ministére a indiqué que la décision dans I'affaire Guerin
doit étre prise dans son contexte. Je crois qu’il voulait dire par 1a qu’il
faut Pexaminer a la lumiere des faits particuliers (et quelque peu
inhabituels) de cette affaire. Les tribunaux détermineront I'incidence de
cette décision d’aprés les faits dont ils seront saisis dans les affaires
futures. Il serait regrettable que ses répercussions paralysent toute
action progressive de la part du Ministére.

Pour minimiser la probabilité que le Ministére se sentira indiment
restreint par la crainte d’étre 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 Ministére
de procéder avec prudence et en conformité avec la loi. Dans la mesure
ou sa pratique diverge du libellé de la loi, le Ministére court des risques.
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A cause du changement spectaculaire de perspective occasionné par les
décisions récentes, la réforme législative est devenue essentielle. Son
absence pourrait faire sérieusement obstacle a I’acheminement vers
’autonomie gouvernementale.

Les ambitions des indiens et les entraves légales

Méme si I'établissement graduel de l’autonomie gouvernementale
constitue une politique fondamentale du Ministére 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 considérent comme étant les attributs
nécessaires de l'autonomie gouvernementale. La structure légale
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 ministérielles ont été modifiées en fonction des limites
fondamentales découlant de la Loi sur les Indiens. Mais il arrive que le
Ministére ne se montre pas disposé & accéder aux demandes des groupes
indiens a cause des limites de la loi. En ce sens, par conséquent, la Loi
sur les Indiens représente un obstacle 1égal de taille 4 la réalisation de la
politique ministérielle et des aspirations a I’autonomie gouvernementale
des groupes indiens.

Un grand nombre de groupes indiens ont adopté la position que la Loi
sur les Indiens est, dans son ensemble, archaique et inapplicable, et
qu’une modification constitutionnelle constitue la seule réforme valable.
Une telle réforme, évidemment, nécessiterait ’'abrogation de 1’actuelle
Loi sur les Indiens et(ou) son remplacement par des arrangements
constitutionnels conclus par le peuple indien et les gouvernements. Il est
évident que les ambitions des Indiens ne pourront pas étre réalisées sans
une refonte en profondeur de la Loi sur les Indiens.

En outre, les ambitions des Indiens touchant I’autonomie gouverne-
mentale sont également brimées par la structure insatisfaisante prévue
dans la Loi pour 'administration indienne. En d’autres termes, ce n’est
pas seulement Dattribution des responsabilités par la Loi qui est
génante; parce que la Loi donne une définition lacunaire des administra-
tions de bande et de leurs fonctions et responsabilités, les modifications
qui sont apportées devront fournir une assise légale cohérente pour les
administrations indiennes et traiter du transfert de responsabilités.

La structure de la réforme

Comme je I’ai déja indiqué, les opinions sont nettement partagées entre
les personnes concernées par la politique des affaires indiennes quant a
la meilleure fagon d’apporter les changements. Cette question est
manifestement fondamentale et mes vues a ce sujet suivent.
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A. Entente constitutionnelle

En 1982, par le processus qui a abouti a I’adoption de la Loi
constitutionnelle de 1982 et au rapatriement de la Constitution
canadienne, les groupes indiens ont réussi 4 obtenir une reconnaissance
constitutionnelle expresse de ’existence des droits ancestraux et issus de
traités. L’article 35 de la Loi constitutionnelle de 1982 dispose ce qui
suit :

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

(2) Dans la présente loi, «peuples autochtones du Canada» s’entend
notamment des Indiens, des Inuit et des Métis du Canada.

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

(4) Indépendamment de toute autre disposition de la présente loi, les
droits — ancestraux ou issus de traités — visés au paragraphe
(1) sont garantis également aux personnes des deux sexes.

Comme le montre la documentation sur la question, ’interprétation et
I’effet légaux de l'article 35 continuent de faire I'objet d’une vive
controverse aux ¢échelons politique et juridique. Les conférences
constitutionnelles convoquées en vertu de [I'article 37.1 de la Loi
constitutionnelle de 1982 (maintenant expiré) n’ont entrainé la
conclusion d’aucun arrangement constitutionnel entre les peuples
indiens et les ordres fédéral et provincial de gouvernement. On a parlé
d’impasse pour décrire le résultat de ces conférences. Les gouverne-
ments, tant fédéral que provinciaux, n’ont aucune autre obligation
constitutionnelle expresse d’étudier la possibilit¢é de modifications
constitutionnelles dans ce secteur. Plusieurs groupes indiens au palier
national ont conclu que la réforme de la Loi sur les Indiens, aux termes
de la responsabilité relative aux affaires indiennes que I'article 91(24)
de I’Acte constitutionnel de 1867 confie au gouvernement fédéral, n'est
pas un objectif politiquement souhaitable et que la seule réforme
acceptable passerait par de nouveaux arrangements constitutionnels
avec les gouvernements fédéral et provinciaux. Cela s’explique non
seulement par le fait que les Indiens désirent généralement atteindre
I'autonomie gouvernementale, mais aussi parce qu’ils ont de plus en plus
tendance a exiger d’étre considérés comme des peuples souverains.
Parce que les modifications constitutionnelles doivent étre adoptées en
vertu de I'article 39 de la Loi constitutionnelle de 1982, I'intervention
des gouvernements provinciaux a grandement compliqué la constitution-
nalisation d’une structure de réglementation et d’administration des
affaires indiennes. En méme temps, la nouvelle notion de ’autonomie
gouvernementale des Indiens pousse de nombreux groupes indiens a
refuser par principe de participer 4 toute réforme que le Parlement
entreprendra en vertu de I'article 91(24) de la Loi constitutionnelle de
1867, ou de procéder a de telles réformes.
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Il est impossible & I’heure actuelle d’affirmer avec certitude quelle
sera |'issue des futures conférences constitutionnelles. Mais la possibilité
d’une entente constitutionnelle future ne doit pas nécessairement
empécher la progression vers des réformes législatives spécifiques. Les
politiques et les pratiques de financement ministérielles ont connu des
changements spectaculaires au cours des dix derniéres années. Le
gouvernement fédéral a actuellement une responsabilité constitution-
nelle a assumer a I’égard de la direction des affaires indiennes. Il ne
peut pas refuser de s’en acquitter simplement parce que des arrange-
ments de rechange pourront, & un certain moment dans I’avenir, étre
pris par tous ceux qui sont responsables des modifications constitution-
nelles. Comme ’on reconnait généralement que la Loi sur les Indiens ne
cadre pas avec la réalité actuelle, je recommande que des réformes
législatives soient entreprises et poursuivies par le gouvernement fédéral
agissant en vertu de ses pouvoirs constitutionnels existants. Comme je
I’ai noté 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 Ministére, au grand détriment des
principaux intéressés, les Indiens du Canada.

B. Changements législatifs

La structure des changements souléve une question importante, a savoir
s’ils doivent étre apportés au fur et & mesure ou si le gouvernement
fédéral doit entreprendre une refonte compléte de la Loi sur les Indiens.
Les options qui s’offrent a ce dernier et les avantages de diverses lignes
de conduite peuvent étre expliqués brievement.

i) Rapiécement législatif de la Loi sur les Indiens

On apporte actuellement '(i'éE modifications aux dispositions sur les
pouvoirs et les rcsponsablhtes des conseils de bande relativement aux
statuts administratifs et & la taxation. Ces modifications ont fait en peu
de temps 'objet d’un consensus a I’échelle nationale. L’appui recueilli
_]UStlflalt d’accorder une certame priorité leglslatlve aux mesures
envisagées. Par comparalson aux modifications qui toucheront la
structure fondamentale de la Loz sur les Indiens, de telles réformes sont
possibles et devraient €tre poursuxv1es Un grand nombre des réformes
discutées plus tét dans le présent rapport et exposées ci-dessous pourront
étre apportées grice a des mesures législatives d’ensemble qui feront
concorder plus étroitement la Loi et les pratiques modernes. Le résultat
fournira une meilleure base législative pour les pratiques et la politique
actuelles. Ces changements doivent étre considérés comme le minimum
vital pour éviter le genre de problémes qui se sont déja posés et qui
continueront probablement de survenir si ’on observe le statu quo.
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ii) Régimes législatifs de rechange

Un des changements les plus innovateurs qui ont été proposés dans le
secteur des affaires indiennes au cours des quinze dernicres années
concerne la notion d’une loi habilitante. Ainsi, les bandes qui sont
mécontentes de la structure de la Loi sur les Indiens pourraient choisir
entre a) des mécanismes d’autonomie gouvernementale qu’elles
établiraient elles-mémes et qui supposeraient l’adoption d’une loi
habilitante aux échelons provincial et fédéral, comme la Loi sur
I"autonomie gouvernementale de la bande indienne sechelte (S.C. 1984—
85-86, chap. 27) et Sechelt Indian Government Enabling Act, S.B.C.
1987, ¢. 16 ou b) une loi d’autorisation qui constituerait une solution de
rechange 4 la Loi sur les Indiens, comme le projet de Loi C-52.
Chacune de ces deux options se défend. En ce qui concerne les lois
individuelles accordant Pautonomie gouvernementale a des bandes
particuliéres, elles nécessitent peu de commientaires. Comme je I’ai noté
plus tdt, le Ministére estime que de 15 a 20 bandes pourralent choisir
cette solution au cours des cinq . prochaines années. Les bandes
pourraient utiliser ce processus pour créer une structure d’autonomie
gouvernementale spécialement adaptée a leurs circonstances particulie-
res. Il n’est pas nécessaire de les encourager dans cette voie, car il est
clair qu’un certain nombre de bandes opteront pour cette solution dans
un avenir rapproché. Le grand nombre de lois différentes qui résulteront
de ce processus en constituent & mon sens le désavantage principal —
comment les modifier, par exemple? Les gouvernements qui viendront
accepteront-ils la nécessité d’autant de lois différentes? Et, comme le
chef Louie de Westbank I’a noté, ladoptlon d’une loi distincte exige
beaucoup de temps et d’argent. . kR

-t i
AT = A

L’idée de différents régimes statutairés p6iir:le gouvernement indien a
atteint son point culminant dans le projet de loi C-52, qui était congu
pour fournir un régime différent de celui qu1 était prévu dans la Loi sur
les Indiens. Toute bande qui désirait’ passer outre aux limites de la Loi
sur les Indiens aurait pu opter pour ce reglme Ce projet de loi a été
rédigé et inscrit au feuilleton parlementalre sans qu’il y ait une
consultation approfondie des principatux groupes indiens. Etant donné
que les bandes n’auraient pas été obllgees dopter pour la nouvelle
structure, le ministre considérait apparemment qu’il y avait lieu de faire
le nécessaire sans tenir de longues consultatlons au préalable. La loi
proposée devait accorder a chaque bande un’ vaste secteur d’autodéfini-
tion dans le cadre de sa constitution. Le prOJet de loi n’a pas été adopté
parce que le gouvernement du jour a ete défait dans une élection
générale.

Certaines lacunes évidentes de la Loi sur les Indiens peuvent étre
comblées par des modifications législatives sélectives. D’autre part, un
régime statutaire de rechange, comme le projet de loi C-52, qui a pour
objet d’établir des assises plus a jour pout l¢ gouvernement indien, serait
accessible aux bandes qui désirent poursuivre cette option. Certaines
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personnes désirent le changement. D’autres non. De légéres modifica-
tions 4 la loi actuelle (probablement alliées & la promulgation d’une loi
séparée 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 l'autonomie gouvernementale
compléte soit obtenue par un traité ou une entente constitutionnelle. Je
ne crois pas que ce dernier objectif soit atteint dans un avenir rappro-
ché. Il ne le sera peut-étre jamais. Le climat actuel appelle des
changements et je crois que les moins spectaculaires sont réalisables.



PARTIE C

¢

Recommandations pour-des changements
intérimaires

J’ai décidé de recommander des modifications précises dans trois
domaines principaux. D’abord, je formule plusieurs recommandations
destinées 4 rationaliser et a clarifier la structure des dispositions
législatives et de la politique régissant 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 présente des recommandations portant sur les pouvoirs et les
responsabilités des gouvernements indiens et le role du Ministére a cet
égard.

En ce qui concerne les terres, j’ai tenté de faire des recommandations
qui regrouperaient les dispositions disparates dans ce secteur, dans le
but de créer une atmosphére de certitude, de justice et de progrés. Pour
ce qui est des deniers des Indiens, j’ai recommandé instamment que les
dispositions protectrices de la Loi sur les Indiens continuent d’étre
appliquées et que le changement fondamental recoive un appui législatif
accordant aux bandes le droit 4 I'autonomie gouvernementale si elles le
désirent. Enfin, en ce qui concerne les gouvernements indiens, je
recommande que leurs pouvoirs soient €élargis, que cet élargissement ait
lieu dans un esprit de franchise et de responsabilité envers les membres
de la bande.

Certaines des difficultés qui ont été cernées son susceptibles de
solutions d raisonnablement court terme. Si I’'on donne immédiatement
suite a certaines des proposmons généralisées de réforme, ces remedes a
court terme ne seront plus nécessaires. Certaines bandes ne voudront
peut-étre plus adhérer au régime actuel. Je recommande a cette fin la
modification de la Loi en vigueur et la mise en place de nouvelles
mesures législatives facultatives. De nouvelles mesures législatives
d’ordre général remplaceraient la structure existante par une structure
facultative qui permettrait aux bandes d’exercer des pouvoirs délégués
sur les programmes fédéraux et d’atteindre le niveau d’autonomie
gouvernementale ou d’autodétermination qu’elles recherchent depuis
assez longtemps. Des modifications judicieuses a la Loi actuelle
combleraient certaines lacunes et corrigeraient diverses incohérences 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 séparés. Si,
comme presque toutes les parties qui ont comparu devant moi l'ont
indiqué, la Loi sur les Indiens ne peut pas étre modifiée pour éliminer
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son paternalisme intrinséque alors je crois qu’il est important que les
différences entre la structure actuelle et la nouvelle soient clairement
délimitées par la loi et la pratique. Les bandes qui sont satisfaites du
régime actuel devraient continuer de bénéficier de I’assurance et de
I'appui qu’il fournit. Les bandes qui désirent administrer davantage
leurs propres affaires devraient étre en mesure d’assumer des pouvoirs
et, évidemment, des responsabilités plus vastes. Un certain nombre de
bandes ont 4 la fois la capacité et le désir d’assumer ces pouvoirs et ces
responsabilités et je crois qu’il incombe au Parlement de fournir une
structure qui leur permettra de réaliser leurs aspirations.

Que l'autonomie gouvernementale soit le résultat d’'une modification
constitutionnelle ou d’une loi, portant soit sur des bandes précises, soit
sur I’ensemble des bandes, il est clair que le processus sera long méme
pour les bandes les plus avancées qui ont déja un plan d’action. Certains
changements 4 la loi actuelle me paraissent cependant nécessaires en
attendant ’arrivée d’une ou de plusieurs forme d’autonomie gouverne-
mentale. Le processus de décentralisation, qui a commencé il y a dix ans
et se poursuit aujourd’hui, souffre & plusieurs égards de I’absence d’une
base législative. Ce processus a été trés utile en ce sens qu’il a préparé
les bandes indiennes 4 une plus grande autodétermination. J’espére et
j’envisage que les changements que je suggeére ci-dessous feront
davantage concorder les dispositions législatives avec les politiques
actuelles destinées a renforcer et 4 appuyer les initiatives des Indiens
visant ’autonomie gouvernementale.

Les terres
A. Questions d’ordre général touchant le titre et la tenure des terres

La Loi actuelle manque malheureusement de clarté en ce qui concerne
le titre et la tenure des terres et les autres intéréts dans celles-ci. Le titre
légal aux terres de réserve appartient a la Couronne, mais ces terres
doivent étre utilisées au profit de la bande pour laquelle la réserve a été
créée. L’intérét de la bande dans les terres de réserve appartient en
commun aux membres de la bande. Cet intérét collectif est sujet a
larticle 20 de la Loi, qui permet aux membres de la bande d’acquérir,
individuellement, un intérét dans une partie de la réserve. Un particulier
qui détient un certificat de possession acquiert certains droits d’utilisa-
tion et d’occupation qu’il peut transmettre & un autre membre de la
bande par vente, testament ou transmission héréditaire. Ces droits
peuvent supplanter tous les intéréts de la bande dans la terre visée 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
réserves, on a I'impression que le détenteur d’un certificat de possession
posséde 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 les Indiens entre les intéréts des
particuliers et ceux de la bande dans la méme terre semble contenir
plusieurs contradictions. Par exemple, la bande peut, par un vote de ses
membres, céder ses terres de réserve absolument ou sous condition, y
compris les terres qui sont détenues en vertu d’un certificat de
possession. A I'heure actuelle, des cessions conditionnelles sont faites
aux fins de location. Le détenteur du certificat de possession (appelé le
détenteur) peut étre indemnisé des améliorations qu’il a apportées a la
terre, mais il n’est pas sir qu’il ait le droit de I'étre parce qu’il a perdu la
jouissance de la terre. Un détenteur ne peut pas transmettre ses intéréts
4 un non-membre (article 28), et il peut étre obligé de remettre ses
intéréts 4 la bande s’il cesse d’avoir droit de résider sur une réserve
(article 25). D’autre part, en vertu de l'article 58(3) de la Loi, un
détenteur peut demander au ministre I'autorisation de louer la terre a
son propre profit, et le conseil de bande ou les autres membres de la
bande n’ont pas légalement le droit d’approuver ou de désapprouver ce
bail — Boyer c. P.G. Canada, supra. Lorsque le ministre, agissant pour
un détenteur, conclut un bail 4 long terme, comme un bail de 99 ans aux
fins d’aménagement résidentiel, la question importante se pose de savoir
s’il s’agit 13 d’une manoeuvre pour éviter le processus de cession. Les
terres visées par un tel bail sont clairement aliénées pour longtemps et si
une grande partie de la réserve est ainsi louée, elle pourra perdre son
caractére. J'ai examiné ce genre de question plus tot dans le présent
rapport lorsque j'ai discuté d’une prolongation proposée du bail
principal & Mt. Boucherie Mobile Home Park.

L’affaire Boyer entendue par la Cour fédérale du Canada traitait
d’un bail obtenu d’un détenteur. Un membre de la bande avait demandé
'autorisation d’accorder un bail d’une durée de 21 ans & I’égard d’une
terre destinée a étre utilisée pour une marina. L’administration de la
bande s’était opposée a ce bail et avait refusé son consentement. Le
ministre avait accordé le bail, et I’administration de la bande avait
poursuivi en justice. La position de la bande était qu’un tel bail avait
pour but de se soustraire indiment au processus de cession, mais le juge
Marceau de la Cour d’appel fédérale a rejeté cet argument. Il a dit,
cependant, qu’un bail 4 plus long terme pourrait aller 4 ’encontre de
'esprit de la loi :

Lorsqu'un bail est consenti en vertu du paragraphe 58(3), les
circonstances sont entierement différentes : aucune aliénation n’est
envisagée et le droit qui sera transféré temporairement est le droit a
I'usage d’un terrain, droit qui appartient individuellement & P'Indien
qui en a possession, et aucun intérét de la bande ne peut étre touché
(je répéte qu'il va de soi que I'intérét dont je parle ici a un sens
technique et juridique; il est évident que, sur le plan moral, la bande
peut toujours étre concernée par le comportement et I'attitude de ses
membres). Selon moi, I’obligation du ministre, lorsqu’il exerce les
pouvoirs qui lui sont conférés par le paragraphe 58(3), se limite, pour
ainsi dire, & ce que prévoit la loi : il ne peut excéder le pouvoir qui lui
est conféré, ce qu’il ferait si, sous le couvert d’un bail, il procédait & ce
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qui constituerait, a toutes fins pratiques, une aliénation du terrain (ce
n’est certainement pas le cas en I’espéce puisque la durée prévue pour
le bail est de 21 ans et que celui-ci ne comporte aucune clausc de
renouvellement particuliére); il ne peut non plus tenir compte de
considérations non pertinentes dans I’exercice de sa discrétion, ce qui
serait le cas s’il accordait de I'importance a4 quoi que ce soit d’autre
que le profit de I'Indien en possession légitime 4 la demande duquel il
agit. L’obligation du Ministre ne concerne tout simplement pas la
bande (supra, 311-12).

Le tribunal a jugé que le bail de 21 ans ne violait pas les dispositions
sur la cession et il en a confirmé le bien-fondé. Le résultat aurait pu étre
différent si le bail avait été a long terme et s’il avait constitué une forme
d’aliénation absolue de la terre.

A ‘certains égards, les intéréts d’un détenteur sont semblables 4 ceux
du titulaire d’un intérét en fief simple. Les dispositions de la Loi sur les
cessions et le pouvoir légal que posséde une bande de céder les terres
d’un détenteur sans tenir compte des désirs de celui-ci font que les
intéréts précis du détenteur d’un certificat de possession sont incertains.
Plus les terres de réserve seront louées a des fins commerciales et
résidentielles, plus de tels conflits d’intéréts seront fréquents, et il serait
souhaitable de s’y attaquer dés maintenant afin d’avoir une ligne de
conduite claire.

L’application de la Loi constitue une autre difficulté en ce qui
concerne le régime territorial actuel. Tant qu’il y aura des incohérences
et des incertitudes, il y aura des difficultés administratives. Comme la
compétence de la bande sur les terres cédées n’est pas claire, il existe de
grandes incertitudes quant a la réglementation des entreprises
commerciales situées sur des terres cédées. L’absence de pouvoir de
taxation en plus, la plupart des réserves ne bénéficient pas des efforts
municipaux normaux pour créer un climat propice aux activités
industrielles ou commerciales. Certaines de ces difficultés seront
résolues par les modifications de Kamloops. Ces modifications
proposées ne dissipent cependant pas toutes les incertitudes liées a
I'utilisation des terres qui sont inhérentes 4 la Loi actuelle.

Une autre difficulté administrative concerne [intervention du
ministre dans presque toutes les transactions territoriales. Le ministre
est souvent tenu d’exercer ses pouvoirs discrétionnaires lorsqu’il y a
conflit réel ou éventuel entre les utilisations collectives et individuelles
de la terre. Le Ministére a toujours tenu compte de I’évolution
culturelle, ce qui I'améne de nos jours a favoriser les intéréts collectifs
de la bande exprimés par le conseil de bande. Il se retrouve toutefois
dans une position trés ingrate lorsqu’il lui faut concilier les intéréts du
détenteur et ceux d’une bande dans les mémes terres. L’incertitude qui
regne tend a fournir aux deux cotés des armes contre le Ministére. Plus
la démarcation sera claire, moins il y aura matiére a controverse.
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La difficulté pour les bandes d’obtenir des fonds privés constitue peut-
étre 'obstacle le plus sérieux a4 I'aménagement de leurs terres. Les
bandes, comme celle de Westbank, doivent pouvoir donner leurs terres
en garantie afin d’en encourager I'aménagement. Les peuples indiens
semblent unanimes dans leur désir de voir le titre ultime aux terres
demeurer dans les mains des bandes. Cependant, comme plusieurs
témoins ’ont noté, certains peuples indiens veulent €tre plus libres
d’hypothéquer leur propriété. Pareil financement, évidemment,
comporte des risques de défaillance. Comme les commerces partout
ailleurs, les entreprises indiennes ou non indiennes situées sur les terres
de bande font faillite & I'occasion. Les établissements de crédit
n’avanceront pas de fonds sans ’assurance de pouvoir librement exercer
les droits en garantie qui leur sont accordés. Par conséquent, des
mesures doivent étre prises dans le cas des baux a long terme afin de
fournir aux établissements de crédit une procédure claire de résiliation
du bail qui leur permettra de retirer quelque chose de la propriété
fournie en garantie pour un prét. La Loi actuelle trace une ligne de
démarcation imparfaite entre les intéréts territoriaux des différentes
parties et elle ne prévoit rien en ce qui concerne la réalisation.

Je recommande que des dispositions législatives plus détaillées soient
promulguées en vue de clarifier les intéréts des différentes parties dans
les terres indiennes, de fagon que des fonds puissent étre obtenus plus
facilement pour les projets sur les terres indiennes.

Les modifications proposées de Kamloops (dont je traite plus
longuement ci-dessous) élargiraient la définition de «réserve» de fagon a
inclure expressément les terres cédées conditionnellement (désignées) et
elles disposeraient en méme temps que ’interdiction visant I'affectation
en garantie des biens immobiliers indiens dans une réserve serait
relichée. Cela ne toucherait pas l'intérét sous-jacent de la bande et
permettrait I'affectation en garantie d’'une tenure a bail et un certain
moyen de réalisation. A Westbank, bien des terres de réserve ont été
aménagées en vertu d’un bail obtenu d’un détenteur. Si un préteur
accepte comme garantie la tenure d bail d’une terre de détenteur, il doit
pouvoir réaliser sa garantie si I'emprunteur ne rembourse pas le prét
garanti.

Le parc pour maisons mobiles Toussowasket 3 Westbank illustre les
problémes que peut poser la prise en garantic des baux obtenus de
détenteurs. Dans cette affaire, le détenteur a décidé d’aménager sa terre
par lentremise d’une compagnie qu’il contrdlait (Toussowasket
Enterprises Ltd.). Sa compagnie a pris un bail & ’égard de la propriété
et elle a offert ce droit de tenure a bail en garantie aux préteurs. La
preuve produite pendant I’enquéte a montré que la garantie d’un préteur
avait posé probléme parce que les terres aménagées ne disposaient pas
d’un accés suffisant. Le parc pour maisons mobiles a €té mis sous
séquestre. Le conseil de bande a refusé de permettre au titulaire de la
garantie de transférer ses droits dans le bail. A I’époque, le Ministére
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avait pour politique de demander I'approbation du conseil de bande
avant de permettre le transfert d’un bail dans des terres de réserve. II
semble que le Ministére a changé sa politique 4 cet égard depuis lors.
Cette politique est établie dans le Land Management and Procedures
Manual (Manuel de gestion des terres et des procédures) :

[Traduction]

6.6.1d) Consentement des conseils de bande. La politique visant les
programmes veut qu’on obtienne I'accord écrit du conseil de bande, et
du détenteur lorsqu’il y a lieu, concernant la disposition proposée.
Certaines bandes et certains détenteurs refusent de recommander
Papprobation d’une transaction projetée entre deux titulaires non
indiens concernant un intérét dans un bail 3 moins que le cession-
naire, le sous-locataire, le débiteur hypothécaire, etc., ne versent des
sommes considérables d certains Indiens. La Loi sur les Indiens ne
contient aucune disposition appuyant une telle pratique. Obtenir
I’accord écrit des conseils de bande et des détenteurs est un acte de
courtoisie envers les utilisateurs des terres de réserve indiennes, et le
ministre ou son représentant n'ont pas le pouvoir de refuser
arbitrairement d’approuver de telles dispositions des droits de tenure
a bail sans des raisons valables et sérieuses, dont aucune ne comporte
I'obligation de payer les bandes ou les détenteurs individuels pour
obtenir leur accord. Lorsqu’il existe des raisons sérieuses de rejeter
une disposition proposée ou l'affectation en garantie d’un droit de
tenure a bail, de telles raisons et recommandations doivent étre
soumises a I’examen du ministre ou de son représentant délégué.
Lorsqu’un conseil de bande ou un détenteur n’a pas, pour quelque
raison que ce soit, donné son accord ou des raisons sérieuses a l’appui
de son désaccord dans un délai raisonnable eu égard aux circons-
tances, une lettre portant la signature du directeur général de la
région doit étre envoyée au conseil de bande indiquant que le ministre
ne peut pas, & moins d’une autorisation précise dans le bail principal,
refuser arbitrairement son approbation et 'inscription des documents
portant disposition du droit de tenure a bail.

Pourvu que la procédure ci-dessus soit suivie, il semble qu’un
créancier garanti pourra réaliser sa garantie en transmettant le droit de
tenure 4 bail a une tierce partie. Cependant, les événements survenus a
Westbank prouvent que des pressions considérables peuvent étre
exercées sur le Ministére pour qu’il nie au préteur garanti la pleine
liberté de réaliser sa garantie.

Je me suis demandé si des mesures particuliéres s’imposaient dans le
cas ol les bandes ont le pouvoir d’administrer leurs terres. Je crois que,
lorsque de nouvelles entreprises s’établissent sur ces terres, tous doivent
clairement comprendre avec qui ils font affaire et qui pourra fournir les
protections qui sont considérées comme nécessaires. Lorsque le
Ministére envisage I'octroi de pouvoirs 4 une bande dont la réserve
abrite un certain nombre de locataires, il semblerait raisonnable
d’exiger que la bande s’engage préalablement 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’éviter la controverse.
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Je recommande que le Ministére continue d’appliquer sa politique
actuelle concernant I’approbation par les conseils de bande des
dispositions visant les terres de détenteurs, et qu’il invite les conseils a
ne pas occasionner de retards administratifs dans Papprobation de
telles dispositions, surtout en ce qui concerne I’exercice des droits
détenus en garantie.

B. Les baux obtenus de détenteurs

Le régime de possession varie d’une région d l'autre du pays. Alors
qu’environ 80 p. 100 des bandes de Colombie-Britannique et le méme
pourcentage dans les Maritimes ont recours aux attributions, moins de
20 p. 100 des bandes des Prairies s’en sont servi pour répartir les terres.
Ces différences découlent en grande partie, des traditions culturelles,
mais elles émanent aussi des circonstances économiques de la bande.
L’attribution de terres a des détenteurs était tout a fait la norme a
Westbank.

En louant sa terre en vertu de Particle 58(3) de la Loi sur les Indiens,
un détenteur peut bénéficier d’avantages personnels considérables. Dans
plusieurs cas, les terres de détenteurs sont louées pour plusieurs années.
Selon le genre d’aménagement qui est envisagé, les promoteurs
pourraient avoir besoin d’un bail 4 long terme pour obtenir les fonds
nécessaires. La politique actuelle du Ministére consiste & permettre aux
détenteurs de fournir des baux d’une durée maximale de 21 ans, sous
réserve de ’approbation du conseil de bande. Les baux d’une durée
supérieure a cette période doivent étre approuvés par un vote de
I’ensemble de la bande. Cette condition semble analogue a celle qui est
imposée dans le cas des cessions, qui doivent aussi étre approuvés par la
bande. Le Ministére encourage également les bandes a établir une
politique de partage des recettes selon laquelle un certain pourcentage
du loyer regu par le détenteur est utilisé 4 I'avantage de la bande.

Dans la décision Boyer présentée ci-dessus, la cour a examiné le
conflit entre les intéréts communs de la bande dans toutes ses terres et
I'intérét particulier d’un détenteur. La bande a prétendu que les
dispositions relatives aux baux obtenus de détenteurs étaient incompati-
bles avec les dispositions de la Loi relatives aux cessions et que, parce
qu’un bail obtenu d’un détenteur constituait une disposition des terres
de la bande, celle-ci voulait avoir le droit final de le refuser ou non. Le
tribunal a jugé que, étant donné que les dispositions précises de la Loi
régissant les baux obtenus de détenteurs (article 58(3)) empéchaient la
bande ou le conseil de bande de jouer un rdle dans I'octroi du bail, le
conseil de bande ne pouvait pas avoir droit de veto. Dans ce cas, les
intéréts particuliers ’emportaient sur les intéréts généraux de la bande
dans toutes ses terres. Le tribunal faisait seulement une exception
lorsque la durée du bail était si longue qu’elle constituait une aliénation
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 détenteurs et au partage des recettes. Une vaste majorité des
électeurs admissibles ont appuyé la résolution suivante :

[Traduction]

1. Que les conditions des baux consentis par des détenteurs sur nos
réserves soient approuvées seulement par le conseil de bande, et
non par une majorité des électeurs.

2. Que les détenteurs louant leurs terres en vertu de I'article 58(3)
de la Loi sur les Indiens soient admis & recevoir tous les loyers
découlant d’une telle location sans avoir 4 en verser un
pourcentage a la bande.

3. Que ni la bande ni le Ministére ne s’ingére dans le droit
personnel et fondamental que posséde une personne de préparer
comme elle le juge bon I"avenir de ses enfants.

Le Ministére s’est apparemment conformé aux désirs de la bande
indienne de Westbank exprimés dans ce vote que la bande a tenu le 21
février 1980. Le premier paragraphe de la résolution de la bande semble
€tre contraire a la politique actuelle du Ministére sur le plan national,
selon laquelle une bande doit tenir un vote au sujet de tout bail de
détenteur dont la durée est supérieure 4 21 ans. Je crois que le Ministére
a surtout adopté cette politique par crainte d’étre poursuivi pour un
prétendu manquement a son devoir en tant que fiduciaire.

Jestime que le Ministére devrait avoir pour politique d’exiger que
seuls les baux dépassant une durée de 45 ans soient soumis a un vote de
la bande. Une politique exigeant que les baux soient approuvés par la
majorité des membres de la bande permettrait & ces derniers de se
renseigner pleinement sur les propositions d’aménagement a long terme
et d’examiner leurs conséquences éventuelles. Parce qu’un bail 4 long
terme influera sur l'utilisation des terres de la bande pour nombre
d’années, il y a lieu de donner aux membres la possibilité de participer a
la décision de louer. Lorsque les terres d’une bande sont louées pour une
longue période, 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 établir les conditions de toute cession conditionnelle.
Un bail d’'une durée de 99 ans obtenu d’un détenteur constitue autant
une aliénation des terres de la bande qu’une cession conditionnelle pour
99 ans. Alors que I'intérét de la bande dans les terres des détenteurs est
de nature résiduaire, les intéréts vitaux des membres de la bande
doivent étre pris en considération lorsque la nature ou le caractére de la
réserve en seront modifiés. Le processus démocratique exige que les
membres de la bande aient voix au chapitre 4 ce sujet.

Je comprends pourquoi la location des terres rend le Ministére
nerveux. Néanmoins, je crois que les détenteurs ont besoin d’une
certaine liberté. A un moment donné, leurs droits absolus entrent en
conflit avec les intéréts plus vastes de la bande. Dans Boyer, un bail de
21 ans n’était pas considéré comme une aliénation. Il 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-étre modifier l'article 58 pour satisfaire aux objectifs
indiqués et pour éviter la controverse. Les bandes qui décident de ne pas
se conformer a la Loi sur les Indiens (comme je ’ai mentionné plus tt
dans le présent rapport) devront déterminer si elles désirent adopter une
approche plus ou moins stricte a cet égard. Cest le genre de question
qui intéressera les bandes plus avancées. Elle ne se pose que dans les cas
ol des certificats de possession existent. David Sparks a dit ce qui suit :

[Traduction]
A Westbank, et dans toute la vallée de ’Okanagan, il y a un grand
nombre de certificats de location. Ces certificats sont aussi trés
nombreux dans certaines réserves situées a I'extrémité sud de I'ille de
Vancouver, alors qu’il n'y en a presque pas au Manitoba, en
Saskatchewan, en Alberta, ou dans le nord de I'Ontario. Par contre, il
y en a un grand nombre dans les réserves du sud de I’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 régions 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 2 un compromis acceptable entre les intéréts
de la bande et les intéréts des particuliers.

Une autre question doit étre mentionnée. Un bail a long terme obtenu
d’un détenteur et payé d’avance ne différe pas sur le plan économique
d’une vente, mais le recours & ce moyen permettrait peut-€tre aux
particuliers d’éviter le processus de cession et ses conséquences
économiques. Afin de financer la gestion par les bandes des terres de
réserve, je crois que les gouvernements de bande ont le droit et
’obligation de chercher a obtenir une partie du loyer pour dédommager

- ’, - ’ . . y ’
la bande de la perte de ses intéréts résiduaires dans les terres louces.
Cette mesure pourra permettre d’atteindre ’autonomie gouvernemen-
tale dans ses aspects financiers aussi bien qu’administratifs.

Je recommande que le Ministére encourage les bandes & examiner
les conséquences, sur les revenus de la bande, des baux a long terme
obtenus de détenteurs.

C. Lalocation des terres

La négociation et la fixation des loyers des terres de réserve louées a fait
I’objet de controverses et de conflits 8 Westbank. La majorité des baux
accordés dans les terres de cette réserve prévoit le réexamen quinquen-
nal des loyers. Suivant les termes de ces baux, le ministre ou son
mandataire était autorisé a fixer les loyers. Si une partie n’était pas
satisfaite du loyer tel que déterminé par le ministre, elle pouvait faire
appel 4 la Cour fédérale. Cependant, dans la plupart des cas, avant
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qu’un locataire puisse faire appel a4 la Cour fédérale, et en attendant la
décision de celle-ci, il était tenu de verser le loyer qui avait été
déterminé par le Ministre ou son mandataire. Pour assurer le bon
fonctionnement du processus de réexamen des loyers, il est important
que les parties aient accés a une procédure de fixation des loyers qui soit
a la fois juste et efficace.

Il y a eu récemment & Westbank une certaine confusion concernant
qui au juste avait le pouvoir de fixer ou de déterminer les loyers — le
conseil de bande ou le ministre représenté par un agent du bureau
régional. Cette confusion peut avoir été aggravée par la politique
ministérielle consistant a déléguer des fonctions administratives
supplémentaires aux bandes indiennes. En vertu de ’entente de 1977, le
ministére des Affaires indiennes a convenu que le conseil de la bande
indienne de Westbank ferait, entre autres, ceci :

Négocier avec les locataires et les permissionnaires le réexamen des
loyers, les nouveaux loyers et la mise en oeuvre des dispositions des
ententes.

Le chef d’alors, Ronald Derrickson, a non seulement négocié avec les
locataires mais il a aussi entrepris de déterminer les loyers a un certain
nombre de reprises. Dans un cas, le Ministére a demandé pour un bail
un loyer plus élevé que celui que Ronald Derrickson avait déterminé
deux ans plus to6t. La question n’a pas encore été réglée méme si ces
événements se sont produits au début des années 1980.

Il me semble qu’il serait préférable pour toutes les parties qu’une
seule autorité soit désignée pour déterminer les loyers en temps
ordinaire et qu’on ait toujours recours & elle. A cause de la nature des
terres de réserve, tous les baux sont libellés au nom de la Couronne. Le
ministre ou son agent autorisé a le pouvoir de fixer ou de déterminer les
loyers. Cela semble étre une condition contractuelle acceptée par les
parties contractantes. Parce que la Couronne tient les terres de réserve
au profit d’'une bande, le ministre a le devoir d’agir dans les meilleurs
intéréts de la bande ou de ses membres en ce qui concerne toutes les
transactions fonciéres (Guerin ¢. La Reine (1984) 2 R.C.S. 55
N.R.161). Comme je I’ai noté ci-dessus, le ministre semble aussi avoir
habituellement le droit ou le devoir contractuel de déterminer le loyer
conformément aux conditions du bail. Ces devoirs ne sont pas nécessai-
rement contradictoires. En établissant le loyer conformément aux
conditions du bail, le ministre ou son représentant autorisé agit
conformément a la loi. Clairement, il est dans les meilleurs intéréts du
détenteur et de la bande que le loyer soit déterminé conformément a la
loi. Par conséquent, en établissant le loyer en fonction des conditions du
bail, le ministre ou son représentant autorisé ne rempliront jamais cette
fonction contrairement aux intéréts des Indiens. Cependant, la personne
qui fixe le loyer doit tenir scrupuleusement compte du bien-étre
économique du détenteur ou de la bande, selon le cas.
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Comment le ministre ou son mandataire arriveront-ils a fixer un loyer
approprié? Ils doivent avoir accés a une expertise suffisante qui leur
permette de bien déterminer le loyer pour la période qui va suivre. La
direction des Terres, Revenus et Fidéicommis (T.R. et F.) du Ministére
est responsable de la gestion des terres indiennes. Parce que les terres de
réserve sont indispensables au bien-étre social et économique des
peuples indiens, il est essentiel que la direction des T.R. et F. ait acces
aux avis professionnels de personnes possédant des connaissances et une
formation spécialisées.

Je recommande que le ministére des Affaires indiennes engagent des
conseillers juridiques pour les questions comme les négociations
relatives aux baux et les litiges qui en découlent.

Un tel groupe de professionnels d’expérience devrait étre autorisé a
agir au nom des détenteurs dans le processus de négociation et a 'égard
d’autres questions faisant intervenir I'utilisation et la gestion des terres.
Normalement, de tels services devraient étre accessibles aux bandes et
aux détenteurs par I'intermédiaire des conseils de bande. Les avocats
consulteraient d’abord les conseils de bande. Ainsi, le détenteur et le
conseil de bande pourraient tous deux participer au processus de
négociation et de fixation du loyer. Cet accés a I'expertise d’évaluateurs
et de conseillers juridiques est nécessaire pour bien protéger les intéréts
de la population indienne. Si les parties ne pouvaient pas s’entendre sur
un loyer avant le délai prévu dans le bail, il incomberait toujours au
ministre ou a son représentant autorisé d’établir le loyer. Ils en
détermineraient le montant en se fondant sur les meilleurs avis et
renseignements disponibles. Si le Ministére peut faire appel 4 un groupe
de professionnels spécialisés dans les questions de location, le ministre
sera mieux informé lorsqu’il déterminera les loyers. Je ne laisse pas
entendre par 1a que les T.R. et F. n’ont pas accés d des professionnels
compétents et dévoués aujourd’hui — je veux simplement dire que les
affaires économiques des Indiens sont si complexes qu’elles exigent des
ressources plus perfectionnées.

Par leur nature, la_plupart des transactions fonciéres exigent une
expertise juridique. A I'heure actuelle, le ministére des Affaires
indiennes, comme tous les ministéres du gouvernement fédéral, compte
généralement sur le ministére de la Justice pour qu’il lui fournisse des
avis juridiques. Pour diverses raisons, celui-ci n’est pas toujours le mieux
placé pour s’occuper des négociations et des litiges relatifs aux baux. Je
note un document qui a été présenté d la Commission (Examen des
politiques de gestion et d’aménagement des terres, le 21 novembre 1983,
4 la piéce 198).

Ce document a été rédigé par un comité directeur spécial présidé par
M. Gilbert Joe de la bande indienne sechelte. Le rapport de ce comité
contenait, entre autres choses, les observations suivantes :
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[Traduction]

Le rdle du ministére fédéral de la Justice dans les affaires des bandes
doit étre restreint au strict minimum requis «pour mettre la Couronne
a couvert».

D’aprés les renseignements dont le Comité a pu prendre
connaissance, il semble que le bureau régional du ministére de la
Justice est entré en scéne au début de 1972. Dans la circulaire rose
n° 979 datée du 29 mars 1972, Larry E. Wight, directeur régional des
Affaires indiennes en Colombie-Britannique, a annoncé i ses
gestionnaires de programme que «tous les services juridiques de la
région seront dorénavant obtenus 4 Vancouver». M. Wight a parlé de
«cette nouvelle relation de travail» et il a indiqué que «ce programme
pilote pour la région de la Colombie- Britannique» serait suivi de trés
prés a Ottawa «[...] en tant que modéle pour les services juridiques
dans d’autres régionss. Enfin, il a recommandé instamment «f...]
lutilisation appropriée de nos nouveaux conseillers juridiques pour la
région de la Colombie-Britannique». Joint & cette circulaire de
principe était un exemplaire de la lettre de M. Wight au ministére de
la Justice confirmant qu’une aide juridique serait requise dans un
certain nombre de domaines précis y compris les transactions
foncieres, les négociations des «projets importants», les ententes
relatives aux ressources et I'aide 4 la rédaction des statuts administra-
tifs des bandes.

En réponse 4 une demande de renseignements de 1’'Union of B.C.,
Indian Chiefs, N.D. Mullins, C.R., directeur du bureau régional du
ministére de la Justice 4 Vancouver, a écrit en février 1973 pour
expliquer la fagon dont il voyait les fonctions et responsabilités de son
Ministére «par rapport aux terres de réserve indiennes et aux
questions intéressant les Indiens en Colombie-Britannique». Le
paragraphe le plus révélateur de la lettre de M. Mullins est sans doute
le suivant :

Pour accélérer notre traitement des questions liées aux terres
indiennes, je crois que le plus facile serait de considérer les
réserves indiennes comme des terres qui appartiennent 4 la
Couronne, que toute aliénation du titre de propriété des terres de
réserve, par bail ou autrement, doit étre faite au nom de la
Couronne, et que toutes les poursuites visant I'exercice des droits
par rapport aux réserves doivent étre engagées au nom de la
Couronne. Les fonctions du ministére 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 problémes comme les revendications
relatives au titre autochtone ou les arguments que les terres de
réserve sont tenues par la Couronne en fiducie pour les Indiens.

En répondant aux questions spécifiques posées par I'Union, il a
résumé ses commentaires comme suit :

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

2. Le titre de propriété des terres de réserve indiennes
appartient 4 Sa Majesté et ce sont Ses intéréts que nous devons
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préserver et protéger. Toutefois, Ses intéréts principaux dans ces
terres visent a garantir qu’elles sont utilisées & l'avantage des
Indiens, et ces intéréts sont donc également ceux du ministére de
la Justice.

3. Nous pourrons mieux remplir nos fonctions juridiques si nous
avons des rapports directs avec les Indiens et les agents du
Ministére dans le cadre du programme d’aménagement
économique des terres de réserve dans son ensemble.

M. Wight a fait circuler un exemplaire de cette lettre avec sa
circulaire rose n° 1012, faisant observer que «f...] les services qui
sont fournis par le ministére de la Justice sont assez clairement
définis dans la lettre qu’il vous a envoyée et nous devons considérer
sous réserve d’éclaircissements ultérieurs que c’est la son role dans le
traitement des questions fonciéres». Toutefois, il a fait observer que
les avocats du ministére de la Justice ne devaient pas participer 4
toutes les négociations étant donné que, a son avis, le bureau régional
de ce Ministére n’avait pas «suffisamment de personnel pour remplir
ce role dans le cas de'quelque 400 ou 500 transactions fonci€res par
année» méme s’il croyait que sa participation était «une bonne idée
dans le cas des grands projets d’aménagement». John Ciaccia, sous-
ministre adjoint des Affaires indiennes, n’était pas nécessairement
convaincu méme de cela. Dans une directive réfléchie 4 M. Wight
contenant des «avertissements», il a convenu que les cas devaient étre
renvoyés 3 M. Mullins aux fins d’examen mais que le bureau régional
des Affaires indiennes devait conserver le droit de renvoyer &
I'administration centrale du Ministére toutes les opinions qui ne
concordaient pas avec ses rapports avec les peuples indiens. Pour citer
les paroles de M. Ciaccia : «notre responsabilité est de satisfaire aux
besoins de la population indienne, alors que le ministére de la Justice
est chargé de mettre la Couronne a4 couvert. Par conséquent, des
conflits d’intéréts sont possibles [. . .]»

[...] Le ministére de la Justice doit étre relégué au seul rdle qu’il
lui convient d’assumer, c’est-d-dire celui de conseiller juridique
protégeant les intéréts de Sa Majesté. Jusqu'au jour ou nous
réaliserons I’autonomie gouvernementale, notre objectif principal,
Iingérence des avocats du ministére de la Justice dans nos affaires
devrait étre limitée au strict minimum requis pour protéger la
Couronne [. . .]

Outre cette question de conflits possibles entre les deux ministéres, il
arrive souvent qu’on attende, avant de faire appel au ministére de la
Justice, que les disputes relatives aux baux soient portées devant les
tribunaux; il se peut alors qu’on perde du temps & attendre que I'avocat
responsable se familiarise avec les aspects saillants de I'affaire. De toute
évidence, les intéréts des Indiens ne cadrent pas toujours avec les
préoccupations de la Couronne, comme en témoignent les commentaires
ci-dessus. Par conséquent, il ne convient pas toujours pour le ministére
de la Justice d’étre 'avocat d’une bande ou d’un détenteur. Le client
indien n’estime pas toujours que le ministére de la Justice travaille dans
son seul intérét. Une telle impression rend la tdche de ’avocat presque
impossible. Lorsqu’il y a possibilité de conflit d’allégeance, il vaut mieux
prendre des mesures pour le résoudre. Un conflit sera toujours possible
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lorsque le ministére de la Justice fait fonction d’avocat dans ces affaires
— la suggestion que je formule me semble fournir une fagon pratique
d’eviter de tels conflits et d’assurer le traitement juste et compétent des
questions fonciéres.

En vertu du systéme proposé, le détenteur (la bande) et le locataire
(ou son avocat) auraient tous deux accés & des professionnels qui
cherchent uniquement a résoudre les problémes posés par les baux dans
les terres de réserve. Le locataire saurait avec qui il fait affaire pendant
toute la durée du processus de négociation. Le détenteur (la bande)
recevrait des conseils d’expert; et I’accessibilité de tels conseils au début
des négociations devrait favoriser le réglement juste et opportun des
problémes. Evidemment, si un détenteur (une bande) désire faire appel
a des conseillers de I’extérieur, il (elle) devrait étre libre de ce faire, a
ses propres frais.

Si les questions de location ne peuvent pas étre résolues et que des
poursuites sont entamées, c’est la cour qui décidera en dernier ressort.
Elle pourra accorder des frais 4 la partie qui a gain de cause. Lorsqu’un
détenteur ou une bande a déraisonnablement insisté sur un loyer qui
n’est pas réaliste, 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 accordés contre Sa Majesté, le cas échéant. Ces affaires seraient
probablement trés rares parce que, dans bien des cas, la Couronne
pourrait estimer qu’il y avait une question légitime a4 juger et ne pas
demander le recouvrement des frais. Mais ce recours devrait exister
dans les cas de conduite déraisonnable ou intransigeante.

Comme je I’ai dit ci-dessus, la terre est essentielle au bien-étre des
peuples indiens. L’argent et les ressources consacrés a une meilleure
utilisation de cette précieuse ressource seront remboursés au centuple.
Je formule ces suggestions dans ’optique d’une utilisation plus efficace
de la ressource que constituent les terres indiennes.

D. La gestion et le contréle des terres de réserve

La Loi sur les Indiens prévoit la passation a une bande de certains des
pouvoirs du ministre relativement a la gestion et au contrdle des terres
de réserve et des terres de réserve cédées. Le Ministére est d’avis qu’en
vertu de l’article 53 de la Loi, une bande peut assumer la gestion et le
contréle de ses terres cédées conditionnellement. L’article 53 se lit ainsi :

53. (1) Le Ministre ou une personne nommée par lui & cette fin
peut administrer, vendre, louer ou autrement aliéner les terres cédées
en conformité de la présente loi et des conditions de la cession.

(2) Lorsque 'acquéreur initial de terres cédées est mort et que
I’héritier, cessionnaire ou légataire de I’acquéreur initial demande une
concession des terres, le Ministre peut, sur réception d’une preuve
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d’aprés la maniére qu’il ordonne et exige 4 I’appui de toute demande
visant cette concession et lorsqu’il est convaincu que la demande a été
établie de facon juste et équitable, agréer la demande et autoriser la
délivrance d’une concession en conséquence.

(3) Une personne qui est nommée pour administrer, vendre, louer
ou autrement aliéner des terres cédées, ou qui est un fonctionnaire ou
préposé de Sa Majesté a4 I'emploi du Ministére, ne peut, sauf
approbation du gouverneur en conseil, acquérir directement ou
indirectement un intérét dans des terres cédées.

Méme si larticle 53 ne permet pas spécifiquement au ministre de
déléguer ses pouvoirs de gestion des terres cédées 4 une bande ou aun
conseil de bande, cette pratique est courante. L’article autorise le
ministre 4 charger une personne d’administrer, etc. les terres cédées. A
Westbank, le ministre a chargé le conseil de bande d’administrer ses
terres cédées. 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 Particle 53 de la Loi sur les Indiens soit modifié
de facon a autoriser spécifiquement le ministre a charger un conseil de
bande d’administrer les terres cédées de la bande.

En vertu de article 53(3), il est interdit & toute personne qui est
chargée d’administrer les terres cédées de posséder des intéréts dans ces
terres. Cette interdiction n’est pas raisonnable lorsqu’un conseil de
bande est chargé d’administrer les terres cédées. Ce paragraphe devrait
donc étre modifié afin de soustraire les conseils de bande a cette
interdiction générale. La loi sur les conflits d’intéréts continuera,
toutefois, & s’appliques aux membres des conseils. '

En vertu de Darticle 60 de la Loi, une bande peut &tre autorisée a
administrer et a controler ses propres terres. Cet article se lit comme
suit X

60. (1) A la demande d’une bande, le gouverneur en conseil peut lui
accorder le droit d’exercer, sur des terres situées dans une réserve
qu’elle occupe, tels contrdle et administration qu’il estime désirables.

(2) Le gouverneur en conseil peut en tout temps retirer & une bande
un droit qui lui a été conféré sous le régime du paragraphe (1).

Il est & noter que le droit d’administrer et de contrdler les terres de
réserve peut étre accordé a la bande par opposition au conseil de bande.
L’article 2(3) de la Loi dispose que lorsqu’un pouvoir est conféré a une
bande, il doit étre exercé en vertu du consentement donné par une
majorité des électeurs de la bande et, lorsqu’un pouvoir est conféré au
conseil d’une bande, il doit étre exercé en vertu d’un vote majoritaire du
conseil constituant quorum. La pratique actuelle du Ministére consiste a
exiger que la bande soumette & un vote toute demande en vue d’obtenir
des pouvoirs de gestion des terres en vertu de ’article 60. Si la bande
désire déléguer ses pouvoirs a un conseil de bande, elle exprime ce désir
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par son vote. Cela a été fait & Westbank lorsque la bande a regu des
pouvoirs en vertu de I'article 60. La Loi ne permet pas expressément i
la bande de déléguer ses pouvoirs au conseil de bande. En plus du
probléme créé par le principe de droit voulant que le bénéficiaire d’une
délégation de pouvoirs ne puisse pas les sous-déléguer, la Loi semble
indiquer trés clairement qu’un pouvoir conféré i une bande par une
disposition de la Loi ne peut étre exercé que par une majorité des
€lecteurs de cette bande. Il me semble raisonnable que certains pouvoirs
de gestion et de contréle des terres de la bande puissent étre mieux
exercés par le conseil de bande. Cependant, parce que les terres de
réserve sont destinées a étre utilisées 4 I'avantage de tous les membres
de la bande, et parce que le territoire propre aux Indiens est si essentiel
au bien-€tre économique des membres de la bande, il est important que
tous les membres aient voix au chapitre dans les grandes décisions
touchant les terres de réserve. Par conséquent, je ne recommande pas
que le libellé de Iarticle 60 soit simplement modifié de facon a
permettre au gouverneur en conseil de conférer directement des
pouvoirs de gestion et de contrdle 4 un conseil de bande. Si les pouvoirs
du Ministre doivent étre délégués, ils devraient I’étre i la bande dans
son ensemble.

Je recommande que Particle 60 soit modifié de fagon a permettre
spécifiquement a une bande indienne de déléguer au conseil de bande
certains ou la totalité de ses pouvoirs de gestion et de contrdle des
terres de réserve. Les conditions de toute sous-délégation devraient
préciser les limites des pouvoirs conférés au conseil de bande et
indiquer dans quelles circonstances un vote de la bande doit étre tenu
par rapport aux décisions liées a la gestion ou au contrdle des terres de
réserve.

E. Les attributions

La question des attributions en est une qui peut soulever une controverse
parmi les membres d’une bande. Comme je I’ai noté ailleurs, les terres
constituent la grande base économique des Indiens. Par conséquent,
toute transaction visant cette précieuse propriété influe directement sur
leur bien-étre. Plus loin dans le présent rapport, je suggére aux conseils
de bande de rédiger un rapport annuel afin de tenir les membres de la
bande au courant des affaires de la bande en général.

Je recommande que toutes les attributions fonciéres soient spécifi-
quement notées dans le rapport annuel rédigé par les bandes.

Un soin particulier doit étre pris lorsqu’une bande attribue des terres
a un membre du conseil de bande ou 4 un membre de la famille
immédiate de celui-ci. Dans ces cas, il semblerait souhaitable d’aviser
les membres de la bande de la transaction envisagée de fagon que le
conseil de bande puisse étre saisi de la question essentiellement de la
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méme facon que les conseils municipaux sont saisis de certaines
questions de zonage. Je ne crois pas que je pourrais établir un parallele
entre les gouvernements de bande et ies administrations municipales en
général, mais il me semble que le genre de proceédure utilisée a I’échelle
municipale pour régler les questions de zonage (lorsqu’il est question de
terres) constituerait un modéle utile dans le cas des attributions aux
membres du conseil de direction d’'une bande ou a leurs familles
immédiates.

Il 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 étre excessive lorsque les questions ne concernent pas
suffisamment Dintérét général pour étre soumises a4 I'’examen de
’ensemble de la bande. Mais il se pourrait fort bien que certains
membres de la bande soient intéressés ou s’opposent a des attributions
proposées. Pour ne pas donner prise & des accusations de favoritisme ou
d’influence indue, ces questions devraient &tre soulevées en public
devant le conseil de bande & lintention des parties intéressées. Un
préavis suffisant devrait étre donné 4 tous les membres de la bande de
toute attribution proposée, de méme que des détails suffisants au sujet
de la proposition, afin de permettre aux membres de prendre une
décision informée. '

Je recommande que des procédures justes soient prévues, soit par
une loi soit par un réglement, en vue de la tenue d’audiences publiques
sur les attributions aux membres du conseil de bande et a leurs familles
immédiates. )

1l serait facile de s’assurer qu’une telle procédure soit suivie en
disposant que les tribunaux déclarent nulle toute attribution qui n’a pas
fait 'objet de la procédure prévue. Evidemment, il faudrait prévoir un
délai de prescription. Les tribunaux devraient avoir le droit ou le
pouvoir discrétionnaire de permettre des exceptions de bonne foi ou
d’excuser les erreurs mineures de procédure. Il faut mettre en équilibre
la justice et les besoins opérationnels des administrations de bande.

Je recommande qu'un droit d’appel soit prévu dans le cas de
Pattribution de terres a un membre du conseil de bande ou a sa famille
immédiate, et que les tribunaux soient autorisés i déclarer une
attribution nulle lorsque la procédure prescrite n’a pas été suivie, et
qu’ils aient le pouvoir discrétionnaire de rejeter les appels lorsqu’une
erreur mineure ou de bonne foi a été commise.

F. Le registre des terres

Plusieurs témoins ont entonné le méme refrain, a savoir que le régime
actuel d’inscription prévu dans la Loi sur les Indiens doit étre amélioré.
La Loi elle-méme prévoit 1'établissement d’un Registre des terres en
termes simples :
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21. 11 doit étre tenu au ministére un registre, connu sous le nom de
Registre des terres de réserve, ou sont inscrits les détails concernant
les certificats de possession et certificats d’occupation et les autres
opérationis relatives aux terres situées dans une réserve.

55. (1) Il est tenu au ministére un registre, appelé Registre des
terres cédées, dans lequel sont inscrits tous les détails relatifs 4 la
location ou autre aliénation de terres cédées par le Ministre, ou 4 tout
transfert qui en est fait.

(2) Un transfert conditionnel ne doit pas étre enregistré.

(3) L’inscription d’un transfert peut étre refusée tant que la preuve
de I’établissement de cet acte n’a pas été fournie.

(4) Un transfert enregistré selon le présent article est valide a
I'encontre d’un transfert non enregistré ou d’un transfert subséquem-
ment enregistré.

Pour des raisons qui sont largement de nature historique, la plupart des
groupes indiens concernés semblent considérer comme inacceptables les
régimes d’inscription provinciaux. On fait une certaine utilisation du
systéme provincial en Colombie- Britannique.

Le Ministére reconnait qu’un certain nombre de bandes accordent des
baux «a I'oeil». Un bail «a I'oeil» est un bail accordé a I’égard de terres
de réserve qui n’est pas inscrit dans le Registre. 11 semble que les baux
«a loeil» sont surtout dus a ce que l'on voit comme des exigences
bureaucratiques du Ministére en vertu du régime actuel. Les demandes
de bail ainsi que le transfert et la cession des baux doivent étre
approuvés par le ministre. La politique actuelle exige que les avis du
ministére de la Justice soient obtenus au sujet des baux 4 long terme. Si
le régime d’inscription est pergu comme étant trop coliteux ou
encombrant, on aura tendance a essayer de se débrouiller en dehors du
systtme. Cela n’est pas la meilleure pratique a cause de l'illégalité
inhérente de ces baux «d ’oeil». Le régime d’inscription doit étre rendu
plus accessible et efficace afin de pouvoir étre utilisé 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 Ministére semble étre d’avis qu’une modification
législative s’impose 4 I’égard des terres. Les dispositions de la loi
actuelle sur l'inscription des terres sont assez rudimentaires. Il me
semble que, dans l’intervalle, il serait important d’obtenir des fonds
supplémentaires afin d’améliorer le régime actuel 4 Ottawa. Je suis
d’avis que des améliorations s’imposent parce que je n’ai aucune raison
de croire que ce régime sera bientdt intégré aux régimes provinciaux.

Je recommande que des fonds supplémentaires soient fournis afin
d’améliorer le fonctionnement du Registre des terres indiennes et que
les réglements nécessaires a cette fin soient adoptés.
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G. Une Loi sur les terres indiennes

Jai noté les difficultés posées par la Loi sur les Indiens et la politique
actuelles en ce qui concerne les intéréts fonciers, les baux obtenus de
détenteurs, la gestion des terres, les attributions, I'octroi et I’administra-
tion des baux, et le Registre des terres indiennes. Les questions liées aux
terres indiennes sont trés peu traitées dans la Loi actuelle et tel que
mentionné dans la Partie A de la Section 11, une Loi sur les terres
indiennes est proposée. Je crois qu'une telle loi doit étre adoptée. 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 problémes courants et fournirait une structure
juridique cohérente pour toutes les bandes du Canada. Je crois que les
dispositions actuelles de la Loi sont trop rudimentaires pour I'époque ou
nous vivons. Comme je I’ai déja dit, une telle approche devrait favoriser
une meilleure utilisation des terres indiennes.

Je recommande Padoption d’une Loi sur les terres indiennes
approfondie.

Deniers des Indiens
A. Deniers de revenu

La Loi sur les Indiens définit ainsi les deniers des Indiens : «toutes les
sommes d’argent pergues, recues ou détenues par Sa Majesté a 'usage
et au profit des Indiens ou des bandes». A l'article 62, la Loi établit des
distinctions entre les deniers de capital et les deniers de revenu :

62. Tous les deniers des Indiens tirés de la vente de terres cédées ou
de biens de capital d’une bande sont censés étre 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 Dlarticle 69, le gouverneur en conseil peut, par décret,
permettre & une bande de contrdler, administrer et dépenser 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 préférent controler leurs deniers. J’ai déja souligné que
Pabsence de dispositions permettant aux bandes de controler leurs
deniers de capital a abouti & des pressions pour que le Ministére classe
les deniers comme revenu plutdt que comme capital.

Tout pouvoir d’administrer et de contréler les deniers de revenu que
peut conférer I'article 69 est attribué a la bande et non pas au conseil de
bande. A cet égard, I'article 69 correspond a I'article 60 dont il a déja
été question. On m’a affirmé que la plupart des bandes détiennent le
pouvoir de contrdler leurs deniers de revenu aux termes de l'article 69.



446

Cependant, dans la pratique, 'administration quotidienne des deniers de
revenu est assurée par le conseil de bande, par opposition a ’ensemble
de la bande. Il est logique que le pouvoir d’administrer et de dépenser
certaines sommes des deniers de revenu de la bande soit délégué au
conseil de bande qui a la charge de I'administration quotidienne des
affaires de la bande. Pour reprendre les propos que me tenait I’avocat du
ministére 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. Malgré tout, j’estime important que
les membres de la bande aient leur mot & dire dans ’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 4 .engager les dépenses figurant au budget.
Voila il me semble un moyen raisonnable de donner aux membres
I’occasion d’exprimer leur opinion tout en laissant & 'administration de
la bande les décisions quotidiennes au sujet des dépenses. Quant aux
grands investissements de fonds de la bande, les membres devraient, a
mon avis, €tre consultés auparavant afin d’obtenir leur appui. Le fait
qu’on a négligé de le faire dans certains cas & Westbank a soulevé une
grande controverse. Pareille omission peut étre 4 I'origine de bien des
difficultés, quelle que soit le bande.

Ma recommandation au sujet de ’article 69 ressemble 4 celle que je
fais 4 I’égard de Particle 60 en ce sens que j’estime que le pouvoir
devrait continuer d’étre accordé d’abord 4 la bande plutdt qu’au conseil
de bande. Cependant, I'article 69 devrait étre modifié, précisément afin
de permettre aux membres de déléguer certains de ces pouvoirs au
conseil de bande. Il appartiendrait 4 chaque bande de décider des
restrictions a imposer, le cas échéant, par exemple limiter le pouvoir de
dépenses du conseil a certaines sommes ou exiger I'approbation de la
bande dans les cas ot il y a possibilité de conflit d’intéréts.

Je recommande que Particle 69 de la Loi sur les Indiens soit modifié
afin de permettre a la bande de déléguer des pouvoirs au conseil de
bande, selon les conditions que la bande juge bon d’imposer.

B. Deniers au compte de capital

Comme je le constate d’aprés les documents qui m’ont été remis, le
Ministére est aux prises avec des pressions pour qu’il modifie et
libéralise sa fagon 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 I’alinéa 64(1)a) de la Loi sur les
Indiens.
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Comme je I’ai déja signalé, on a commencé a exiger la remise aux
bandes de deniers au compte de capital lorsque les taux versés a long
terme par le gouvernement d& I’égard des ‘fonds fiduciaires étaient
faibles. La controverse se poursuit jusqu’a ce jour et les roles respectifs
de la bande et du Ministére au chapitre des fonds au compte de capital
alimentent un grand débat. La Loi aborde ce sujet de fagon assez
paternaliste et superficielle. Elle est dépassée dans le cas des bandes qui
ont connu un certain essor économique. Un nombre important de
bandes souhaitent une plus grande souplesse dans l’affectation des
deniers au compte de capital a leurs projets; il conviendrait, dans toute
la mesure du possible, d’accéder a ces souhaits. Cette question a suscité
de sérieuses 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 les Indiens renferme des dispositions qui
permettent de dépenser les deniers au compte de capital :

64. (1) Avec le consentement du conseil d’'une bande, le Ministre
peut autoriser et prescrire la dépense.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 cédées;

b) pour établir et entretenir des routes, ponts, fossés et cours
d’eau dans des réserves ou sur des terres cédées;

c) pour construire et entretenir des clotures de délimitation
extérieure dans les réserves;

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

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

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

g) pour établir et entretenir dans une réserve ou a I'égard d’un
réserve les améliorations ou ouvrages permanents qui, de I’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-étre, des préts n’excédant pas la moitié de la valeur
globale

(1) des biens meubles appartenant d 'emprunteur, et
(i) de la terre concernant laquelle il détient ou a le droit de
recevoir un certificat de possession,

et percevoir des intéréts et recevoir des gages a cet égard;

i) pour subvenir aux frais nécessairement. accessoires a la
gestion de terres situées sur une réserve, de terres cédées et de tout
bien appartenant a la bande;

Jj) pour construire des maisons destinées aux membres de la
bande, pour consentir les préts aux membres de la bande aux fins
de la construction, avec ou sans garantie, et pour prévoir la
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garantie des préts consentis aux membres de la bande en vue de la
construction, et o

k) pour toute autre fin qui, d’aprés le Ministre, est 4 I’avantage
de la bande.

Le Ministére a présentement pour politique de laisser les bandes jouer
un plus grand réle dans le choix de I'orientation et de la dépense de leurs
deniers au compte de capital.

Une difficulté que présente l'article 64 réside dans la pratique
adoptée par le Ministére de verser a la bande des deniers au compte de
capital aux termes de P'alinéa 64(1)k) a des fins qui sont définies et
surveillées par la bande. La politique adoptée par le Ministére afin
d’accorder davantage de responsabilités au conseil de bande dans ce
domaine va a I’encontre du' libellé de la Loi, selon laquelle c’est le
ministre qui «autorise et prescrit la dépense de deniers au compte de
capital». Comme je I’ai déja affirmé, en abandonnant son réle d’autori-
ser et de prescrire la dépense des deniers au compte de capital, le
ministre et le Ministére peuvent s’exposer a des poursuites judiciaires.

D’aprés ce qui s’est passé & Westbank, je crois pouvoir affirmer que le
Ministére a, & loccasion, affiché 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 était bonne, mais il y a danger que le
Ministére puisse étre trop facilement persuadé d’adopter une ligne de
conduite sur laquelle ’ensemble de la bande devrait 1égitimement se
prononcer. Je pense qu’il est important pour le Ministére de reconnaitre
ses responsabilités a I’égard 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 reliées.

Plusieurs cas tangibles de cette confusion entre capital et revenu ont
été révélés au cours des audiences. Au sujet d’une affaire survenue en
Ontario, on a dit que le réglement d’une revendication de droits
autochtones avait été qualifié de deniers de revenu a 90 p. 100. Il se
peut fort bien que dans le cas d’un réglement d’une revendication en
matiére d’obligation fiduciaire ou autochtone, le choix de cette
désignation découle d’un désir de contourner les restrictions de la Loi
actuelle au chapitre des deniers au compte de capital.

Quant 3 Westbank, les indemnités qui lui furent versées a I’égard du
projet de route dans la réserve n° 10 furent classées comme deniers de
revenu selon les désirs de la bande. Dans I’entente écrite intervenue
entre le Ministére, le ministére provincial de la Voirie et la bande, on
prévoyait que ces deniers pourraient étre des deniers de revenu. Par la
suite, le Ministére hésitait 4 considérer ainsi ces deniers, mais cette
affaire dénote les pressions qui s’exercent et les piéges qui existent dans
ce domaine. Je ne vois pas pourquoi les bandes indiennes n’exerceraient
pas un plus grand contrdle sur ’administration et la dépense de leurs
deniers au compte de capital.
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Je recommande que la Loi sur les Indiens soit modifiée afin de
permettre aux bandes d’assurer un meilleur contréle et une meilleure
administration de leurs deniers au compte de capital.

Toutes nouvelles dlsposmons pourralent ressembler & celles qui
figurent & I'article 69. Je crois, cependant qu’elles devraient compren-
dre aussi des mécanismes visant i protéger les intéréts de tous les
membres de la bande. 1l ne serait pas sage de permettre & un conseil de
bande qui ne représente peut-&étre qu'un des courants politiques et
sociaux qui agitent la bande. d’administrer sans entrave des biens qui
pourraient constituer la base principale deI'avenir économique de la .
bande. Par conséquent, afin d’assurer un certain degre de protection des
biens au compte de capital des bandes, je pense que toute modification
devrait prévoir qu’elles ne peuvent utiliser ce genre de deniers qu’en vue
de prO_]Ct d’immobilisations. De telles dispositions seraient conformes
aux principes de ’article 64 actuel.

Des éléments de preuve déposés au cours de I’enquéte ont révélé 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 regu 'autorisa-
tion de dépenser les deniers au compte de capital en vertu de l’article 64.
Pour obtenir le droit de contrdler et d’administrer la dépense de leurs
deniers au compte de capital, les bandes doivent les comptabiliser
séparément des deniers de revenu. Peut-étre serait-il opportun de
nommer un agent qui aurait des attributions semblables & celles d’un
inspecteur provincial des municipalités et devrait s’assurer que les
deniers au compte de capital de la bande sont comptabilisés separement';
et utilisés uniquement a des fins de projet d’immobilisations. '

L’alinéa 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 cédées. Ce
versement per capita n’a aucun rapport avec les projets d’immobilisa-
tions de la bande. Cet alinéa constitue une anomalie car tous les autres
concernent les projets d’immobilisations. Comme je I'ai signalé dans
I'annexe A du présent rapport ol I'on donne un apergu historique de la
Loi, 4 I'origine la distribution per capita visait a encourager les bandes a
aliéner (vendre) les terres de leur réserve. Au départ, la distribution per
capita permise annuellement n’était que de 10 p. 100. Elle fit portée a
50 p. 100 dans le but d’encourager les bandes indiennes a vendre leurs
terres. De nos jours, il est extrémement rare que des terres de réserve
soient cédées pour étre vendues. Tant le Ministére que les Indiens
s’opposent fermement 4 de telles ventes. La raison d’étre 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 I'objet d’un réexamen.
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Sa raison d’étre ayant disparu, pourquoi alors conserver la distribu-
tion per capita comme 'une des dépenses permises des deniers de
capital? L’objet des versements per capita, soit encourager les bandes
indiennes a vendre leurs terres de réserve, est incompatible avec les
intéréts et les aspirations des peuples indiens d’aujourd’hui. Le principe
juridique selon lequel une loi devrait disparaitre quand son objet
disparait semble ici étre applicable. Si une bande choisit de procéder a
une distribution per capita 3 ses membres, les fonds versés pourraient
provenir des deniers de revenu de la bande.

Je recommande que soient abrogées les dispositions permettant de
procéder a une distribution per capira des deniers au compte de capital
d’une bande.

Jaimerais également que les montants en question (ainsi que la
responsabilité a ce chapitre) soient transférés aux bandes. A I'occasion,
les bandes pourraient décider d’autoriser des versements per capita,
mais il conviendrait d’en reconnaitre le caractére inhabituel. On
pourrait les comparer aux dispositions d’un testament qui permettent
aux fiduciaires d’entamer le capital en vue de régler les dépenses
extraordinaires d’'un bénéficiaire. Le danger qu’il y a 4 consacrer par
I'usage les versements per capita, c’est que cela risque d’entrainer trop
rapidement I’épuisement des fonds réunis. Que restera-t-il pour les
générations a venir?

C. Divulgation et comptabilité des finances de la bande

Il n’est pas rare pour les bandes indiennes de se livrer 4 de nombreuses
transactions avec leurs membres. En raison du caractére familial d’'une
bande, il n’est pas rare également qu’un vaste éventail de relations se
nouent entre les membres, par les liens du sang ou du mariage. En
raison de cette situation, il est évident que nombre de transactions ne
peuvent étre qualifiées de transactions sans lien de dépendance. 1l s’agit
tout simplement d’une réalité chez un grand nombre de bandes. En
contre-interrogatoire, I’avocat de I’ancienne direction de la bande
indienne de Westbank a fait ressortir que, chez un certain nombre de
bandes, une ou deux grandes familles peuvent posséder des biens
fonciers forts importants et exercer également une influence dominante
sur orientation politique de la bande.

Lorsque les bandes ne s’adonnaient pas a des activités économiques
sur une grande échelle, ces relations étroites ne présentaient pas le genre
de difficultés qui surviennent de nos jours chez les bandes modernes plus
actives sur le plan économique. Au fur et & mesure que les terres
prennent de la valeur — Westbank en est un bel exemple — les
transactions fonciéres peuvent susciter des interrogations. Certains
peuvent prétendre que la bande accorde une préférence d une personne
ou a un groupe de personnes par rapport & d’autres. On peut penser que
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le chef et le conseil manifestent du favoritisme 4 1’égard de certains
groupes au sein de la bande. Ce favoritisme peut prendre la forme
d’attribution de logements, d’attribution de fonds d’aménagement ou
d’accés 4 des possibilités d’emploi financées par la bande ou le
Ministére. Sans aucun doute, il y a une dose légitime de favoritisme
auquel peut avoir recours tout gouvernement. Mais il existe également
une obligation d’étre juste, ainsi que l'obligation pour tout gouverne-
ment de veiller & ce que ses administrés puissent avoir acces a suffisam-
ment de renseignements pour dissiper toute insinuation de corruption
dans 'administration de la bande. La démocratie n’en exige pas moins.

On a proposé, au cours de I’enquéte, de concevoir et de mettre en
place une nouvelle série de lignes directrices ou de régles afin d’éviter les
conflits d’intéréts au sein de 'administration de la bande. Je doute qu’il
faille élaborer ou mettre en vigueur un code nouveau ou spécial. La
simplicité dans ce domaine est une grande vertu. C’est un peu comme le
message de ’Evangile : le probléme ne réside pas dans I'ignorance des
normes, mais dans leur observance.

Il faut diment tenir compte de la nature des bandes et de leur
administration. Toutes sont différéntes, par la taille ou [Pactivité
économique. Il ne faudrait pas chercher une solution qui freinerait
indiment le fonctionnement efficace de 'administration de bande ni qui
découragerait des candidats valables de briguer un poste de chef ou de
conseiller de bande. Plusieurs situations peuvent donner prise a4 des
conflits d’intéréts. Certaines sont plus théoriques que réelles et il faut
nous limiter a celles qui ont vraiment de 'importance. Il me semble que
le premier point & examiner a ce sujet est le domaine des comptes a
rendre 4 la bande. A mon avis, ce sujet réunit deux secteurs : les états
financiers et les rapports annuels & remettre aux membres. J’ai entendu
la déposition d’un certain nombre de comptables qui ont comparu
devant la Commission. M. William Kinsey, C.A., comptable d’enquéte
d’expérience, a agi comme conseiller aupreés de la Commission. Une
quantité considérable de documents ont été déposés au cours de
I'enquéte au sujet des méthodes comptables et des états financiers des
bandes indiennes.

M. Patrick Lett, qui a une grande expérience de la vérification de
bande, a témoigné devant la Commission. 1l pense depuis longtemps que
les normes comptables régissant les bandes partout au Canada
pourraient étre améliorées. C’est un secteur nouveau et en expansion ou,
manifestement, on ne pourra jamais élaborer des lignes directrices qui
soient entiérement 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 méthodes pour
que tout le systéme demeure facile & comprendre et ne croule pas sous
les détails inutiles. Une des critiques que M. Kinsey trouve fondée porte
sur la tendance 4 la prolixité des états financiers des bandes. Par cela, je
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veux dire la multitude des listes en annexe. Ce phénoméne peut rendre
la tdche fort difficile au membre de bande moyen qui désire se faire une
idée juste de la situation financiéres de la bande. Je formule ci-aprés des
observations précises sur certains des défauts des pratiques comptables
actuelles dont on a relevé 'existence, et je propose diverses améliora-
tions pratiques pour garantir une plus grande clarté dans ’avenir.

Au chapitre d’une plus grande divulgation aux membres de la bande
des activités de 'organisme qui les gouverne, il me semble que cette
divulgation devrait porter sur un certain nombre de sujets qui les
préoccupent en général. Quant a la présentation, je recommanderais
fortement la publication d’un rapport annuel qui pourrait étre envoyé ou
livré & tous les adultes. Il s’agit d’une nécessité fondamentale de
’administration démocratique des collectivités indiennes et les questions
d’économie ne devraient pas entraver une bonne diffusion de I'informa-
tion. Je ne pense pas que le cout de tels rapports serait trés €levé, mais je
crois que le Ministére pourrait légitimement les financer afin que nul ne
puisse avoir des contraintes financiéres pour refuser ce genre d’informa-
tion aux membres de la bande. 1l y a certains sujets délicats qu’on peut
bien ne pas juger nécessaires de divulguer. Par exemple, lorsqu’il s’agit
de questions de bien-étre social, la présente Commission invite a faire
preuve d’un certain degré de discernement. Ce n’est pas le genre de
versement qui me préoccuperait ou qui devrait préoccuper un membre
de la bande en termes de dollars et c’est le genre de domaine ou faire
état des sommes regues n’ajouterait rien a I'activité de diffusion de
I'information mais servirait simplement a satisfaire une curiosité
déplacée.

En régle générale, il conviendrait de divulguer entiérement toutes les
transactions entre la bande, le Ministére et des personnes qui font partie
de la bande quand des questions économiques d’importance sont en jeu.
Quant a la direction de la bande, je pense qu’il faudrait dévoiler les
émoluments ou les traitements touchés, les frais remboursés et
avantages connexes tels que les voitures louées, le logement subven-
tionné, et autres bénéfices du méme genre. Sans vouloir imposer un
fardeau trop lourd a quiconque songe a briguer les suffrages au sein de
la collectivité indienne, il existe actuellement une vaste gamme de
normes de divulgation chez les organismes législatifs non indiens et, les
collectivités 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 mélé a
une question fonciére. Je ne penserais pas que les transactions ou la
bande s’occupe d’une question de location pour le compte d’un détenteur
seralent matiere a justifier la divulgation. Bien siir, 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 immédiats de
celle-ci. Evidemment, en raison des rapports familiaux qui existent au
sein de plusieurs bandes, il ne serait pas raisonnable d’étendre ces
principes 4 I'infini (petits cousins et ainsi de suite), mais il est évident
que lorsque des transactions interviennent avec des proches parents d’un
membre du conseil ou du chef, elles peuvent avoir une importance réelle
et elles doivent étre divulguées aux membres de la bande.

Le principe qui sous-tend cette notion est qu’une certaine dose de
publicité est la séve nourriciére de la démocratie. L’expérience humaine
nous apprend que lorsqu’une personne sait que ses actes sont suscepti-
bles d’étre portés a la connaissance du public, elle sera moins encline a
poser des gestes contraires a I'intérét général. L’autodiscipline est
évidemment la meilleure forme de controle et, de toute évidence, la
certitude que nos actions ne passeront pas inapergues peut favoriser et
encourager 'autodiscipline. Les personnes responsables de la conduite
des affaires publiques agiront donc vraiment dans l'intérét public. Par
contre, il n’est manifestement pas souhaitable que la vie privée des gens
soit étalée dans ses détails les plus pénibles et que la tiche d’administrer
devienne par conséquent si peu attrayante que les gens compétents
refuseront de solliciter un mandat.

L’adoption de ces principes de divulgation des transactions des bandes
et des particuliers ne devrait pas poser de problémes insurmontables.
Tout mécanisme d’exécution devrait demeurer simple. Il suffirait tout
simplement d’inscrire dans la Loi I'obligation pour la direction de la
bande de publier une fois par année un rapport exposant ces questions.
Les conseils de bande qui omettent de s’y conformer pourraient faire
'objet d’'une modeste sanction, comme dans le cas des condamnations:
sur la déclaration sommaire de culpabilité — je doute que Ia plupart des
conseils de bande bien intentionnés s’opposent de toute fagon ace genre
de divulgation et je pense qu’il sera trés rare d’avoir a recourir & 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’intéréts possibles. Avant de tourner la page sur le
sujet des communications en général a I'intention des membres de la
bande, il convient & mon avis de revenir briévement sur certaines
questions que j’ai abordées ailleurs dans le présent rapport. Il s’agit des
transactions financiéres importantes de la bande. Il me semble que si
une somme importante du capital de la bande fait I’objet d’une dépense
ou d’un investissement, la bande doit participer & la décision et
'autoriser. On s’attendrait 4 ce que, quand de telles situations se
présentent, on convoque une assemblée des membres de la bande, avant
’exécution comme telle de I'investissement ou de ’entreprise envisagée.
Il me semble que tout rapport annuel destiné aux membres de la bande
devrait fournir certaines précisions sur la fagon dont le projet a été
exécuté et les résultats obtenus a ce jour en raison de ce qui a été fait.
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Aucune analogie parfaite n’est possible, mais dans ma recherche
d’'une méthode efficace pour tenir les membres de la bande au courant
des événements qui pourraient transformer leur vie, j’ai examiné la
fagcon-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 activités
qui se passent dans leur organisation. Au fur et & mesure que les bandes
et les tribus indiennes deviennent plus autonomes, je pense qu’il
deviendra de plus en plus nécessaire pour leur direction de tenir les
membres au courant, au moment opportun, de ce qui se passe. Des
mesures devront également étre prises, comme je 1’ai déja mentionné,
pour que les normes nécessaires en matiere de divulgation soient
arrétées. -

D’aprés moi, les bandes et les administrations indiennes joueront un
role de plus en plus actif et visible dans notre pays. Il est peut-étre trop
tét pour affirmer qu’elles sont «autonomes», quelle que puisse étre la
signification de ce terme chargé d’émotions, mais il est évident que, de
plus en plus, les conseils de bande et de tribu constitueront des forces
importantes dans la vie des Indiens en général.

La présence du ministeére des Affaires indiennes et du Nord canadien
se fait de moins en moins en sentir dans leurs vies. Au début, quand le
Ministére jouait plus ou moins tous les roles, certains systemes
d’autocontrdle s’appliquaient a lui en sa qualité d’organisme de I'Etat. I
était assujetti a la responsabilité ministérielle, d’'une part. D’autre part,
il faisait I'objet de certains examens ou vérifications de la part de
comités du Parlement ou d’organismes tels que le Vérificateur général.
Maintenant qu’il cesse graduellement d’étre I’autorité administrative
principale a I’égard des Indiens, il me semble que de nouveaux systémes
d’autocontrdle devront étre congus pour que le mode d’administration
soit juste et soit percu comme tel. A mon avis, un gouvernement qui est
vraiment responsable est en bonne voie de devenir un gouvernement
convenable et juste. En derni¢re analyse, c’est 2 chaque bande qu’il
appartiendra de décider quelle conduite elle attend de sa direction. Mais
les électeurs ne peuvent faire de choix judicieux dans ce domaine que
s’ils disposent de renseignements suffisants.

Il reviendra, bien siir, 4 ’électeur de chaque réserve de déterminer
quel candidat convient & la direction. Si les électeurs, & partir des
informations dont ils disposent, ne peuvent arréter un choix convenable,
alors il seront confrontés au méme probléme que tous les autres
groupes démocratiques. Il me semble que si cette démarche est
respectée, a savoir la divulgation la plus exhaustive possible des affaires
de la bande et des questions qui sont susceptibles de susciter des conflits
d’intéréts, la controverse et les conflits risquent beaucoup moins
d’éclater dans les réserves.
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Je recommande que des dispositions soient prévues dans la Loi afin
qu’un rapport annuel soit remis aux membres de la bande par leur
conseil. Je recommande également que le Ministére veille a ce qu’elles
soient respectées afin que les membres de la bande soient tenus au
courant des activités de leur administration.

Un climat trés controversé régnait a Westbank et toutes sortes de
bruits circulaient. Cela était peut étre attribuable & ’amélioration
spectaculaire de la condition économique de la bande et a I’accroisse-
ment de ses pouvoirs sur les plans économique et politique. L’expérience
de Westbank est peut-étre une exception dramatique qui ne se répétera
pas dans beaucoup d’autres bandes. Cependant, nul ne saurait ignorer le
fait que I’activité économique des Indiens va devenir plus intense et plus
importante et il importe de se doter d’outils qui permettront de faire
face aux difficultés et aux tensions qui ne manqueront pas de surgir. De
toute évidence, il serait tout a fait inopportun d’instituer fréquemment
une commission pour étudier les problémes d’une bande indienne
particuliére. Les commissions royales sont un mécanisme auquel on ne
devrait recourir qu’en I’absence d’autres méthodes satisfaisantes.
Lorsque des structures en place peuvent garantir un fonctionnement
démocratique ordonné, les possibilités de conflits et de controverses sont
ramenées & un minimum. A mon avis, ’adoption des structures et des
régimes de compte rendu que je recommande en termes généraux, en
permettant de diriger les feux de la publicité sur I’administration
indienne, ne manquera pas d’avoir un effet salutaire au niveau local.

D. Comptabilité tenue par la bande

Dans la présente partie, je ne formule pas de recommandations précises
car je crois que c’est aux spécialistes de la comptabilité qu’il appartient
de le faire. Je me contente de présenter mon point de vue, en espérant
qu’on voudra bien mettre en oeuvre mes suggestions.

Certains des problémes qu’ont posés les états financiers de la bande
indienne de Westbank risquent de se produire chez d’autres bandes au
fur et 4 mesure qu’elles multiplient et diversifient leurs activités
commerciales. Pour comprendre les difficultés que présentent les
rapports financiers pour les bandes indiennes, la Commission a sollicité,
et obtenu, des états financiers banalisés. Il s’agissait de doubles d’états
financiers dont on avait supprimé les renseignements permettant
d’identifier la bande, de méme que les montants. Cette fagon de
procéder a permis de mettre en lumiére les méthodes comptables
employées et de préserver 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 ministére 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 été€ d’une aide précieuse au chapitre des améliorations
qui peuvent étre apportées dans les domaines de la comptabilité et de la
divulgation.

Des lignes directrices comptables ont été fournies aux bandes
indiennes a I’échelle nationale. Je sais que des ajouts ou des modifica-
tions pour des régions ont été approuvés a 'occasion. Le premier guide
dont la Commission a pris connaissance est les Vérifications de fin
d’année des bandes, en date de 1979-1980, du Ministére, (piéce 43,
partie 1). L’ouvrage principal dont on dispose actuellement est le Guide
de comptabilité des bandes indiennes au Canada qui a fait ’objet d’une
réédition en janvier 1987 (appelé parfois ci-aprés «le Guide comptable
de 1987»). C’était la premiere fois qu’il était mis 4 jour depuis novembre
1980. Au moment ou la Commission se penchait sur la question des
rapports financiers, le Ministére publiait un Guide de vérification —
Modes optionnels de financement (appelé parfois ci-aprés «Guide
MOF>). Ce dernier guide, inspiré de travaux exécutés pour le compte du
Ministére par le bureau d’Ottawa du cabinet de comptables Coopers et
Lybrand, s’adresse aux bandes qui choisissent le régime de financement
prévu dans le nouveau programme.de modes optionnels de financement.

Comptabilité des fonds versés par I'Etat

Lorsque le gouvernement du Canada verse des sommes d’argent & des
organismes ou a des particuliers, il le fait sous forme de subventions ou
de contributions. Une subvention pourrait se définir 4 peu prés comme
un versement sans condition et sans obligation de vérification. Les
contributions commandent plus de formalités et sont sujettes a des
conditions. Elles font généralement I'objet d’une entente écrite et les
versements effectués qui y sont prévus sont assujettis & une vérification.
Par le passé, le financement des bandes indiennes se faisait principale-
ment aux termes d’ententes de contribution. Les sommes ainsi versées
doivent servir aux fins auxquelles elles sont destinées et les bénéficiaires
doivent en justifier Iutilisation.

Afin de donner suite au rapport Penner et a d’autres études exécutées
par le gouvernement fédéral, le Ministére a maintenant institué de
nouvelles méthodes de financement et d’information comptable &
I'égard de certaines bandes, c’est-d-dire les modes optionnels de
financement dont il a déja été question. En vertu de ces modes, une
somme d’argent est versée 4 une bande pour une vaste gamme de
dépenses. La bande décide de la fagon dont la somme sera dépensée et
elle n’est pas tenue d’en rembourser une quelconque partie. Par ailleurs,
tout dépassement des dépenses demeure la responsabilité de la bande, le
Ministére n’ajoutant rien a la somme convenue. Aprés la période initiale
de mise en oeuvre graduelle, les modes optionnels de financement
devraient faire I'objet d’ententes d’une durée pouvant atteindre cinq ans.
On pense que grice au nouveau programme, les bandes indiennes
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jouiront -d’une plus grande souplesse financiere. Il a fallu dresser un
nouveau régime de reddition des comptes a,1’¢égard des sommes d’argent
fournies. 11 me semble que cette nouvelle méthode de financement
s’inscrit dans les mesures incitatives visant une plus grande autodétermi-
nation des bandes. Les conventions de -présentation sont simplifiées
mais, bien sir, les cadres de la bande seront davantage tenus d’étre des
gestionnaires financiers efficaces.

Ce changement constitue un revirement important par rapport a
I'ancien régime 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 énonce des normes nouvelles et plus faciles a
comprendre en matiere de comptabilité: et de divulgation. Le rapport
exigé en vertu des modes optionnels . de financement, un «rapport
statistique et financier», devrait fournir'au ministére des Affaires
indiennes et du Nord canadien les données dont il a besoin, c’est-a-dire,
les renseignements indiquant que les fonds publics ont été consacrés aux
fins pertinentes et donnant certaines garanties quant a la solvabilité de
la bande. On espére également que les nouvelles normes fourniront aux
membres de la bande les renseignements dont ils ont besoin pour porter
un jugement éclairé sur la gestion de la bande et son rendement. Au fur
et a mesure que s’efface le role du Ministére a titre de surveillant des
finances de bande, la tdche de veiller a la bonne utilisation et distribu-
tion des fonds reviendra de plus en plus aux cadres et aux €lecteurs de la
bande.

Un certain nombre des méthodes adoptées dans le Guide MOF
devrait permettre d’éclairer quelques-uns des points obscurs que la
Commission a relevés dans les états financiers qu’elle a examinés.
Certaines des techniques comptables qui figurent dans le Guide MOF
pourraient, & mon avis, servir également aux bandes qui ne choisissent
pas d’adopter un mode optionnel de financement.

D’aprés I’étude effectuée par le comptable de la Commission, il ne
semble pas que toutes les bandes suivent de fagon uniforme les lignes
directrices établies par le Ministére. Par conséquent, certaines normes
valables de divulgation sont considérées comme facultatives ou on n’en
tient pas compte; par exemple, les lignes directrices du Ministére
exigent la divulgation des émoluments, des honoraires et des frais de
déplacement, mais la Commission a constaté que ces sommes n’étaient
pas toujours divulguées. Je pense qu’elles devraient I’étre pour la simple
raison que les €lecteurs doivent connaitre ces chiffres.

Jestime que plusieurs des régles que propose le Guide MOF
pourraient s’appliquer a la comptabilité et aux rapports exigés en
général des bandes. Aux termes des modes optionnels de financement, le
respect des normes de comptabilité et de divulgation est obligatoire. Le
régime en place ne comporte pas pareille obligation. On m’a fait savoir
que toute nouvelle entente de contribution renfermera également
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’obligation de respecter le guide de comptabilité. Il semblerait possible
d’établir des normes uniformes a 1’égard des bandes financées selon
I’ancien et le nouveau régime et la rédaction d’'un nouveau guide
incorporant les régles proposées dans le Guide MOF, le Guide
comptable de 1987 et les recommandations de la présente Commission
ne devraient pas poser de difficultés.

Comptabilité par fonds

Les gouvernements a tous les paliers tiennent leurs livres selon ce que
I’on appelle la «comptabilité par fonds» et les bandes indiennes font de
méme. Cette comptabilité suppose que les sommes regues et destinées a
une fin particuliére (ou 4 des fins connexes) sont conservées séparément
dans un «portefeuille» jusqu’a ce qu’elles servent a leurs fins prévues.
Diment employée, cette méthode facilite la tiche de I'organisme de
financement lorsqu’il doit établir si les fonds ont été dépensés de la
maniére arrétée a I’origine.

Telle qu’elle est pratiquée, la comptabilité -par fonds des bandes
indiennes présente les caractéristiques suivantes, dont certaines sont
néfastes.

a) Les sommes destinées 4 un certain nombre de fins distinctes sont
souvent déposées dans le méme compte de banque, comme si
plusieurs petits portefeuilles étaient vidés dans un plus grand. Il
devient donc possible (et méme probable) que certaines sommes
destinées 4 une fin particuliére serviront a4 une autre. La régle
des «portefeuilles» distincts s’est donc effritée et a méme
disparue. Il peut donc arriver qu’une somme soit consacrée
«provisoirement» a une fin particuliére, avec la ferme intention
de la rembourser a partir d’une autre source, mais que cela ne se
produise jamais.

b) Dans la comptabilité par fonds, toutes les sommes regues sont
des recettes et toutes les sorties de fonds, des dépenses (et non
pas des charges). Par conséquent, les dépenses a I’égard
d’articles ayant une durée de vie utile prolongée (p. ex., les
immeubles et I’équipement lourd) sont radiées dés leur
acquisition, et non tout au long de la période d’utilisation. On ne
tient pas compte de leur valeur durable. Puisqu’il n’y a pas
«rapprochement» des recettes et des charges au cours d’une
méme période, il est impossible de savoir si 'organisme est
arentable» au sens commercial normal. Cette situation n’a pas
d’importance dans le cas d’activités & but non lucratif (par
exemple les gouvernements). Elle en a par contre, et elle est
donc inadmissible, dans le cas des activités commerciales ou il
faut mesurer la rentabilité.
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Emploi de la comptabilité par fonds chez les bandes indiennes

Les guides du ministére ont adopté les principes de la comptabilité par
fonds et le régime prescrit a évolué de maniére a satisfaire au besoin de
savoir du Ministére. Le respect des régles établies par le Ministére ne
veut toutefois pas nécessairement dire que:les membres de la bande les
comprendront facilement. Les guides comptables portent, on peut le
comprendre, sur des sujets qui relévent de la compétence directe du
Ministére, c’est-a-dire qu’ils ont pour but de veiller & ce que les bandes
utilisent les sommes versées par le Ministére aux fins prévues.

Dans les états financiers consultés par.le comptable de la Commis-
sion, on a relevé une prolifération d’ etats de recettes et de dépenses
distincts. Les états de la bande indienne de, Westbank réunissaient en
général de 28 a 30 états. Les rapports f1nanc1ers des autres bandes en
renfermaient souvent davantage une bande en ayant annexé jusqu’'a
126. Je ne sais pas si je devrais qualifier.pareille situation de surabon-
dance de richesses ou d’excés de menus détails! Il semblerait que la
plupart des renseignements figurant dans la multitude d’états répon-
daient aux fins partlculleres du Ministére. Une telle multiplicité de
rapports financiers risque d’aboutir a une surcharge d’information pour
les membres de la bande.

L’ancien vérificateur de la bande indienne de Westbank a soulevé un
point important au sujet de la remise des états financiers : convenait-il
ou non d’intégrer les rapports des diverses entreprises commerciales
dans le rapport de la bande, au moyen d’états consolidés. La bande
indienne de Westbank s’adonnait & presque autant d’activités commer-
ciales que toute autre bande au Canada (a I'exception de celles qui
tirent des revenus importants du pétrole et du gaz). Dans le monde du
commerce, les états financiers d’un groupe de sociétés sont souvent
présentés sous une forme consolidée. Les activités de toutes les entités y
sont alors présentées comme une seule, C’est-a-dire que les recettes sont
fusionnées, ainsi que les dépenses, et que les transactions internes entre
sociétés sont supprimées. Pour reprendre les mots du dictionnaire de
comptabilit¢ de I'Institut canadien des comptables agréés, il s’agit
«d’états financiers d’une société mére groupés avec ceux d’une ou de
plusieurs filiales, compte non tenu du fait qu’elles constituent des entités
juridiques distinctes, de fagon a faire ressortir la situation financiére et
les résultats du groupe économique que l’ensemble de ces sociétés
constituen.

Les états consolidés aident vraiment & exposer la situation financiére
globale de la bande; cependant, ils n’éclairent pas le lecteur sur la
multitude déroutante de virements entre sociétés, entre entités et entre
fonds. La consolidation des comptes de la bande et des sociétés ne peut
peut-étre pas donner de résultats probants en raison des méthodes
comptables différentes employées, c’est-a-dire, la comptabilité par fonds
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employée par le gouvernement et les organismes 4 but non lucratif d’'une
part, et la comptabilit¢é commerciale traditionnelle employée par des
organismes & but lucratif d’autre part.

Dans une certaine mesure, la méthode de comptabilité doit étre une
question de jugement professionnel. Quelle que soit la technique utilisée,
le rendement des filiales devrait étre communiqué aux membres de la
bande. Dans la mesure du possible, on devrait suivre les normes que
renferme le Manuel de I'Institut canadien des comptables agréés.

Le Rapport fait déja mention d’idées fausses suscitées par des états
financiers lorsque des sommes sont passées d’un fonds 4 un autre. Nous
avons déja constaté comment ’emploi de cette méthode & Westbank a
trompé le directeur général de la région et le directeur régional du
Développement économique, La réaffectation de deniers ou de
ressources entre des activités (appelée parfois «virements entre fonds»)
ne devrait pas figurer parmi les recettes d’un fonds ou d’une activité et
les dépenses d’une autre. Cette fagon de procéder peut donner lieu 4 un
comptage en double, et c’est une caractéristique de plusieurs des états
financiers examinés par la Commission qui peut semer la confusion.
Dans certains états, le surplus accumulé d’un fonds a la fin de I’année
figurait dans les recettes de ce fonds pour I'année suivante. Cette
opération peut fausser le revenu réel d’'un fonds pour une année en
particulier.

Le nouveau Guide MOF propose une forme de divulgation qui évite
toute possibilité de méprise. La page 23 de ce guide est reproduite 4 la
fin de la présente section. Il s’agit d’une copie d’'un modéle d’état des
recettes et dépenses. Les virements entre fonds n’y sont pas comptabili-
sés comme des recettes ou des dépenses du fonds. Les résultats
d’exploitation qui figurent ne comprennent pas ces virements. Les
virements entre fonds sont consignés une fois calculé I’excédent des
recettes sur les dépenses ou vice versa. En d’autres termes, ces virements
devraient étre inscrits «hors bilan», comme I'indique le Guide MOF.

Notes explicatives d’états financiers

Les notes ajoutées aux états financiers de la bande et aux états de ses
organismes, constitués ou non en société, devraient indiquer clairement
les principes et les politiques comptables suivis dans I’établissement des
états. Cette fagon de faire est nécessaire, surtout en raison de la
différence entre les principes et les politiques comptables des bandes
indiennes et celles des entreprises commerciales usuelles. De plus, la
présence de telles notes peut étre d’un précieux secours pour le lecteur
non professionnel.

Les exemples qui suivent, modifiés comme il se doit, constituent des
modeles de certaines notes explicatives d’états financiers de bande.
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Principes comptables importants

i)

i)

iii)

iv)

vi)

Les présents états financiers ont été établis conformément aux
principes de comptabilité généralement reconnus qui figurent dans le
Manuel de I'ICCA, sauf 14 ol des modifications s’imposaient en raison
du Guide comptable du ministére des Affaires indiennes et du Nord
canadien, [publié le . . .Jou révisé le . . .], et qui sont les suivants :

a) Les principes de «comptabilité par fonds» ont été respectés et les
états ont été établis selon une comptabilité d’exercice.

b) Les biens immobilisés (immobilisations) y figurent a titre de
dépenses. Les biens immobilisés achetés apres [le . . .] sont évalués
au prix coltant et figurent dans le fonds des biens immobilisés.
(Voir la nota v) ci-aprés.)

¢) La dépréciation des immobilisations est imputée directement sur
I'intérét dans les biens immobilisés et ne figure pas dans les
dépenses de 'année.

Les investissements, y compris les sociétés que posséde la bande ou
qu’elle contrdle, figurent au prix codtant, sauf aux endroits ou ils sont
ramenés & un montant inférieur en raison d’une baisse de valeur, autre
que temporaire. (Voir également la nota iv) ci-apres.)

Les revenus provenant d’investissements sont comptabilisés quand la
bande les regoit ou les débite.

Les présents états comportent des activités de bande autres que celles
poursuivies par I’entremise des sociétés. Les activités en cause
comprennent :

a) [fournir des précisions]
b) [fournir des précisions]
¢) [fournir des précisions]

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

d) [fournir des précisions]
e) [fournir des précisions]

Le fonds des biens immobilisés comprend les biens immobilisés
(immobilisations) achetés aprés [le . . .], ainsi que les biens immobilisés
déja acquis et désignés comme tels. La dépréciation est imputée
directement sur I'intérét détenu et ne figure donc pas dans les dépenses
de I'année.

«Les fonds déposés chez les Affaires indiennes» constituent les deniers
de capital et de revenu détenus pour le compte de la bande. L'«état des
fluctuations des fonds déposés au Ministére» indique les sommes que la
bande a regues et dont elle doit rendre compte.

QOrientations comptables importantes

Les investissements sont consignés selon le prix codtant ou le prix
courant, a savoir le plus faible des deux.

La dépréciation a été calculée selon les taux suivants. [fournir des
précisions]
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iii) Les fonds regus aux termes d’ententes avec le Ministére sont considérés
comme des recettes lorsque des dépenses 4 ce sujet sont effectuées. Les
sommes regues mais non dépensées constituent des recettes reportées
ou des sommes a rembourser au Ministére, selon ce que 'administra-
tion de la bande juge préférable. Lorsque les activités financées par le
Ministére accusent une perte, celle-ci est considérée étre au détriment
de la bande, & moins que I'administration de la bande n’en décide
autrement, et les sommes peuvent étre recouvrées auprés du Ministére.
Ces sommes figurent dans la note [ X ] qui accompagne les présents
états financiers.

Il y a bien d’autres questions qui peuvent convenir & des notes
explicatives. Ces questions sont bien connues des membres de la
profession comptable et comprennent entre autres les préts et les
avances en souffrance (les créances irrécouvrables), les transactions
entre parties connexes, les garanties de bande, les poursuites judiciaires,
les activités subséquentes, le passif éventuel et les corrections apportées
aux gains de la période antérieure. Il n’est pas nécessaire d’examiner en
profondeur ces questions dans le présent rapport, mais, au moins, les
mémes principes de divulgation qui régissent couramment les entrepri-
ses commerciales non indiennes devraient s’appliquer aux bandes
indiennes.

Les mémes considérations s’appliquent aux sociétés qui appartiennent
a des bandes indiennes ou qui y sont affiliées. Les notes au sujet des
sociétés devraient tenir compte des principes suivants :

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

b) La méthode de la comptabilisation a la valeur de consolidation a
I’égard des investissements dans les filiales et les sociétés
affili€es sera suivie. (Par opposition 4 la comptabilité analytique
qui est proposée 4 ’égard des états de la bande.)

¢) Toute baisse de la valeur des investissements, autre que
provisoire, entrainera une dépréciation en conséquence de ces
investissements.

d) Dans les cas d’emploi d’états consolidés, le fondement de la
consolidation sera indiqué, les noms des sociétés consolidées
seront fournis, ainsi que les noms de celles qui ne le sont pas,
accompagnés des motifs justifiant leur exclusion.

Autres renseignements a divulguer

Les états financiers comme tels ne fournissent pas tous les renseigne-
ments dont le lecteur a besoin. Le Ministére demande déja la divulga-
tion d’autres renseignements. Aux termes du Guide comptable de 1987,
il exige les renseignements supplémentaires suivants :
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b)

d)

€)

h)
i)

Il me:
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Une liste de chacun des actifs immobilisés dont le colit excede
500 $ incluant les informations suivantes si disponibles : date
d’acquisition, colt, année de la disposition et les bénéfices.

Une liste des dettes (autre que les préts au logement) dues au
fonds d’opération de la bande de méme que le nom de chaque
débiteur pour chacune des catégories suivantes :

1) Les membres du conseil
2) Les agents de bureau et autres employés de la bande
3) Les membres de la bande.

Une liste des préts hypothécaires comprenant le nom des
personnes et le montant di au fonds d’opération de la bande.
Une liste des personnes qui ont fait I'acquisition de nouvelles
maisons ou qui ont effectué des rénovations majeures a leurs
maisons pendant I’année financiére de méme que le montant
total des déboursés par personne.

Une liste des salaires, des honoraires et des dépenses de voyage
payés aux agents de bureau et aux employés de la bande.

Une liste chronologique des comptes a recevoir.

Une liste chronologique des comptes & payer.

Une liste des dettes éventuelles.

Une liste des baux comprenant le nom des personnes et les
montants de loyer annuels. Cette liste devrait aussi indiquer les
montants en arrérages par ordre chronologique a la date du
bilan.

semble que les membres de la bande devraient recevoir ces

renseignements en plus de ceux qu’exigent le Ministére. Il me semble
également qu’ils devaient étre renseignés au sujet des questions
suivantes :

a)

b)

c)

d)

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

Des renseignements détaillés sur les entreprises acquises
directement ou indirectement par la bande ou ses filiales au
cours de I’année. A ces renseignements devraient s’ajouter une
bréve description de la contrepartic versée ainsi que des
précisions suffisantes pour bien renseigner les membres de la
bande sur la nature de la transaction.

Des renseignements détaillés sur les terrains attribués au cours
de I'année, ainsi qu’une déclaration de I'utilisation envisagée par
le détenteur.

Les autres transactions fonciéres auxquelles la bande a pris part.

Certaines bandes sont peu disposées a fournir au Ministére des
renseignements qu’elles estiment n’étre pas de son ressort. 11 semblerait
que le Ministére est en droit d’exiger des renseignements financiers pour
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deux raisons. D’abord, il doit veiller & ce que les deniers publics soient
judicieusement dépensés. Ensuite, il doit étre prévenu de I'insolvabilité
imminente d’une bande. Les lignes directrices du MOF devraient
permettre au Ministére d’obtenir ce qu’il désire. Cependant, outre le
Ministére, les membres de la bande ont aussi besoin de savoir et tous
devraient disposer de renseignements suffisants au sujet des activités
commerciales de la bande. Des occasions peuvent surgir ou la prudence
en affaires commande la confidentialité, entrainant un retard dans la
diffusion de 'information, mais, au moment opportun, les membres ont
le droit de savoir ce que fait leur administration. S’ils regoivent toute
'information dont ils ont besoin, l'autonomie gouvernementale
responsable sera alors plus accessible et le réle du Ministére, que
plusieurs jugent paternaliste, pourra étre réduit.

Vérificateurs

Selon la fagon de faire actuelle du Ministére, le client du vérificateur est
la bande et non pas le Ministére. La lettre de mission de vérification
doit €tre rédigée et envoyée par le vérificateur plutdt que par la bande.
I1 s’agit d’'une fagon de procéder conforme aux méthodes habituelles de
vérification. Ainsi, la mission de vérification est exécutée comme il se
doit dés le départ. Il est raisonnable que le vérificateur soit autorisé a
divulguer au Ministére ou aux autres organismes de financement tout
renseignement dont ceux-ci peuvent avoir besoin. Le libellé qui convient
figurera dans la lettre de mission.

A mon avis, il serait souhaitable que les vérificateurs aient le droit
d’assister aux assemblées de bande ol sont débattus les états financiers
sur lesquels ils ont présenté un rapport. Il va s’en dire que le vérificateur
doit étre indépendant de la bande, du conseil, des administrateurs et du
personnel, ainsi que de toutes activités commerciales que posséde la
bande ou auxquelles elle s’adonne.

La ou c’est possible, il devrait exister I’équivalent d’un comité de
vérification. La participation de membres qui n’appartiennent pas au
conseil de bande pourrait offrir un point de vue quelque peu différent et
valable au sujet des affaires de la bande. 11 y a peut-étre 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 possédent des
compétences qui pourraient étre utiles dans le domaine financier. Il
s’agit d’une ressource dont les bandes pourraient songer a se prévaloir.
Face 4 une autonomie gouvernementale accrue, un plus grand recours
au personnel de bande s’imposera pour s’occuper des activités autrefois
assurées par le Ministére. La gestion financiére est essentielle et il
faudra recourir a toutes les ressources dont on dispose.
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Observations générales et recommandations

Au sujet de la comptabilité, de la vérification et de la divulgation, la
Commission formule les observations et les recommandations suivantes :

a)

b)

d)

f)

Les membres de la bande devraient avoir droit d’obtenir des
états financiers clairs et faciles & comprendre au sujet de toutes
les activités de la bande, dont les entreprises qu’elle possede ou
qu’elle contréle que ces derniéres soient constituées en société ou
non. Rien ne justifie que les membres de bande n’aient pas accés
a tous les renseignements dont disposent les actionnaires de
sociétés publiques ou que le public peut obtenir au sujet des
organismes financés par I’Etat.

Les états financiers seuls ne suffisent pas a assurer une
divulgation suffisante. Des renseignements supplémentaires
s’imposent. La plupart de ces renseignements devraient figurer
dans un rapport annuel remis aux membres de la bande. Des
recommandations précises & ce sujet figurent dans d’autres
parties du présent rapport.

Il est peu probable que les états financiers et les listes dressees a
'intention du Ministére se présenteront sous la forme qui
convient le mieux 4 leur divulgation et a leur présentation aux
membres de la bande. Le besoin de savoir du Ministére n’est pas
toujours le méme que celui des membres de la bande. Cepen-
dant, ces derniers devraient pouvoir obtenir, sur demande, les
documents fournis au Ministére.

Les renseignements financiers sur tous les organismes de la
bande devraient figurer dans les rapports et les états financiers
annuels. De tels renseignements devraient étre fournis aux
membres de la bande bien avant toute assemblée ou seront
débattus ces renseignements. La ot c’est possible, la documenta-
tion nécessaire devrait étre envoyée par la poste aux familles ou
aux membres de la bande. Cependant, si la documentation est
trop volumineuse, on devrait pouvoir la consulter au bureau de
la bande.

Des principes de comptabilit¢é et des normes de vérification
uniformes devaient s’appliquer & la bande, quelle que soit sa
taille ou la méthode qu’elle emploie pour obtenir des fonds du
Ministére.

Le Ministére devrait fournir, tant sur un plan pratique que
théorique, des normes en matiére de comptabilité, de vérification
et d’autres formes de divulgation. Les administrateurs et les
vérificateurs de bande ne devraient pas avoir 4 inventer ou a
concevoir leurs propres méthodes. L’absence de normes
uniformes donnera presque inévitablement lieu & des incohéren-
ces et 4 des erreurs d’interprétation. Le Ministére devrait servir
de source d’information afin d’aider les bandes et leurs
vérificateurs a résoudre leurs difficultés de comptabilité et de
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divulgation. Ces difficultés sont monnaie courante chez plusieurs
bandes et un tel service pourrait étre dispensé sans porter
atteinte au caractére confidentiel et anonyme que souhaitent
protéger les bandes.

Nous vivons une période de transition. Le role du Ministére 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, & 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 erronés ou la simple absence de renseignements. Comme je I’ai
déja mentionné, les faits sont un puissant reméde pour faire taire la
rumeur.

E. Abus de pouvoir

Dans son exposé, I’avocat du ministére des Affaires indiennes m’a
demandé de recommander que I'on modifie les dispositions du Code
criminel qui traitent de ’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 :

111. 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
I’égard d’un particulier.

Les membres d’une bande devraient jouir de la méme protection que
confere le Code criminel aux autres électeurs contre les abus de
confiance par des fonctionnaires publics. Comme je I'ai déja signalé
dans mes recommandations au sujet de la divulgation, une publicité
suffisante devrait offrir un puissant rempart contre toute possibilité
d’abus des pouvoirs conférés par une charge. Cependant, lorsque le cas
se produit, des sanctions doivent pouvoir étre imposées. Ainsi, on
disposerait d’'un mécanisme d’enquéte au sujet d’allégations d’infraction
a la loi, ainsi que d’un moyen de réprimer I'inconduite dans I’exercice de
fonctions officielles.

Je recommande que le Code criminel soit modifié¢ afin d’inclure dans
la catégorie de «fonctionnaire», les conseillers et les chefs de bande.
Le gouvernement indien
A. La constitution des bandes

La Loi actuelle ne contient pas grand chose concernant la structure du
gouvernement indien. Elle prévoit la tenue d’élections et aussi, pour les
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terres cédées, 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 4 suivre sa «coutume» semble avoir suscité beaucoup
d’incertitude. Les coutumes que chaque bande décide d’appliquer
peuvent €tre d’origine récente et n’avoir que peu de liens avec sa culture.
La Loi sechelte ainsi que le projet de loi C-52 permettent a chaque
bande d’établir sa propre constitution moyennant certaines conditions et
I'autorisation du gouverneur en conseil. L’un et ’autre texte reconnais-
sent la bande comme une entité juridique munie des pleins pouvoirs
juridiques.

Une fois admis que d’importants pouvoirs ont été ou seront, en vertu
de I'actuelle Loi sur les Indiens ou en vertu d’une éventuelle loi sur
’autonomie gouvernementale des Indiens, cédés aux conseils de bande,
il est important de mieux définir le lien qui doit exister entre le conseil
et les membres de la bande. Pour cela, il m’apparait raisonnable de
commencer par établir une certaine forme de constitution pour la
bande.

Je constate, d’aprés les mémoires qui m’ont été présentés, qu’il y a des
différences substantielles dans le contenu des statuts administratifs
adoptés par chaque bande. J'ai examiné les méthodes et la pratique
suivies par la bande de Kamloops afin d’étre en mesure d’évaluer la
pertinence de celles qui étaient appliquées par la bande de Westbank. A
mon avis, toute passation de pouvoirs doit s’accompagner d’une
obligation de rendre compte, clairement exprimée, imposée aux conseils
de bande. Aujourd’hui, la tendance est de retirer des pouvoirs au
Ministére pour les confier 4 chacune des bandes, ce qui nécessite 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 étre confiés qu’d I’ensemble de la
bande et non seulement au conseil de bande: il en est ainsi, par
exemple, des décisions concernant les gros investissements, la répartition
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 degré d’évolution économique et politique varie
considérablement d’une bande a l'autre. Pour assurer le plus de
souplesse possible, j’estime que la Loi devrait prévoir une certaine forme
de constitution pour les bandes qui souhaitent continuer 4 étre régies
par 'actuelle loi. Les bandes qui souhaitent de nouvelles dispositions
législatives auront toujours besoin d’un certain cadre constitutionnel. Il
s’agit de répondre a toute une gamme de besoins et d’aspirations et je
souhaite, quant @ moi, conserver le plus de souplesse possible afin de
permettre & chaque bande de satisfaire au mieux ses membres. Avec
cette démarche, je pense qu’il est possible de progresser vers I'autonomie
gouvernementale 4 un rythme qui convient 4 tous les intéressés. En régle
générale, toute constitution adoptée durant la période de transition par
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un conseil de bande devrait étre approuvée par le gouverneur en conseil
afin de permettre au Ministére de dispenser des conseils et de participer
au processus.

Je recommande que des dispositions législatives soient adoptées pour
permettre aux bandes de se doter d’une constitution compléte
établissant la facon dont la bande sera administrée ainsi que Ia
répartition des pouvoirs entre les membres de la bande et les conseils de
bande.

Droit de vote

Il faudra également se pencher sur une autre question : celle de savoir si
le droit de vote ne devrait étre reconnu qu’aux membres résidant dans la
réserve, compte tenu des répercussions du projet de loi C-31. Est-il juste
de retirer le droit de vote & un membre pour la seule raison qu’il n’y a
pas de place pour lui dans la réserve? Le probléme ici pourra étre
d’autant plus réel que, dans un contexte fortement politisé, le chef et le
conseil de bande seront en mesure de refuser & un membre le droit de
résider dans la réserve.

Les qualités exigées pour pouvoir voter aux élections de bande sont
énoncées a l'article 77 de la Loi, qui se lit comme suit :

77. (1) Un membre d’une bande, qui a dix-huit ans révolus et
réside ordinairement dans la réserve, a qualité pour voter en faveur
d’une personne présentée comme candidat au poste de chef de la
bande et, lorsque la réserve, aux fins d’élection, ne comprend qu’une
section, pour voter en faveur de personnes présentées aux postes de
conseillers.

(2) Un membre d’une bande, qui a dix-huit ans révolus et réside
ordinairement dans une section établie aux fins de votation, a qualité
pour voter en faveur d’une personne présentée au poste de conseiller
pour représenter cette section.

On m’a fait valoir que certaines bandes estimaient que la qualité de
résidant dans la réserve ne devrait pas étre un préalable au droit de vote.
On m’a dit aussi que, par le passé, certaines bandes, passant outre aux
dispositions de la Loi sur les Indiens, avaient tenu leurs élections selon
la «coutume» de maniére & permettre & des non-résidants de voter.
Lorsqu’une bande choisit ainsi de suivre la «coutume», ses membres ne
jouissent pas des mesures de protection généralement prévues dans
I'instrument statutaire qui régit les élections. Si les dispositions de
I’article 77 concernant la résidence obligent certaines bandes a passer
outre a la Loi sur les Indiens, il serait peut-étre préférable de modifier
la Loi afin que chaque bande ait le choix d’exiger ou non la qualité de
résidant. Le probléme a pris une grande actualité depuis I’augmentation
de Peffectif des bandes qui a suivi 'adoption du projet de loi C-31. Ici
encore, les bandes doivent avoir la plus grande latitude possible, mais
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J'estime désirable que les élections suivent des régles définies. La Loi
fournit justement un cadre. Le danger de suivre la «coutume», c’est que
les décisions suivent le caprice des hommes et non les régles du droit.
Jestime qu’il faut modifier la Loi pour rendre optionnel le critére de la
résidence.

Je recommande que les bandes se voient reconnaitre le pouvoir
exprés d’écarter le critére de résidence comme préalable au droit de
vote en vertu de la Loi sur les Indiens.

B. Les impots

Comme nous I'avons dit plus haut, il est actuellement proposé de
modifier la Loi sur les Indiens de maniére 4 permettre aux bandes
d’imposer les résidants des terres cédées sous conditions. Actuellement,
le conseil de bande a, en vertu de I'article 83 de la Loi, le pouvoir de
lever des impbts sur les intéréts détenus sur un terrain situé a ’intérieur
d’une réserve. Vu la distinction qui pourrait étre faite entre les terres de
la réserve et les terres cédées, on estime que le pouvoir reconnu par
article 83 pourrait bien ne pas s’étendre aux terres cédées. Par
conséquent, les modifications dites de Kamloops étendent la définition
du terme réserve aux terres cédées sous conditions. Je n’entrerai pas
dans le détail de ces modifications mais je suis en faveur de I’initiative
proposée et j’estime que ces modifications devraient étre approuvées.

Il convient ici de se montrer prudent étant donné les conséquences
qu’auront ces modifications sur les intéréts détenus par des non-Indiens
sur des terres appartenant a une bande. Les engagements pris doivent
€tre honorés en toute équité mais en tenant compte du fait que le
changement est inévitable. Les preneurs a bail dans une réserve sont
dans la méme situation que les citoyens ordinaires soumis aux
réglements municipaux, car ceux-ci changent également de temps &
autre. Cependant, il faut établir un processus qui permettra a ces
personnes d’exprimer leur point de vue avant que les décisions se
prennent et non pas apres qu’elles ont été prises. C’est un des problémes
rencontrés & Westbank : les décisions unilatérales peuvent amener ceux
qu’elles visent a se sentir brimés dans leurs droits.

Le Ministére est conscient que le fait de reconnaitre aux conseils de
bande le droit de lever des impdts pourrait faire naitre chez les
locataires non indiens la crainte d’étre imposés sans pouvoir jouir des
protections habituelles, crainte aussi fondamentale que le grief a
lorigine de la révolution américaine, ¢’est-a-dire «pas d’imposition sans
représentation». La question doit &tre résolue posément (et avec justice)
pour éviter la controverse.
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Il se peut que le régime d’impdts soit percu comme une source de
revenus pour les bandes et aussi que le conseil de bande soit pergu
comme un organisme non responsable, au sens ordinairement compris
dans une démocratie, envers les entreprises qui louent des terres
occupées par la bande. Le chef Jules a cependant fait remarquer que
chaque bande sera soumise a I’épreuve ultime du marché et que si le
régime fiscal d’une bande n’est pas équitable, celle-ci ne pourra attirer
de bons locataires.

Entre autres choses, il est proposé de créer un conseil consultatif de
'imposition pour assurer ’équité du régime fiscal. J'ai cependant
I'impression, d’aprés les témoignages entendus, que le conseil ne sera
peut-étre pas tant appelé & se prononcer sur le niveau des impdts que sur
I’équité du montant des évaluations effectuées dans la région. Un tel
organisme pourrait également avoir un rdle 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 procédures de I’orga-
nisme n’ont cependant €té arrétées.

On voit mal comment le Ministére pourra examiner le niveau
d’imposition fixé par statut par une bande sans se trouver encore une
fois entrainé au coeur du débat qui entoure toute la question de
I’autonomie gouvernementale pour les Indiens. D’un autre c6té, si un
homme d’affaires escomptant réaliser 4 long terme des profits sur un
investissement substantiel se voyait forcé, par la politique adoptée en
matiére d’imposition, de renoncer a tout ce qu’il a investi, il penserait
évidemment que le systéme est singuliérement boiteux. Cette incertitude
qui entoure le droit d’utilisation des terres ainsi que le champ d’applica-
tion des mesures adoptées par une bande a amené certaines entreprises a
s'implanter dans des réserves ou les terres ne leur colitent pas cher et
dont elles peuvent partir dans un délai assez court. Les bandes ont
avantage a établir un systéme pergu comme étant ordonné et équitable.
Elles pourront ainsi espérer attirer des propositions de développement
plus intéressantes. De bons procédés attirent les investisseurs sérieux.

Je ne vois pas le moyen d’éviter tous les problémes d’imposition. La
mort et les impdts ont beau étre tous deux des certitudes, ils n’ont
jamais été populaires pour autant. Il appartiendra aux conseils de bande
de garantir d’'une fagon ou d’une autre que les niveaux d’imposition
seront établis équitablement et de fagon responsable et aussi que les
gens d’affaires ne seront pas exploités aprés avoir largement investi sur
des terres indiennes. En pratique, les gens d’affaires désireux d’investir a
long terme exigeront des conseils de bande des garanties écrites
concernant les niveaux d’imposition. Le montant du loyer payé a un
détenteur ou a un conseil de bande pourra varier considérablement,
selon le niveau d’imposition établi par la bande. Par conséquent,
’imposition aura un intérét vital pour chaque détenteur, ce qui servira
sans nul doute A équilibrer le systéme. A long terme, c’est la loi de
I'offre et de la demande qui doit régner mais, dans lintervalle,le
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Ministére doit pouvoir intervenir par l’entremise d’un organisme
quelconque de maniére que les choses soient réglées avec efficacité et en
toute impartialité. La mise en oeuvre des mesures législatives proposées
dans les modifications de Kamloops permettra de mettre a4 '’épreuve
I’autonomie gouvernementale.

Pour éviter que ne se répétent certains problémes rencontrés a
Westbank, il est nécessaire de veiller 4 ce que le systéme 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 inhérents 4 I'investissement de capitaux sur les
terres d’une réserve. Je ne doute pas que les conseils de bande voudront
assurer la stabilité et ’équité nécessaires pour apaiser les inquiétudes
légitimes des gens d’affaires. Le Ministére devrait encourager cette
démarche, trés propice au progrés économique.

Je recommande que les modifications proposées par la bande de
Kamloops soient appuyées et que le Ministére fournisse aux bandes
’aide technique et les conseils nécessaires pour que tout se fasse dans
Pesprit 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 protégeant expressément
les bandes qui adoptaient des réglements de zonage. Il soutient dans sa
plaidoirie qu’il devrait y avoir dans la Loi sur les Indiens des disposi-
tions similaires & I'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 & une indemnité pour la dévaluation de ses
intéréts fonciers ni pour des pertes ou des dommages résultant de
’'adoption d’un plan officiel de développement communautaire, d’un
reglement d’utilisation des terres rurales en vertu de la présente
division ou de la délivrance d’un permis en vertu de la division (5).

(2) Le paragraphe (1) ne s’applique pas lorsque le réglement sur
I'utilisation des terres rurales ou le réglement adopté en vertu de la
présente division réserve ces terres 4 un usage public.

L’avocat a fait valoir que, avant qu’un conseil de bande puisse en toute
sécurité exercer son pouvoir d’adopter des statuts administratifs
concernant le zonage, il faudrait prévoir une protection législative
contre les réclamations pour préjudice. Pour que la mise en valeur des
terres de réserve se fasse méthodiquement, il faut habituellement
adopter un plan officiel de développement. Il parait donc tout i fait
Juste d’assurer aux administrations indiennes une protection juridique
analogue 4 celle prévue a I’article 972 de la British Columbia Municipal
Act. Vestime cependant essentiel aussi de donner 4 toutes les parties



473

visées par les décisions du conseil de bande I’occasion de faire connaitre
leur point de vue avant que les décisions se prennent. L’avocat de la
bande indienne de Westbank a fait remarquer que ni la Loi sur les
Indiens ni ses réglements d’application ne prévoyaient de procédure
pour I'adoption de statuts administratifs. J’estime qu’il faudrait prevoir
certaines garanties, soit dans la Loi méme, soit dans un réglement
d’application, en exigeant, par exemple, la publication d’avis. Comme il
a été dit plus haut au sujet des décisions du conseil concernant
I’attribution des terres, le fait de prévoir dans la loi qu’un tribunal
pourra annuler un statut administratif abusivement adopté constituerait
un recours approprié.

Je recommande que soient mis en place des mécanismes assurant a
une bande des pouvoirs et des immunités juridiques en matiére de
zonage similaires A ceux dont jouissent les administrations municipales
en matiére de zonage et de gestion des terres.

D. Le réle du Ministére apres la passation des pouvoirs

L’expérience a montré qu’aprés la passation des pouvoirs, le Ministére
ne jouera plus qu’un rdle mineur. L’opposition entre son rdle de
surveillant et son role de défenseur des droits des autochtones ressort
d’autant plus que ses effectifs diminuent et qu'augmente le nombre de
programmes et de services confiés aux administrations indiennes.

Je crois important de tenter de séparer le role de soutien du Ministere
de son role de surveillance. Dans certains cas, il y a eu des problémes
parce qu'une méme personne cumulait plusieurs fonctions. Générale-
ment parlant, I'Etat se trouve souvent en situation de conflit d’intéréts
parce qu’il doit améliorer la situation des autochtones tout en proté-
geant les intéréts de tous les Canadiens. Le probléme se retrouve dans
toutes les administrations fédérales qui doivent satisfaire les besoins et
aspirations de diverses régions. Ces problémes peuvent se régler par le
processus politique ordinaire et ils le seront effectivement. Au niveau du
Ministére cependant, il peut étre trés éprouvant pour un fonctionnaire
de devoir défendre en méme temps les droits des deux parties dans une
cause. Il n’existe évidemment pas de solution parfaite & ce dilemme
mais, vu la complexité croissante des questions indiennes, il faut
sefforcer de séparer les deux roles autant que possible. Je ne doute pas
que le probléme soit abordé dans I’'examen interne dont nous avons parlé
plus haut mais, dans Pintervalle, je veux simplement souligner sa trés
réelle existence. Il faut élaborer des politiques propres a réduire au
minimum les cas de conflit de ce genre.

Je recommande que le Ministére mette en oeuvre des politiques qui
séparent les fonctions de surveillance et les fonctions de défense des
droits au sein du Ministére. Les fonctions de surveillance devraient,
autant que possible, étre exercées par des personnes autres que celles
qui sont chargées de soutenir les Indiens et de défendre leurs intéréts.



PARTIE D

Recommandations pour des changements a long
terme

Dans la Partie C, jai parlé des changements précis 4 apporter aux
politiques et aux dispositions législatives actuelles. J’en viens mainte-
nant aux recommandations concernant un nouveau régime législatif
pour faciliter I'autonomie gouvernementale des Indiens. Il sera question
ici de la nécessité d’un fondement législatif pour I'autonomie gouverne-
mentale ainsi que de la forme et de la teneur générale d’une telle loi.

Fondement législatif de ’autonomie gouvernementale

Nombreux sont les groupes d’Indiens mécontents du réle que le
Ministére continue a jouer dans la gestion des affaires des Indiens.
Nombreux également ont été ceux qui sont venus me dire qu’il existait,
parmi les bandes du Canada, d’immenses différences d’opinions quant
au degré d’autonomie gouvernementale souhaité. En général, ce sont les
bandes les plus fortunées qui ont été & I'avant-garde a cet égard et qui
ont poussé le systéme actuel jusqu'd sa limite dans leur désir de
satisfaire leurs aspirations. La Loi sur les Indiens impose en effet des
limites trés étroites a la réalisation de I’autonomie gouvernementale. Les
Sechelts et les Cris et Naskapis sont cependant parvenus a obtenir des
lois adaptées a leurs besoins particuliers.

A voir les événements de ces derniéres années, il parait évident que les
bandes indiennes continueront a se diriger vers une autonomie de plus
en plus grande. Elles devront s’occuper des éternels problémes de terres
et de deniers. Elles connaitront peut-étre un regain d’activité en raison
de I’admission de nouveaux membres, du réglement par les tribunaux de
leurs revendications et de I’accroissement général de I’activité économi-
que. Tout cela aura des répercussions plus ou moins grandes selon
I'effectif de la bande et ’endroit ol elle se trouve mais la tendance vers
un plus grand degré d’autonomie gouvernementale est inexorable.

Cependant, bien des bandes s’inqui¢tent beaucoup, dans le contexte
du processus de la passation des pouvoirs ou de I'autonomie gouverne-
mentale, de la responsabilité fiduciaire reconnue au Ministére dans la
cause Guerin c. La Reine. Un grand nombre de revendications vont dans
le méme sens que celle qui a été réglée par le jugement Guerin et de
nombreuses autres aussi concernent le droit de propriété des autochto-
nes. Des sommes substantielles seront peut-étre accordées a certaines
bandes indiennes au Canada; dans ce cas, elles feraient partie intégrante
du capital futur de la bande. Le réglement des revendications fonciéres
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pourra avoir des répercussions sur le développement futur des terres
indiennes. Les Indiens ont, parait-il, besoin de plus de terres pour
assurer une existence convenable & la population indienne qui va en
augmentant en raison de sa longévité et des conséquences éventuelle-
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 & un grand
nombre de personnes qui ne I’avait pas auparavant. Le chef Sam, de la
bande de Shuswap, m’a affirmé ne pas disposer d’assez de terres pour
recevoir le grand nombre de personnes qui, d’aprés lui, allaient devenir
membres de sa bande. Bien des bandes partagent les mémes inquiétu-
des.

Un rapport au Parlement publié en juin 1987 justifie cette crainte. En
Colombie-Britannique, par exemple, 16 582 personnes ont demandé le
statut d’Indien, ce qui ferait augmenter de 26 p. 100 la population
indienne, qui se chiffre actuellement 4 62 393 personnes. Pour le
Canada, les chiffres sont du méme ordre : 90 051 demandes comparati-
vement 4 une population de 355 321 Indiens, ce qui signifie une
augmentation éventuelle de 25 p. 100. Comme on attend encore un
nombre indéterminé de demandes et qu’on n’a traité qu’une fraction de
celles-qui ont €té regues, on ne connait pas encore toutes les conséquen-
ces de cette situation. Les sommes versées pour assumer les conséquen-
ces financiéres du projet de loi C-31 constitueront des actifs dont les
administrations indiennes elles-mémes auront 4 s’occuper.

L’importance, pour les Indiens eux-mémes et pour leur avenir
économique, des revendications faites contre le gouvernement fédéral
ont amené bien des groupes 4 se méfier de toute réforme susceptible de
diminuer la responsabilité fiduciaire que doit assumer le gouvernement
fédéral en vertu de la Loi sur les Indiens. Cette inquiétude me parait
fondée. Une modification législative, quelle qu’elle soit, ne devra pas
chercher 4 changer ce qui a été. Il serait de toute évidence injuste
d’essayer de refaire le passé. Il serait toutefois malavisé de ne pas tirer
parti de ’expérience pour se préparer un avenir meilleur.

Je crois qu'un grand nombre de bandes au Canada ont connu ou
connaitront une bonne partiec des problémes survenus & Westbank.
Habituellement, ces problémes se rencontrent d’autant plus rapidement
que le changement économique s’accélére. Au Canada, les bandes sont
loin d’avoir toutes les mémes perspectives économiques. Rien d’étonnant
a cela car les Canadiens sont loin eux aussi d’avoir tous les mémes
chances. Une bande dont les terres jouxtent une grande ville se trouve 4
peu prés dans la méme situation que quelqu’un dont ’arriére-grand-pére
a eu la bonne fortune d’établir sa ferme a proximité de ce qui est plus
tard devenu une grande ville. C'est ainsi que des terres peuvent
subitement acquérir une grande valeur. A mesure que se développera la
vie économique du pays, bon nombre de bandes y joueront un rdle plus
actif. Pour leur faciliter la transition, il serait bon de remédier 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 économique mais elle sera rejointe par beaucoup d’autres
avant longtemps. Si la Loi n’est pas mise 4 jour, je pense que certaines
difficultés, du genre peut-étre de celles rencontrées 4 Westbank,
continueront de subsister. Il n’y a, j'imagine, pas de solution parfaite
mais ne rien faire, c’est s’avouer vaincu. On peut améliorer les choses et
on doit le faire.

Jen suis donc venu a la conclusion que je devais formuler des
recommandations concernant les changements & apporter aux organes
nécessaires a I’autonomie gouvernementale. J'estime que les administra-
tions, indiennes et non indiennes, devraient s'appliquer, avec toute la
célérité convenable, 3 améliorer la situation des Indiens dans la société
en général. Il est bon que les autochtones soient fiers de leur passé et de
leurs antécédents mais ils font partie du Canada et nous ne pouvons pas
permettre que les Indiens et les non-Indiens s’isolent chacun de leur coté
dans un pays aussi vaste et aussi riche que le notre.

Pour bien des Indiens, la Loi sur les Indiens a toujours sa méme
raison d’étre, c'est-d-dire la préservation de leurs précieuses terres
ancestrales. Mais il est possible d’améliorer la Loi de fagon 4 permettre
la transition méthodique vers une plus grande autonomie. Il nous faut
encourager les changements d’orientation mais je répugne au change-
ment pour le seul plaisir de changer.

Des lois privées ou une loi habilitante?

Jusqu’ici, les seuls changements réussis touchant ’autonomie gouverne-
mentale ont été la Loi sur la bande indienne sechelte et la Loi sur les
Cris et les Naskapis du Québec. Le ministére des Affaires indiennes a
continué a négocier avec certaines bandes I'adoption de lois précises.
C’est de toute évidence la seule avenue qui demeure ouverte faute d’une
loi générale établissant un cadre pour ’autonomie gouvernementale des
autres bandes. Etablir une loi pour chaque bande est un moyen de
permettre 'autonomie gouvernementale mais le processus est complexe
autant quardu et il pourra s’avérer difficile plus tard de les modifier.
Pour le Ministére, la création de presque 600 lois privées est une
perspective décourageante. Il m’apparait aussi, d’aprés les mémoires
présentés, que pour une bande Iétablissement d’une loi privée peut
s'avérer coliteux et complexe au point de représenter un obstacle
substantiel 4 I’autonomie gouvernementale. Je ne dis pas qu’il faille
écarter ce genre de loi mais simplement qu’il est souhaitable d’avoir une
loi d’ensemble établissant, comme il est proposé dans le projet de loi
C-52, la structure générale permettant la création de groupes d’Indiens
autonomes. Les bandes nombreuses ou celles qui sont relativement
fortunées pourront préférer une loi privée mais il devrait quand méme
exister, pour les autres bandes, un moyen plus facile et moins coliteux de
jouir des avantages d’une plus grande autonomie.



478

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 Iétape de la
premiére lecture mais est devenu caduc en raison d’une élection
générale. Le projet débutait par ‘la reconnaissance Juridique des bandes
qui tiendraient un référendum pour se faire reconnaitre comme une
nation indienne conformément aux reglements d’application de
I’éventuelle loi. Le ministre avait le mandat de conclure une entente
pour défrayer les Indiens du coit de ce référendum aussi bien que du
colt des préparatifs en vue de I'exercice des pouvoirs acquis par les
nations indiennes et leurs gouvernements aprés la reconnaissance.

L’article 6 du projet de loi prévoyait qu’une nation indienne devait,
pour &tre reconnue, satisfaire a certames conditions, dont les suivantes :

a) posséder une co'nst'itu’ti’on écrite prévoyant un gouvernement
dont les fonctions exécutive et législative soient en harmonie
avec la Charte;

b) prévoir dans cette- constitution un code d’appartenance i la
nation indienne, la responsablllte du gouvernement devant ses
administrés, des régles régissant l'exercice des attributions du
gouvernement, la publication des textes législatifs de la nation,
la protection des droits individuels et collectifs, un mécanisme
indépendant de révision des’ ‘actes administratifs, un mécanisme
de reddition financiére dévant les administrés et un mécanisme
de destitution pour motif d’abus de pouvoir.

La reconnaissance de la nation indienne comme étant diment constituée
devait se faire par un comité établi par la Loi pour surveiller le
processus. o

L’article 9 précisait quand "la constitution de la nation indienne
entrait en vigueur et prévoyait également la possnbnllte de modifications
a la constitution; I’article 12 falsalt obligation 4 une nation indienne de
respecter sa constitution. ; :

L’article 13 reconnaissait”la'éapacité juridique d’une nation indienne,
étant entendu qu’elle ne pouvalt cependant ni nantir, ni hypothéquer ses
terres pour garantlr des emprunts contractés par elle. C’est la Couronne
qui aurait continué de detemr les terres pour 'usage et I’avantage des
nouvelles nations mdlennes Sur le plan juridique, les dispositions
contenues a cet égard dans la Loi sur les Indiens seraient demeurées en
gros les mémes.

«
PIRyRTH

A Tarticle 15, le gouvernement d’une nation indienne recevait la
mission de gouverner, de la fagon décrite dans la constitution, les terres
et les personnes comprises dans le territoire de la nation.

Larticle 16 reconnaissiit iine compétence législative du gouverne-
ment de la nation indienne dans les domaines suivants : instruction,
impdt, droits sur les services publics, procédure de vote, appartenance a
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la nation, imposition d’amendes et de peines._pour infractions aux textes
législatifs adoptés par la nation et questions relevant des domaines
énoncés dans le projet de loi ou qui ont fait objet d’un accord avec le
ministre. La compétence exécutive aurait couvert des matiéres telles que
la gestion du territoire, I'établissement d’organismes administratifs,
Pexécution de travaux publics, la prestation de services sociaux, le
développement économique et I'administration d’établissements
d’enseignement.

De son coté, le ministre pouvait, avec I’agrément du gouverneur en
conseil, conclure avec une nation indienne reconnue une entente
conférant & celle-ci des attributions supplémentaires. Le ministre avait a
cet égard les pleins pouvoirs pour toutes les questions indiennes dont la
compétence est reconnue au gouvernement fédéral a I'article 91(24) de
la Loi constitutionnelle. L

L’article 24 du projet de loi établissait un lien entre la Loi sur les
Indiens et ’éventuelle loi sur "autonomie gouvernementale en conférant
au ministre le droit de déclarer inapplicable n’importe quelle disposition
de la Loi sur les Indiens. .

Le projet de loi prévoyait égalemeit la nomination d’un administra-
teur de nations indiennes défaillantes ainsi qu’une disposition déroga-
toire autorisant le ministre ou le gouverneur en conseil a désavouer tout
texte législatif incompatible avec la Charte ou avec d’autres principes
démocratiques. »

L’article 39 préservait les droits et intéréts acquis sans redéfinir les
droits ni la position des titulaires de bail et des détenteurs. Les lois
fédérales d’application générale continuajent 4 s’appliquer aux nations
indiennes, mais non plus les lois provinciales d’application générale,
comme le prévoit I'article 88 de la; Loi actuelle. A mon avis, il faut
rejeter cette disposition du projet de loi, apparemment adoptée 4 la suite
de la recommandation du Comité Penner. A mon avis, il ne serait pas
sage d’exclure entiérement les lois provinciales, méme si cette exclusion
était constitutionnelle. Par exemple, les principes du droit commun
seraient-ils exclus? Quel serait I'effet commercial dans les réserves? Je
crains qu’il en résulterait un vide juridique. Méme si certains des
objectifs poursuivis ainsi sont louables,. jé' n'eh pense pas moins qu'il
n'est pas dans I'intérét des Indiens du Canada d’étre traités de cette
fagon. AR

Je recommande de ne pas exclure généralement les lois provinciales
des textes de loi concernant 'autonomie gouvernementale.

Enfin, le projet de loi créait un comité’de reconnaissance, qui €tait un
tribunal d’archives, et en fixait la composition et le mandat.

Le projet de loi n’a pas été présenté 4 nouveau en Chambre. Plutdt
que de refondre la Loi sur les Indiens, il serait peut-étre préférable
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d’avoir un texte législatif qui laisse le choix aux Indiens. Il y a des
bandes qui sont quand mémeé. satisfaites dans une certaine mesure de la
Loi sur les Indiens et qui, - malgré les problémes qu’elle pose, peuvent la
préférer 4 des changements radicaux. Pour ce qui est des questions
primordiales de I’autonomie gouvernementale et de I'autodétermination,
il est évident que bien des bandes ne sont pas prétes a4 assumer tous les
pouvoirs réclamés du Ministére par certaines bandes qui ont évolué
rapidement, ni ne sont désireuses de le faire. 1l y a, chez les Indiens,
toutes sortes de points de vue:sur ces questions et méme les groupes a
méme niveau de développement économique ne sont pas toujours
d’accord entre eux.

Je recommande que;. afin d’accélérer le progrés vers ’autonomie
gouvernementale, une loi habilitante soit adoptée outre des lois
particuliéres pour faciliter ’accession a 1’autonomie gouvernementale
aux bandes qui la désirent. -~

Financement de I’autonomie gouvernementale et de la passation des

pouvoirs .

Jryo

Il est clair que, dans une large mesure, une bande ne peut progresser
vers l'autonomie que si elle pgut bénéficier d'un appui financier
adéquat. Il m’apparait que des fonds devraient étre alloués 4 cette fin
dans le budget des Affaxres indiennes. Il est vital pour le succés de ces
efforts d’autonomie qu’une bandé ou un groupe de bandes aient des
connaissances et une préparation suffisantes pour assumer des
responsabilités plus étendues. e défaut de s’assurer que les bandes ont
la préparation voulue peugl'mém!:‘r'é des échecs coliteux.

Je recommande que des fonds soient attribués aux bandes et aux
associations indiennes pour leur permettre d’acquérir les connaissances
nécessaires a Iexercice’ plus efficace des pouvoirs rattachés a
Pautonomie gouvernementale. :

- Wi

Ll o
Les éléments de I’autonomie gouvernementale
1. Le gouvernement par un,‘c'éir'z;é,il 'de bande ou de tribu

Une des difficultés mherentes 4 la réalisation de I’autonomie pour les
Indiens est que, souvent, les bandes n’ont pas le personnel nécessaire
pour pouvoir assurer l’administration d’un gouvernement local. Le
probleme ne vient pas seulement d’'un manque de formation des Indiens
eux-mémes, mais aussi du petit nombre de personnes en cause. Ces dix
derniéres années cependant,‘ letabllssement progre551f de conseils de
tribu et d’organisations regroupant des bandes qui se trouvent dans la
méme situation geographlque et économique, a facilité pour ces groupes
I’accession a I'autonomie gouvernementale
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Je recommande que les bandes soient encouragées a se doter d’un
conseil de tribu ou a devenir membres.d’un. organisme administratif
plus étendu comme moyens d’atteindre::une plus grande autonomie
gouvernementale. '

Cette recommandation suppose nécessairement une répartition 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
nécessaire, je crois, que chaque bande conserve ses propres biens, a
moins que la majorité de ses membres ne votent pour leur mise en
commun. Il devra pour cela y avoir, & lintérieur de I'organisme
administratif d’ensemble, un partage de compétences concernant
Iutilisation des deniers et la mise en valeur des terres.

.-

LT
2. Les pouvoirs et les responsabilités des membres de la bande

De plus en plus, ce sont les conseils de bande au de tribu qui doivent
assumer la responsabilité des programmes et services auparavant
administrés par le Ministére. Je trolive qu’en général, cette téndance
doit étre encouragée mais je recommande, pour deux raisons au moins,
que I'ensemble de la bande puisse _prendre une certaine part aux
décisions importantes qui la concerne. D’aprés ce qui s’est passé a
Westbank et d’aprés les témoignages qui m’ont éte présentés, il est clair
que beaucoup de bandes comptent un petit nombre de membres et que
le conseil de la bande peut parfois étre dominé par une personne en
particulier. Il est clair aussi qu’en politique, lorsqu’il y a des biens
familiaux en cause, les rapports entre lés divers groupes peuvent étre
trés tendus et, par conséquent, le conseil pourra avoir de la difficulté a
agir dans l’intérét de tous les membrés de la'bande. J'estime important
que tous les membres aient le droit de, voter,sur les grandes questions
d’investissement des deniers de la bande et surtout en ce qui se rapporte
a l'utilisation et 4 la mise en valeur,de ses terres. On a ainsi une plus
grande diversité d’opinions et les membres “ont leur mot & dire dans la
facon dont ils sont gouvernés. Cette fagon de faire, jointe a une
meilleure divulgation des renseignements d’intérét public, devrait
permettre un gouvernement véritabler?engmdémocratique.
IR L

Je recommande que toute loi habilitante éventuellement adoptée
renferme des dispositions devant étre incluses dans la constitution de la
bande et reconnaissant a ’ensemble de celle- ci le pouvoir d’approuver
les budgets, les investissements imp:qggén§§ et les grandes décisions

concernant les terres. apiine !

11 faut conserver 'actuelle fagon de faife concernant le vote. Comme
I’a dit M™ Barbara Coble, les membres de 1a bande peuvent exercer
leur droit de vote en s’abstenant de se rendre 4 'assemblée générale de
la bande, privant ainsi le chef et le éo’r}fs’e_i]}dh vote majoritaire néces-
saire. Par conséquent, une forte pluralité’de voix pourra tout simple-
ment signifier que les adversaires de la'mesure proposée ont refusé
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d’assister 4 I’assemblée. Il ne faut rien changer au vote majoritaire
obligatoire. D’autres considérations pourront s’appliquer si une bande
décide 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

Il est important, comme je 'ai déja dit, que ’ensemble de la bande
puisse se prononcer sur les grandes décisions concernant les terres. Dans
la Partie C du rapport, j’ai également examiné en long et en large les
lacunes de la loi actuelle concernant le régime foncier. Jestime
important de régler cette question dans une Loi sur les terres indiennes,
que I’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 décider de son propre régime
foncier, car le risque de confusion et d’incertitude serait grand. Je pense
donc qu’une éventuelle Loi sur les terres indiennes devrait étre
d’application générale a toutes les bandes, y compris celles qui auront
acquis ’autonomie gouvernementale.

La loi devrait également prévoir les modalités du transfert de la
propriété des terres aux bandes qui sont capables de I’assumer
pleinement. Dans I'intervalle, la Couronne doit continuer 4 en assumer
la propriété.

Je recommande que les bandes aient le choix d’assumer la propriété
en fief simple des terres au moment ou leur sont cédés les pouvoirs
rattachés a ’autonomie gouvernementale.

4. Les deniers

L’idée de faire la distinction entre capitaux et revenus est que les
intéréts de I’ensemble de la bande dans ces capitaux seront protégés par
le fait que le Ministére est- habilité 4 examiner le bien-fondé des
dépenses en capital projetées. Actuellement, la bande n’a aucun droit de
regard sur l'investisserient des deniers du compte de capital. Je pense
qu’en régime d’autonomie, ’'ensemble de la bande devra avoir le pouvoir
de prendre toute les décisions économiques, notamment en matiére
d’investissement.

Il se peut bien qu’une bande décide de déléguer tout ou partie de ce
pouvoir a ses administrateurs. Il appartient aux électeurs eux-mémes
d’en fixer les modalités. Il me semble qu’une bande serait cependant
malavisée de déléguer tous ses pouvoirs économiques a4 son conseil.
Pourquoi? Pour les raisons qui.suivent. Un conseil qui, de par la volonté
de la bande, est tout-puissant en matiére financiére se trouve vraiment
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disposer d’un pouvoir formidable pour peu que la bande ait de I'argent.
L’étendue de ce pouvoir (réelle ou imaginée) incite trop fortement a en
rechercher le contréle. Le parti élu n’est pas contrarié dans ses décisions
et se trouve exposé a cette maladie dont parlait Lord Acton en disant
que dle pouvoir absolu corrompt de fagon absolue». Il n’y a pas de moyen
terme. Les «initiés» ont tous les pouvoirs et les «non-initiés» sont relégués
aux oubliettes. 11 vaut bien mieux que I’ensemble de la bande ait son
mot a dire concernant les décisions importantes : cela élargit I’éventail
des points de vue et des conseils et prévient des excés comme ceux que
j’ai constatés & Westbank dans les activités du «Comité d’action».

1l m’apparait souhaitable que les grandes dépenses de capital soient
approuvées par ’ensemble de la bande. La distinction entre une dépense
majeure et une dépense mineure dépendra de la situation de chaque
bande. Je pense aussi que le Ministére 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 contrdlés par I'ensemble des membres. Ces actifs
permettront non seulement a la bande de se libérer de la tutelle du
Ministére mais aussi au Ministére 'de se libérer de I'obligation de
subventionner entiérement les programmes pour les Indiens et la mise
en valeur de leurs terres.

Je recommande que, chez les bandes qui acqui¢rent Pautonomie
entiére, les grandes décisions financiéres soient prises par 'ensemble
des membres. ; ‘

5. Les conflits d’intéréts 5
Comme il a été dit, il peut souvent surgir dés conflits d’intéréts dans une
administration dont beaucoup de membres sont parents. La solution
alors est de rendre obligatoires la publication et I'approbation de la
mesure proposée par les responsables. Dans le cas d’une bande, il ne
devrait pas étre trés difficile d’obtenir le consentement des membres si .
le projet est souhaitable et légitime. Par conséquent, j’estime important,
lorsqu’il y a possibilités de conflit d’intéréts, d’exiger la ratification par
I’ensemble de la bande des mesures proposées par le conseil ou par le
chef. 1l ne suffit pas que le chef ou le membre du conseil concerné
s’abstienne de paraitre aux réunions du conseil ou la chose est débattue.

DSV | N
Je recommande que toute décision conférant des avantages ou des
biens 4 un membre de la direction de la bande ou a quelqu’un de sa
famille immédiate devrait étre ratifiée par Pensemble de la bande.

6. Les responsabilités en démocratie B

392 A

Jestime que les responsabilités des membres du conseil en tant que
fiduciaires de la bande doivent étre précisées dans toute éventuelle loi
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habilitante. En outre, j’estime important que la loi rende le gouverne-
ment de la bande responsable a ’égard des membres de la bande et
impose la divulgation de tous les détails nécessaires concernant les
grandes décisions & prendre, de fagon que les membres de la bande
soient suffisamment renseignés concernant toute décision importante
affectant leurs intéréts.

Je recommande que toute loi éventuelle sur I’autonomie gouverne-
mentale prescrive Pinclusion, 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 & Westbank, les états financiers
peuvent étre rédigés de telle fagon qu’ils sont inintelligibles pour des
personnes ordinaires. Des opérations financiéres trés importantes
peuvent €tre si bien enrobées de chiffres et de verbiage que méme un
professionnel ne saurait s’y retrouver. Pour moi, il est évident que,
comme cela se fait dans tant d’autres domaines, la gestion des biens
d’une bande par ses chefs et par le Ministére doit faire I'objet d’un
examen par des vérificateurs indépendants.

La cession, par le Ministére, 'de pouvoirs financiers 4 un grand
nombre d’administrations indiennes suscitera inévitablement des
problémes. Cela ne veut pas dire qu’on doit faire marche arriére mais
plutdt qu’il est nécessaire de bien préciser, dans I’éventuelle loi, les
devoirs des responsables de la bande et les renseignements qu’il leur faut
divulguer.

Les recommandations précises que je formule concernant la
divulgation de renseignements financiers figurent dans la Partie C de la
Section 11 du présent rapport.

7. Le maintien du réle du gouvernement

Lorsque I'autonomie gouvernementale viendra, il sera important, je
pense, que le Ministére sépare le rdle qu’il doit jouer & I’égard des
bandes qui préféreront demeurer sous le régime actuel du rdle qu’il
jouera alors a I'égard de celles qui se prévaudront de ’autonomie
gouvernementale. Je doute que la loi actuelle puisse servir de moyen
terme entre le nouveau régime et I’ancien. Elle reconnait au Ministére
des pouvoirs qui pourraient l'aider d préparer les bandes 4 I’autonomie
gouvernementale mais, dans I’ensemble, la Loi sur les Indiens va a
’encontre de I’autonomie gouvernementale. Il vaut mieux fagonner de
nouveaux instruments pour le nouveau régime. L’autonomie gouverne-
mentale demande une grande latitude qu’il ne faudrait pas restreindre
en se contentant d’interpréter libéralement les dispositions existantes,
car cela suscite le probléme d’un excés de politiques pour une pénurie de
lois, comme nous I’avons dit plus haut.
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A I'égard des bandes qui assumeront une grande part d’autonomie, le
Ministére pourra continuer d jouer un role utile dans divers domaines,
par exemple la négociation de reglements, le contrdle des déboursés
publics, la tenue et P’achévement d’un registre fédéral des terres
indiennes ainsi que I’administration des comptes en fiducie qui n’auront
pas été transférés aux administrations indiennes. Au cas ou les bandes
qui choisissent l'autonomie gouvernementale préféreraient conserver
I'actuel régime foncier avec responsabilité fiduciaire du gouvernement,
le Ministére continuerait de toute évidence a jouer un certain role en
matiére de cession et de location des terres. A mesure que les bandes
assumeraient une responsabilité plus grande en matiére de décisions
fonciéres, le role du Ministére diminuerait ou disparaitrait.

La possibilité d’un réglement de certaines revendications autochtones
et autres contre le gouvernement fédéral et les gouvernements
provinciaux représente, pour beaucoup d’Indiens, I'occasion d’améliorer
leur situation économique et sociale. Toutefois, il y a toujours le danger
que les avantages acquis disparaisse facilement et donc, que l'argent
versé et les terres cédées n’améliorent pas beaucoup la situation
personnelie 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 matiére a réfléchir. 1l faut prendre soin
d’établir la structure nécessaire pour protéger le capital et les actifs de
la bande et garantir ainsi son avenir. Les responsables devraient aussi
veiller & ce que les deniers et les terres servent a réaliser les désirs de
’ensemble de la bande plutdt que les objectifs artificiels qui auront pu
étre fixés pour elle. En pratique, il y a, & recevoir des montants
importants et de grandes terres, lesquelles peuvent éventuellement €tre
aliénées d’une fagon ou d’une autre, des risques tels qu’il faut prévoir un
systéme permettant de garantir & la génération actuelle et aux
générations 4 venir des avantages aussi nombreux et aussi durables que
possible.

Pour ce qui est de la politique & maintenir, je pense que le Ministére
ne peut pas se permettre d’adopter un role trop passif dans Padministra-
tion des montants versés et des terres cédées aux Indiens. Tant que le
Ministére n’aura pas négocié avec les Indiens de nouvelles structures
pour la mise en place d’un régime de compléte autonomie gouvernemen-
tale, il devrait continuer & assumer la responsabilité, en vertu de
’actuelle loi, des échecs attribuables a la négligence ou au manque
d’attention.

Le personnel du Ministére est divisé sur la question de savoir dans
quelle mesure il devrait céder ses responsabilités statutaires et
traditionnelles aux conseils de bande et de tribu. Tant le Ministére que
les groupes d’Indiens souffrent d’une divergence entre leurs objectifs. La
plupart des groupes indiens voudraient assumer la responsabilité de
leurs propres affaires mais, en méme temps, comme ils espérent tirer un
gain économique de la responsabilité fiduciaire du Ministére, ils
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aimeraient évidemment conserver le droit d’obtenir une indemnisation
du Ministére. Sur le plan politique, il est délicat de reconnaitre qu’une
décision prise en toute connaissance de cause par la bande entraine en
méme temps I'annulation de la responsabilité du Ministére a I’égard de
cette décision. Beaucoup d’Indiens venus témoigner devant moi ont
tergiversé sur cette question. Je ne les en blame pas. Sur le plan
politique, ils sont un peu coincés. En agissant de fagon responsable et de
bonne foi, le Ministére fera son devoir tant a I’égard de lui-méme qu’a
’égard des bandes. Les bandes modernes qui ont des conseillers
professionnels n’ont rien d voir avec celles d’autrefois ou bien des gens
ne savaient pas méme écrire leur nom. Le Ministére doit continuer a se
montrer trés prudent dans le cas des bandes moins avancées mais ne doit
pas s’inquiéter trop non plus de I’éventualité d’€tre poursuivi par les
bandes qui sont désireuses et capables de prendre leurs propres
décisions. Les tribunaux savent habituellement tenir compte de la
réalité. L’exercice des pleins pouvoirs en matiére de décisions est
totalement incompatible avec une responsabilité résiduelle du Ministére.

Il s’agit la, évidemment, d’un conflit politique plutét que juridique.
Une chose est claire en tout cas. Toute tentative future de doter les
Indiens des structures nécessaires a l’autonomie gouvernementale ne
devrait pas, pour des raisons évidentes, affecter la responsabilité du
Ministére, en vertu de la loi existante, d’accorder une indemnisation
pour les torts passés. Une fois cela établi, je pense qu’il est inévitable
que l'autonomie gouvernementale fera diminuer, sinon disparaitre, la
responsabilité financiére du Ministére a 1’égard des décisions prises par
les groupes d’Indiens et qui se soldent par un échec financier. En
assumant l’entiére responsabilité de leurs décisions, les groupes
d’Indiens seront appelés a décider dans quelle mesure ils sont préts a
prendre des risques.

Je pense que le gouvernement doit de toute évidence veiller a ce qu’il
existe des structures pour garantir qu’aucune administration locale,
qu’aucun particulier ne puisse mettre en péril I'avenir d’'une bande en lui
faisant courir des risques qui n’ont pas été examinés ou compris
suffisamment par tous les intéressés. On m’a dit et redit que les Indiens
voulaient diriger leurs affaires et leurs destinées. Ils devraient en avoir le
droit. Mais la loi actuelle n’est pas particuliérement congue pour donner
ce résultat. J'ai déja indiqué plus haut quelques mesures a prendre pour
faire progresser I'autonomie gouvernementale. 1l y aurait lieu, par
exemple, d’apporter certaines modifications a la loi actuelle, bien que
celle-ci soit largement critiquée et qu’on dise souvent qu’en la modifiant,
'autonomie gouvernementale sera retardée.

Cela pourrait en effet &tre le cas si on se contentait de modifications
législatives. Mais avec la démarche globale que je propose, je pense qu’il
serait possible de satisfaire les partisans du régime actuel et ceux d’une
plus grande autonomie ou d’une autonomie entiere. Nous pouvons
améliorer 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 donné & mes collaborateurs
instruction d’étudier des cas et de solliciter des opinions en dehors de
Westbank et méme en dehors de la Colombie-Britannique. Il aurait été
impossible de mener la présente enquéte sans se former certaines
opinions, sans en arriver 4 certaines conclusions. J’ai cru de mon devoir
de les transmettre au gouvernement. J'ose espérer que plusieurs de ces
recommandations seront mises en oeuvre pour le plus grand bien des
Indiens du Canada. .



