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Sally Behn, Susan Behn, Richard Behn,
Greg Behn, Rupert Behn, Lovey Behn,
Mary Behn and George Behn Appellants

V.

Moulton Contracting Ltd. and Her Majesty
The Queen in Right of the Province of British
Columbia Respondents

and

Attorney General of Canada,

Chief Liz Logan, on behalf of herself
and all other members of the Fort Nelson
First Nation and the said Fort Nelson
First Nation, Grand Council of the Crees
(Eeyou Istchee)/Cree Regional Authority,
Chief Sally Sam, Maiyoo Keyoh Society,
Council of Forest Industries, Alberta
Forest Products Association and

Moose Cree First Nation Interveners

INDEXED AS: BEHN v. MOULTON CONTRACTING LTD.
2013 SCC 26

File No.: 34404.

2012: December 11; 2013: May 9.

Present: McLachlin C.J. and LeBel, Fish, Abella,
Rothstein, Cromwell, Moldaver, Karakatsanis and
Wagner JJ.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
BRITISH COLUMBIA

Civil procedure — Standing — Aboriginal law —
Treaty rights — Duty to consult — Individual members of
Aboriginal community asserting in defence to tort action
against them that issuance of logging licences breached
duty to consult and treaty rights — Whether individual
members have standing to assert collective rights in
defence.

Sally Behn, Susan Behn, Richard Behn,
Greg Behn, Rupert Behn, Lovey Behn,
Mary Behn et George Behn Appelants

C.

Moulton Contracting Ltd. et Sa Majesté
la Reine du chef de la province de la
Colombie-Britannique [Intimées

et

Procureur général du Canada,

Chef Liz Logan, en son nom et au nom de
tous les autres membres de la Premiére Nation
de Fort Nelson et ladite Premiere Nation

de Fort Nelson, Grand Conseil des Cris
(Eeyou Istchee)/Administration régionale crie,
Chef Sally Sam, Société Maiyoo Keyoh,
Council of Forest Industries, Alberta Forest
Products Association et Premiere Nation
Moose Cree Intervenants

REPERTORIE : BEHN c. MOULTON CONTRACTING LTD.
2013 CSC 26

Ne° du greffe : 34404.

2012 : 11 décembre; 2013 : 9 mai.

Présents : La juge en chef McLachlin et les juges
LeBel, Fish, Abella, Rothstein, Cromwell, Moldaver,
Karakatsanis et Wagner.

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL DE LA
COLOMBIE-BRITANNIQUE

Procédure civile — Qualité pour agir — Droit des
autochtones — Droits issus de traités — Obligation de
consultation — Membres individuels d’une collectivité
autochtone alléguant, en défense a une action en
responsabilité délictuelle intentée contre eux, la
délivrance de permis d’exploitation forestiere sans que
soit respectée I’obligation de consultation et en violation
de leurs droits issus du traité — Les membres individuels
ont-ils qualité pour faire valoir en défense des droits
collectifs?
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Civil procedure — Abuse of process — Motion to
strike pleadings — Members of Aboriginal community
blocking access to logging site and subsequently
asserting in defence to tort action against them that
issuance of logging licences breached duty to consult
and treaty rights — Whether raising defences constituted
abuse of process.

After the Crown had granted licences to a logging
company to harvest timber in two areas on the territory
of the Fort Nelson First Nation in British Columbia, a
number of individuals from that First Nation erected a
camp that, in effect, blocked the company’s access to the
logging sites. The company brought a tort action against
the members of the Aboriginal community, who argued
in their defences that the licences were void because they
had been issued in breach of the constitutional duty to
consult and because they violated their treaty rights. The
logging company filed a motion to strike these defences.
The courts below held that the individual members of the
Aboriginal community did not have standing to assert
collective rights in their defence; only the community
could invoke such rights. They also concluded that such
a challenge to the validity of the licences amounted to a
collateral attack or an abuse of process, as the members
of the community had failed to challenge the validity of
the licences when they were issued.

Held: The appeal should be dismissed.

The duty to consult exists to protect the collective rights
of Aboriginal peoples and is owed to the Aboriginal group
that holds them. While an Aboriginal group can authorize
an individual or an organization to represent it for the
purpose of asserting its Aboriginal or treaty rights, here,
it does not appear from the pleadings that the First Nation
authorized the community members to represent it for the
purpose of contesting the legality of the licences. Given
the absence of an allegation of authorization, the members
cannot assert a breach of the duty to consult on their own.

Certain Aboriginal and treaty rights may have both
collective and individual aspects, and it may well be that
in appropriate circumstances, individual members can
assert them. Here, it might be argued that because of a
connection between the rights at issue and a specific
geographic location within the First Nation’s territory,
the community members have a greater interest in the

Procédure civile — Abus de procédure — Requéte
en radiation — Membres d’une collectivité autochtone
bloquant I’acces a un site d’exploitation forestiére et
alléguant subséquemment, en défense a une action
en responsabilité délictuelle intentée contre eux, la
délivrance de permis de vente de bois sans que soit
respectée [’obligation de consultation et en violation
de leurs droits issus du traité — Le fait de soulever ces

moyens de défense constitue-t-il un abus de procédure?

N

Apres que la Couronne elit accordé a une société
forestiere des permis pour récolter du bois dans deux
secteurs du territoire de la Premiére Nation de Fort Nelson
en Colombie-Britannique, des membres de cette Premiere
Nation ont érigé un camp qui, de fait, empéchait la société
forestiere d’avoir acces aux sites d’exploitation forestiere.
La société forestiere a intenté une action en respon-
sabilité délictuelle contre ces membres de la collectivité
autochtone. Ceux-ci ont allégué en défense 1’invalidité
des permis parce qu’ils auraient été délivrés sans que soit
respectée 1’obligation constitutionnelle de consultation et
qu’ils violeraient leurs droits issus de traités. La société
forestiere a demandé par requéte la radiation de ces
moyens de défense. Les tribunaux d’instance inférieure
ont conclu que les membres de la collectivité autochtone
n’avaient pas qualité pour faire valoir des droits collectifs
dans leur défense; seule la collectivité pouvait invoquer
ces droits. Ils ont aussi décidé que cette contestation de la
validité des permis constituait une attaque indirecte ou un
abus de procédure, les membres de la collectivité n’ayant
pas attaqué la validité de ces permis au moment de leur
délivrance.

Arrét : Le pourvoi est rejeté.

L’obligation de consultation existe pour la protection
des droits collectifs des peuples autochtones et elle est
due au groupe autochtone qui en est titulaire. Un groupe
autochtone peut autoriser un individu ou un organisme
a le représenter en vue de faire valoir ses droits issus
d’un traité, mais en ’espece, il ne ressort pas des actes
de procédure que la Premiere Nation a autorisé les
membres de la collectivité a la représenter en vue de
contester la validité des permis. En I’absence d’allégation
d’une autorisation, les membres ne peuvent eux-mémes
invoquer un manquement a 1’obligation de consultation.

Certains droits ancestraux ou issus de traités peuvent
posséder des attributs a la fois collectifs et individuels, et il
se peut fort bien que, lorsque les circonstances s’y prétent,
des membres d’une collectivité puissent les invoquer a
titre individuel. En I’espece, on pourrait soutenir qu’en
raison de I’existence d’un lien entre les droits en cause
et une région géographique spécifique du territoire



[2013] 2 R.C.S.

BEHN c¢. MOULTON CONTRACTING LTD. 229

protection of the rights on their traditional family territory
than do other members of the First Nation, and that this
connection gives them a certain standing to raise the
violation of their particular rights as a defence to the tort
claim. However, a definitive pronouncement in this regard
cannot be made in the circumstances of this case.

Raising a breach of the duty to consult and of treaty
rights as a defence was an abuse of process in the
circumstances of this case. Neither the First Nation
nor the community members had made any attempt to
legally challenge the licences when the Crown granted
them. Had they done so, the logging company would
not have been led to believe that it was free to plan and
start its operations. Furthermore, by blocking access
to the logging sites, the community members put the
logging company in the position of having either to
go to court or to forego harvesting timber after having
incurred substantial costs. To allow the members to raise
their defence based on treaty rights and on a breach of
the duty to consult at this point would be tantamount
to condoning self-help remedies and would bring the
administration of justice into disrepute. It would also
amount to a repudiation of the duty of mutual good faith
that animates the discharge of the Crown’s constitutional
duty to consult First Nations.

Cases Cited
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possedent, pour la protection de ces droits sur leur terri-
toire familial traditionnel, un intérét plus important
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Premiere Nation et que ce lien leur confere, dans une
certaine mesure, qualité pour soulever la violation de leurs
droits particuliers en défense a 1’action en responsabilité
délictuelle. Dans les circonstances de 1’espece, toutefois,
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nitive sur cette question.

Le fait d’invoquer comme moyens de défense le man-
quement a I’obligation de consultation et la violation
de droits issus de traités constituait, dans les circons-
tances de I’espece, un abus de procédure. Ni la Premiére
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The judgment of the Court was delivered by

LEBEL J. —

I. Introduction — Overview

[1] This appeal raises issues of standing and
abuse of process in the context of relations between
members of an Aboriginal community, a logging
company, and a provincial government. After the
Crown had granted licences to a logging company
to harvest timber in two areas on the territory of
the Fort Nelson First Nation (“FNFN”) in British
Columbia, a number of individuals from that First
Nation erected a camp that, in effect, blocked the
company'’s access to the logging sites. The company
brought a tort action against these members of the
Aboriginal community, who argued in their defence
that the licences were void because they had been

Keith J. Phillips et Joel Oliphant, pour I’intimée
Sa Majesté la Reine du chef de la province de la
Colombie-Britannique.

Brian McLaughlin, pour I’intervenant le procureur
général du Canada.

Allisun Rana et Julie Tannahill, pour les
intervenants Chef Liz Logan, en son nom et au nom
de tous les autres membres de la Premicre Nation
de Fort Nelson et ladite Premi¢re Nation de Fort
Nelson.

John Hurley et Francois Dandonneau, pour les
intervenants le Grand Conseil des Cris (Eeyou
Istchee)/Administration régionale crie.

Christopher G. Devlin et John W. Gailus, pour
les intervenantes Chef Sally Sam et la Société
Maiyoo Keyoh.

John J. L. Hunter, c.r., Mark S. Oulton et
Stephanie McHugh, pour les intervenants Council
of Forest Industries et Alberta Forest Products
Association.

Jean Teillet et Nuri G. Frame, pour I’ intervenante
la Premiere Nation Moose Cree.

Version frangaise du jugement de la Cour rendu par

LE JuGE LEBEL —

I. Introduction — Apercu

[1] Le pourvoi souléve des questions concernant
la qualité pour agir et I’abus de procédure dans le
contexte des relations entre des membres d’une
collectivité autochtone, une société forestiere et un
gouvernement provincial. Apres que la Couronne
elit accordé a une société forestiere des permis pour
récolter du bois dans deux secteurs du territoire
de la Premiere Nation de Fort Nelson (« PNEN »)
en Colombie-Britannique, des membres de cette
Premiere Nation ont érigé un camp qui, de fait,
empéchait la société forestiere d’avoir acces aux
sites d’exploitation foresticre. La société foresticre
a intenté une action en responsabilité délictuelle
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issued in breach of the constitutional duty to consult
and because they violated the community members’
treaty rights.

[2] The logging company filed a motion to strike
these defences. The courts below held that the
individual members of the Aboriginal community
(the “Behns”) did not have standing to assert col-
lective rights in their defence; only the community
could raise such rights. The courts below also
concluded that such a challenge to the validity of the
licences amounted to a collateral attack or an abuse
of process, as the Behns had failed to challenge the
validity of the licences when they were issued.

[3] The Court is asked to consider in this appeal
whether an individual member or group of members
of an Aboriginal community can raise a breach of
Aboriginal and treaty rights as a defence to a tort
action and, if so, in what circumstances. But, as this
question of standing is not determinative for the
purposes of this appeal, the Court must also decide
whether the doctrine of abuse of process applies in
this case.

[4] For the reasons that follow, I would dismiss
the appeal.

II. Facts

[5] As this is an appeal from a decision on a
motion to strike pleadings, the following facts are
taken from the pleadings. The Behns are, with one
exception, members of the FNFN, a “band” within
the meaning of the Indian Act, R.S.C. 1985, c. I-5.
The FNFN is a party to Treaty No. 8 of 1899,
which covers an area comprising parts of Alberta,
British Columbia, Saskatchewan and the Northwest
Territories. The Behns allege that they have
traditionally hunted and trapped on a part of the
FNFN’s territory that has historically been allocated
to their family.

contre ces membres de la collectivité autochtone.
Ceux-ci ont allégué en défense I'invalidité des
permis parce qu’ils auraient été délivrés sans que
soit respectée 1’obligation constitutionnelle de
consultation et qu’ils violeraient leurs droits issus
de traités.

[2] La société forestiere a demandé par requéte la
radiation de ces moyens de défense. Les tribunaux
d’instance inférieure ont conclu que les membres de
la collectivité autochtone (les « Behn ») n’avaient
pas qualité pour faire valoir des droits collectifs en
défense; seule la collectivité pouvait invoquer ces
droits. IIs ont aussi décidé que cette contestation de la
validité des permis constituait une attaque indirecte
ou un abus de procédure, les appelants n’ayant pas
attaqué la validité de ces permis au moment de leur
délivrance.

[3] La Cour est appelée a examiner en 1’espece la
question de savoir si un membre ou un groupe de
membres d’une collectivité autochtone peuvent,
comme moyen de défense a une action en respon-
sabilité délictuelle, invoquer une violation de droits
ancestraux et issus de traités et, dans 1’affirmative,
dans quelles circonstances il leur est possible de le
faire. Mais comme cette question de qualité pour agir
n’est pas déterminante pour I’issue de ce pourvoi, la
Cour doit aussi déterminer si la doctrine de 1’abus de
procédure trouve application en 1’espece.

[4] Pour les motifs qui suivent, je suis d’avis de
rejeter le pourvoi.

II. Les faits

[5] Comme il s’agit d’un pourvoi a I’encontre
d’une décision relative a une requéte en radiation,
les faits suivants sont tirés des actes de procédure.
Les Behn sont, a une exception pres, tous membres
de la PNFN, une « bande » au sens de la Loi sur les
Indiens, L.R.C. 1985, ch. I-5. La PNFN a adhéré
au Traité n° 8 de 1899, qui concerne un territoire
englobant des parties de I’ Alberta, de la Colombie-
Britannique, de la Saskatchewan, et des Territoires
du Nord-Ouest. Les Behn affirment avoir, dans le
passé, chassé et piégé dans une partie du territoire
de la PNFN historiquement attribuée a leur famille.
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[6] Moulton Contracting Ltd. (“Moulton”) is
a company incorporated pursuant to the laws of
British Columbia. On June 27, 2006, the British
Columbia Ministry of Forests (“MOF”) granted
Moulton two timber sale licences and a road permit
(the “Authorizations”) pursuant to the Forest
Act, R.S.B.C. 1996, c. 157. These Authorizations
entitled Moulton to harvest timber on two parcels of
land within the FNFN’s territory, both of which are
within the Behn family trapline. The Behns stated
in their Amended Statement of Defence that the
FNFN manages its territory by allocating parts of it
(called traplines) to specific families:

While the rights provided for in the Treaty # 8 extended
throughout the tract described in the treaty, most of
the aboriginal people comprising the Fort Nelson First
Nation traditionally ordered themselves so that the rights
to hunt and trap set out in Treaty 8 were exercised in
tracts of land associated with different extended families.
These extended families were headed by a headman.
[A.R., at p. 89]

[7] Before granting the Authorizations, the MOF
had contacted representatives of the FNFN and
individual trappers, including George Behn, the
headman of the Behn family, in developing and
amending its forest development plan (“FDP”).
The MOF contacted the FNFN in August 2004
and individual trappers, including Mr. Behn, in
September 2004 to notify them that additional
harvesting blocks were being proposed. The
trappers it contacted were invited to advise it of
any concerns they had or provide it with comments
by October 20, 2004. MOF officials met a repre-
sentative of the FNFN in November 2004 to discuss
consultation on the proposed amendment to the
FDP. The issue of funding to enable the FNFN to
provide information to the MOF was discussed at
that meeting. Funding was ultimately refused. On
January 31, 2005, the MOF wrote to the FNFN to
advise it that archaeological impact assessments
would be conducted for certain areas proposed
for harvesting in the amendment to the FDP. Two
archaeological impact assessments were completed
in August 2005, and copies of them were delivered
to the FNFN. The MOF and the FNFN met again

[6] Moulton Contracting Ltd. (« Moulton ») est
une société constituée sous le régime des lois de la
Colombie-Britannique. Le 27 juin 2006, le ministere
des Foréts de la Colombie-Britannique (« MDF ») a
octroyé a Moulton deux permis de vente de bois et
un permis autorisant la construction d’une route (les
« autorisations ») en vertu de la Forest Act, R.S.B.C.
1996, ch. 157. Ces autorisations permettaient a
Moulton de récolter du bois sur deux parcelles de
terre se trouvant dans le territoire de la PNFN, et
dans le territoire de piégeage de la famille Behn.
Dans leur défense modifi€e, les Behn affirment
que, suivant le mode de gestion de son territoire, la
PNEFN en attribue des parties (appelées territoire de
piégeage) a des familles en particulier :

[TRADUCTION] Bien que les droits accordés par le Traité
n° 8 touchent I’ensemble du territoire décrit dans le traité,
traditionnellement, la plupart des peuples autochtones
constituant la Premiere Nation de Fort Nelson se sont
organisés de facon a ce que les droits de chasse et de
piégeage reconnus dans le Traité n° 8 s’exercent dans des
parcelles de terre associées a différentes familles élargies,
chacune ayant a sa téte un chef de famille. [d.a., p. 89]

[7] Avant d’accorder les autorisations, le MDF
avait communiqué avec des représentants de la
PNFN et avec des trappeurs, dont George Behn,
le chef de la famille Behn, en vue d’élaborer et
de modifier son plan d’aménagement forestier
(« PAF »). Le MDF a communiqué avec la PNFN
au mois d’aofit 2004 et, au mois de septembre de la
méme année, avec des trappeurs, dont M. Behn, pour
les informer de son intention de créer de nouveaux
blocs de récolte. 11 a invité les trappeurs concernés
a faire connaitre leurs préoccupations ou a formuler
leurs commentaires au plus tard le 20 octobre
2004. Des représentants du MDF ont rencontré un
représentant de la PNFN au mois de novembre 2004
relativement a la tenue de consultations sur le projet
de modification du PAF. Lors de cette rencontre, la
question du financement dont aurait besoin la PNFN
pour lui permettre de fournir des renseignements au
MDF a été abordée. Mais finalement, le financement
a été refusé. Le 31 janvier 2005, le MDF a écrit
a la PNFN pour I’informer que des évaluations
d’impacts archéologiques seraient effectuées dans
certains secteurs ou le PAF modifi€é prévoyait la
récolte de bois. Deux rapports d’évaluation des
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on September 21, 2005 to discuss the proposed
amendment further.

[8] The MOF approved the amendment to the
FDP. On June 2, 2006, it put the two timber sale
licences relevant to this appeal up for sale. After
granting the Authorizations to Moulton, the MOF
wrote to George Behn on June 28, 2006, to advise
him that Moulton had been awarded licences
to harvest timber within his trapping area. In
that letter, George Behn was advised to contact
Moulton directly to confirm the date its harvesting
operations were to commence. The MOF again
wrote to Mr. Behn on July 17, 2006, to advise him
that the operations would begin on August 1, 2006.
On August 31, 2006, George Behn wrote to the
MOF, requesting that the Authorizations granted to
Moulton be cancelled and seeking consultation. No
copy of this letter was sent to Moulton.

[9] Between September 19 and September 22,
2006, Moulton started moving its equipment to one
of the two sites to which the Authorizations applied.
On September 25, 2006, the MOF notified Moulton
that there was a potential problem with George
Behn. The MOF requested that Moulton move its
operations to the second site. Moulton replied that
it could not do so because it had commitments to a
mill to deliver timber from the first site.

[10] In early October 2006, the Behns erected a
camp on the access road leading to the parcels of
land to which the Authorizations applied. The camp
blocked access to the land where Moulton was
authorized to harvest timber.

[11] On November 23, 2006, Moulton filed a
statement of claim in the British Columbia Supreme
Court against the Behns, Chief Logan on behalf
of herself and the FNFN, and the Crown. Moulton
claimed damages from the Behns for interference
with contractual relations. In their statement of

impacts archéologiques ont été achevés au mois
d’aofit 2005 et des exemplaires de ces rapports ont
été remis a la PNFN. Une autre rencontre a eu lieu
entre le MDF et la PNFN le 21 septembre 2005 pour
poursuivre les discussions sur les modifications
proposées au PAF.

[8] Le MDF a approuvé le PAF modifié. Le 2 juin
2006, le MDF a mis en vente les deux permis de
vente de bois en cause dans le présent pourvoi.
Apres avoir octroyé des autorisations a Moulton, le
MDF a écrit a George Behn le 28 juin 2006 pour
I’informer que Moulton avait obtenu les permis de
récolte de bois dans son territoire de piégeage. Dans
cette lettre, on invitait George Behn a communiquer
directement avec Moulton pour confirmer la date du
début des activités d’exploitation. Le 17 juillet 2006,
le MDF a envoyé a M. Behn une autre lettre pour
lui faire savoir que les activités commenceraient
le 1¢" aott 2006. Le 31 aofit 2006, George Behn a
demandé€ par lettre au MDF d’annuler les autori-
sations accordées a Moulton et de procéder a des
consultations. Toutefois, il n’a pas envoyé a Moulton
une copie de cette lettre.

[9] Entre le 19 et le 22 septembre 2006, Moulton
a commencé a acheminer son équipement sur
I’un des deux sites visés par les autorisations. Le
25 septembre 2006, le MDF a informé Moulton que
la situation risquait de se compliquer avec George
Behn. Le MDF a alors demandé a Moulton de
déménager ses équipements sur le deuxieme site.
Moulton a répondu qu’elle ne pouvait le faire parce
qu’elle s’était engagée a fournir a une scierie du
bois récolté sur le premier site.

[10] Au début d’octobre 2006, les Behn ont
érigé un camp sur le chemin d’accés menant aux
parcelles de terre visées par les autorisations. Le
camp empéchait I’acces au territoire ou Moulton
était autorisée a récolter du bois.

[11] Le 23 novembre 2006, Moulton a introduit
devant la Cour supréme de la Colombie-Britannique
une action contre les Behn, la chef Logan en son
propre nom et au nom de la PNFN, et la Couronne.
Moulton réclamait des Behn des dommages-intéréts
pour entrave a des relations contractuelles. Dans leur
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defence, the Behns denied that their conduct was
unlawful. They alleged that the Authorizations were
illegal for two reasons. First, the Crown had failed to
fulfil its duty to consult in issuing the Authorizations.
Second, the Authorizations infringed their hunting
and trapping rights under Treaty No. 8.

[12] Moulton applied under Rule 19(24) of the
Supreme Court Rules, B.C. Reg. 221/90 [repealed]
(now Rule 9-5(1), Supreme Court Civil Rules, B.C.
Reg. 168/2009), to have a number of paragraphs
struck out of the Behns’ statement of defence on the
ground (1) that it was plain and obvious that they did
not disclose a reasonable defence, or (2) that the relief
being sought in them constituted an abuse of process.
In substance, the paragraphs Moulton sought to
have struck related to the Behns’ allegations that the
Authorizations were invalid because they had been
issued in breach of the Crown’s duty to consult and
because they violated the Behns’ treaty rights, and to
their allegations that their acts were neither illegal nor
tortious. The Crown supported Moulton’s application
and further submitted that the Behns lacked standing
to raise a breach of the duty to consult or of treaty
rights, as only the FNFN had such standing.

ITI. Judicial History

A. British Columbia Supreme Court, 2010 BCSC
506, [2010] 4 C.N.L.R. 132

[13] Hinkson J. held that the Behns lacked standing
to raise the defences pertaining to the duty to consult
and treaty rights. He stated that although Aboriginal
and treaty rights are exercised by individuals, they
are collective in nature. As a result, they are not
possessed by nor do they reside with individuals.
He mentioned that collective rights can be asserted
by individuals only if the individuals are authorized
to do so by the collective. Hinkson J. found that the
FNFN had not authorized the Behns to assert these
rights.

défense, les Behn ont allégué que leur conduite n’était
pas illégale, ajoutant que les autorisations étaient
elles-mémes illégales pour deux raisons. D’abord, en
accordant les autorisations, la Couronne ne s’était pas
acquittée de son obligation de consultation. Ensuite,
les autorisations auraient porté atteinte a leurs droits
de chasse et de piégeage reconnus par le Traité n° 8.

[12] Conformément au par. 19(24) des Supreme
Court Rules, B.C. Reg. 221/90 [abrogé] (devenu
le par. 9-5(1), Supreme Court Civil Rules, B.C.
Reg. 168/2009), Moulton a demandé la radiation
de plusieurs paragraphes de la défense des Behn
au motif (1) qu’ils ne révélaient manifestement
aucun moyen de défense raisonnable, ou (2) que
les conclusions recherchées constituaient un abus
de procédure. Pour 1’essentiel, les paragraphes
dont Moulton demandait la radiation avaient trait
aux allégations des Behn suivant lesquelles les
autorisations étaient invalides parce qu’elles avaient
été délivrées sans que soit respectée 1’obligation de
consultation de la Couronne et qu’elles violaient
leurs droits issus de traités, ainsi qu’aux allégations
suivant lesquelles les Behn n’avaient posé aucun
acte illégal ou de nature délictuelle. La Couronne
a appuyé€ la demande de Moulton et a en outre fait
valoir que seule la PNFN, et non les Behn, avait
qualité pour invoquer un manquement a I’obligation
de consultation ou la violation de droits issus de
traités.

III. Historique judiciaire

A. Cour supréme de la Colombie-Britannique,
2010 BCSC 506, [2010] 4 C.N.L.R. 132

[13] Le juge Hinkson a conclu que les Behn
n’avaient pas qualité pour invoquer en défense
I’obligation de consultation et des droits issus de
traités. Il a affirmé que les droits ancestraux et issus
de traités, bien qu’ils soient exerc€s par des individus,
sont des droits collectifs. Par conséquent, ils n’appar-
tiennent pas a des individus ni ne s’attachent a eux. Il
a ajouté que les individus ne peuvent faire valoir des
droits collectifs que si la collectivité les y autorise, et
il a conclu que la PNFN n’avait pas autorisé les Behn
a faire valoir ces droits.
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[14] Hinkson J. also held that the impugned
paragraphs in which the Behns submitted that the
Authorizations were invalid had to be struck out
as an abuse of process under Rule 19(24) of the
Supreme Court Rules. He reasoned that the Behns
could not be permitted to introduce the subject
matter of the invalidity of the Authorizations now
in their statement of defence, as they should instead
have applied for judicial review.

[15] It should be noted that the trial then pro-
ceeded from September to November 2011 in the
British Columbia Supreme Court on the basis of the
paragraphs that had survived the motion to strike.
The trial judge has reserved his judgment until this
Court disposes of this appeal.

B. British Columbia Court of Appeal, 2011 BCCA
311, 20 B.C.L.R. (5th) 35

[16] Saunders J.A., writing for the Court of
Appeal, agreed with Hinkson J. that the Behns
lacked standing to assert that the duty to consult
owed to the FNFN had not been met and that
collective rights had been infringed by the issuance
of the Authorizations. She said, at para. 39, that
“an attack on a non-Aboriginal party’s rights, on
the basis of treaty or constitutional propositions,
requires authorization by the collective in whom the
treaty and constitutional rights inhere”. In this case,
the Behns had received no such authorization by the
FNFN. Saunders J.A. was careful to point out that
she was not suggesting that collective rights could
never provide a defence to individual members of
an Aboriginal community.

[17] Saunders J.A. also concluded that the defences
raised by the Behns constituted an impermissible
collateral attack upon the Authorizations granted
to Moulton. She added that this conclusion was
not incompatible with the proper administration
of justice, since the FNFN, as a collective, had the
capacity to challenge the Authorizations through

[14] Le juge Hinkson a également conclu que
les paragraphes contestés, par lesquels les Behn
plaidaient I’invalidité des autorisations, devaient
étre radiés pour cause d’abus de procédure en appli-
cation du par. 19(24) des Supreme Court Rules.
Selon le juge Hinkson, on ne saurait permettre aux
Behn de soulever dans leur défense la question de
I’invalidité des autorisations, alors qu’ils auraient di
plutdt présenter une demande de controle judiciaire.

[15] 1l convient de signaler que de septembre a
novembre 2011, le proces a suivi son cours devant
la Cour supréme de la Colombie-Britannique sur la
base des paragraphes non radiés dans la défense. Le
juge de premiere instance a mis 1’affaire en délibéré
en attendant que la Cour se prononce sur le présent
pourvoi.

B. Cour d’appel de la Colombie-Britannique,
2011 BCCA 311, 20 B.C.L.R. (5th) 35

[16] S’exprimant au nom de la Cour d’appel, la
juge Saunders a souscrit a I’opinion du juge Hinkson
selon laquelle les Behn n’avaient pas qualité pour
invoquer un manquement a I’obligation de consul-
tation de la Couronne envers la PNFN et pour faire
valoir que la délivrance des autorisations avait porté
atteinte a des droits collectifs. La juge Saunders
écrit, au par. 39, que [TRADUCTION] « pour attaquer
les droits que possede une partie non autochtone
sur le fondement d’arguments s’appuyant sur des
traités ou sur la Constitution, il faut en avoir obtenu
I’autorisation de la collectivité investie des droits
constitutionnels et issus de traités en question ».
En I’espece, les Behn n’avaient pas obtenu cette
autorisation de la PNFN. La juge Saunders a pris
soin de souligner qu’elle ne voulait pas donner a
penser que des droits collectifs ne pouvaient jamais
étre invoqués comme moyen de défense par un
membre d’une collectivité autochtone.

[17] La juge Saunders a également conclu que les
moyens de défense soulevés par les Behn constituaient
une attaque indirecte prohibée contre les autorisations
accordées a Moulton. Elle a ajouté que cette conclusion
n’était pas inconciliable avec la bonne administration
de la justice puisque la PNFN, en tant que collectivité,
avait qualité pour contester les autorisations par divers
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a number of legal avenues. She therefore upheld
Hinkson J.’s conclusion that the impugned defences
constituted an abuse of process.

IV. Analysis

A. Issues

[18] Three issues must be addressed in this appeal.
First, can the Behns, as individual members of an
Aboriginal community, assert a breach of the duty
to consult? This issue raises the question to whom
the Crown owes a duty to consult. Second, can
treaty rights be invoked by individual members of
an Aboriginal community? These two issues relate
to standing.

[19] The third issue relates to abuse of process.
Does it amount to an abuse of process for the Behns
to challenge the validity of the Authorizations now
that they are being sued by Moulton after having
failed to take legal action when the Authorizations
were first issued even though they objected to their
validity at the time?

B. Positions of the Parties
(1) Behns

[20] The Behns submit that the Court of Appeal
erred in holding that they lacked standing to assert
defences based on treaty rights and that challenging
the validity of the Authorizations constituted an
impermissible collateral attack. The Behns contend
that the principles related to standing apply to the
assertion of a claim, not of a defence. As a result,
they do not apply in this case, since the Behns
are simply defending against an action. In the
alternative, the Behns assert that they have standing
because, as members of the FNFN, they have a
substantial and direct interest in their rights under
Treaty No. 8.

[21] On the collateral attack issue, the Behns
argue, relying on Garland v. Consumers’ Gas Co.,

moyens juridiques. Elle a donc maintenu la conclusion
du juge Hinkson selon laquelle les moyens de défense
en cause constituaient un abus de procédure.

IV. Analyse

A. Questions en litige

[18] Le pourvoi souleve trois questions. Il faut
en premier lieu déterminer si les Behn, en tant que
membres individuels d’une collectivité autochtone,
peuvent invoquer un manquement a 1’obligation de
consultation. Cette question souleve celle de savoir
a qui est due I'obligation de consultation de la
Couronne. En deuxieme lieu, il s’agit de déterminer si
les membres individuels d une collectivité autochtone
peuvent invoquer des droits issus de traités. Ces deux
questions ont trait a la qualité pour agir.

[19] La troisieme question porte sur 1’abus de
procédure. Les Behn ont-ils commis un abus de
procédure en attaquant la validité des autorisations,
maintenant qu’ils sont poursuivis par Moulton, alors
qu’ils n’ont exercé aucun recours apres la délivrance
de ces autorisations qu’ils estimaient invalides?

B. Positions des parties
(I) Les Behn

[20] Les Behn soutiennent que la Cour d’appel
a commis une erreur en concluant qu’ils n’avaient
pas qualité pour invoquer en défense des droits
issus de traités et que la contestation de la validité
des autorisations constituait une attaque indirecte
prohibée. Ils font valoir que les principes relatifs
a la qualité pour agir ont trait a la présentation
d’une demande et ne constituent pas un moyen de
défense. Ils ne s’appliquent donc pas en I’espece
étant donné que les Behn ne font que répondre a
une action. Subsidiairement, les Behn plaident
qu’ils ont qualité pour agir parce que, en tant que
membres de la PNFN, ils ont un intérét important et
direct dans les droits que confere le Traité n° 8.

[21] A propos de la question de I’attaque indirecte,
les Behn font valoir, en s’appuyant sur Garland
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2004 SCC 25, [2004] 1 S.C.R. 629, that the defences
they assert do not constitute a collateral attack,
since they are not parties to the Authorizations.
Alternatively, they submit that, if the impugned
paragraphs do constitute a collateral attack, the
attack is permissible, because the legislature did not
intend that any attempt to question the lawfulness of
the Authorizations could be made only by applying
for judicial review.

[22] Finally, the Behns submit that the principle of
the rule of law will be violated if they cannot assert
their defences. They contend that whether their
conduct was lawful cannot be determined without
also addressing the lawfulness of the Authorizations.

(2) Moulton

[23] Moulton responds that the Behns have no
standing to raise a defence based on Aboriginal
or treaty rights, because only the FNFN, as the
collective, can assert a claim that these rights have
been infringed. Moulton also contends that the
Crown’s duty to consult is owed to the collective,
not to individual members of the collective.
Responding to the Behns’ submission that they
have standing because they are only seeking the
dismissal of the action, Moulton submits that they
are relying on an affirmative defence that requires
an order declaring the Authorizations to be invalid.
Moulton adds that the activity for which the Behns
are now being sued — erecting and participating
in a blockade — is not a right protected under
Treaty No. 8. Finally, since the Behns could have
challenged the legality of the Authorizations by
applying for judicial review when they were issued,
Moulton submits that it amounts to a collateral
attack for the Behns to challenge their validity now
as a defence to a tort claim.

(3) Crown

[24] According to the Crown, the collective nature
of Aboriginal and treaty rights means that claims
in relation to such rights must be brought by, or
on behalf of, the Aboriginal community. Although
the Crown recognizes the Behns’ interest in their

c. Consumers’ Gas Co., 2004 CSC 25, [2004]
1 R.C.S. 629, que les moyens de défense qu’ils
mettent de I’avant ne constituent pas une attaque
indirecte étant donné qu’ils ne sont pas parties aux
autorisations. Subsidiairement, ils plaident que si
les paragraphes contestés attaquent indirectement la
validité des autorisations, cette attaque est permise
puisque le législateur n’a pas voulu que la demande
de contrdle judiciaire constitue le seul moyen de
contester la légalité des autorisations.

[22] Enfin, les Behn plaident qu’en les empéchant
d’invoquer leurs moyens de défense, on portera atteinte
au principe de la primauté du droit. Ils soutiennent
qu’on ne peut déterminer la 1égalité de leur conduite
sans se prononcer sur la validité des autorisations.

(2) Moulton

[23] Moulton répond que les Behn n’ont pas qualité
pour invoquer en défense des droits ancestraux ou
issus de traités parce que seule la PNFN, en tant que
collectivité, peut faire valoir que ces droits ont été
violés. Moulton soutient en outre que 1’obligation
de consultation de la Couronne est due a la collecti-
vité et non a ses membres individuels. En réponse
a I’argument des Behn voulant qu’ils aient qualité
pour agir parce qu’ils s’en tiennent a demander le
rejet de I’action, Moulton plaide qu’ils invoquent un
moyen de défense affirmatif qui exige une déclaration
d’invalidité des autorisations. Moulton ajoute que les
gestes des Behn a ’origine de la poursuite intentée
contre eux — I’érection d’un barrage et la participation
a un barrage — ne constituent pas des droits protégés
par le Traité n° 8. Enfin, selon Moulton, puisque les
Behn auraient pu contester la validité des autorisations
au moment de leur délivrance, en présentant une
demande de contrdle judiciaire, le fait de contester la
validité de ces autorisations en défense a une action
délictuelle constitue une attaque indirecte.

(3) La Couronne

[24] Selon la Couronne, en raison de la nature
collective des droits ancestraux et issus de trait€s,
les recours relatifs a ces droits doivent étre présentés
par une collectivité autochtone ou en son nom.
Bien que la Couronne reconnaisse I’intérét des
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treaty rights, it submits that their position on this
issue disregards two factors: (1) the issue arising in
the litigation concerns a defence to a claim related
to a blockade, not to the exercise of hunting or
trapping rights; and (2) the FNFN is named as a
party to the proceedings and therefore represents
the community in them. The Crown further submits
that having a substantial and direct interest in a
treaty right does not entitle an individual to bring a
treaty rights claim or defence.

[25] On whether the impugned paragraphs consti-
tute an impermissible collateral attack, the Crown
submits that the question is whether the claimant
is content to let the government’s decision stand.
In the instant case, the impugned defences raise an
unequivocal challenge to the validity and legal force
of the Authorizations. Furthermore, the Crown
submits that the Behns could have challenged
the validity of the Authorizations by applying for
judicial review instead of blockading a road.

C. Standing

(1) Duty to Consult

[26] In defence to Moulton’s claim, as I mentioned
above, the Behns argue, infer alia, that their conduct
was not illegal, because the Crown had issued the
Authorizations in breach of the duty to consult
and the Authorizations were therefore invalid. The
question that arises with respect to this particular
defence is whether the Behns can assert the duty to
consult on their own in the first place.

[27] In Haida Nation v. British Columbia
(Minister of Forests), 2004 SCC 73, [2004] 3 S.C.R.
511, this Court confirmed that the Crown has a
duty to consult Aboriginal peoples and explained
the scope of application of that duty in respect of
Aboriginal rights, stating that “consultation and
accommodation before final claims resolution,
while challenging, is not impossible, and indeed

Behn dans leurs droits issus de traités, elle plaide
que la position de ces derniers a cet égard néglige
deux facteurs : (1) la question en litige concerne
un moyen de défense soulevé a ’encontre d’une
poursuite relative a un barrage et non 1’exercice
de droits de chasse et de piégeage, et (2) la PNFN
est désignée comme partie aux procédures et y
représente donc la collectivité. La Couronne plaide
de plus que le fait de posséder un intérét important
et direct dans un droit issu d’un traité n’autorise
pas un individu a intenter un recours fondé sur
I’existence de ce droit ou a I’invoquer en défense.

[25] Au sujet de la question de déterminer si les
paragraphes contestés constituent une attaque indi-
recte prohibée, la Couronne soutient qu’il faut
se demander s’il s’agit d’un cas ol une partie ne
s’oppose pas a ce que la décision gouvernementale
continue de s’appliquer. En I’espece, les moyens de
défense attaqués contestent clairement la validité et
la force exécutoire des autorisations. La Couronne
ajoute que les Behn auraient pu contester la validité
des autorisations par une demande de contrdle
judiciaire plutdt qu’en bloquant une route.

C. Qualité pour agir

(1) Obligation de consultation

[26] Comme je I’ai déja mentionné, en défense a
I’action intentée contre eux par Moulton, les Behn
soutiennent notamment que leur conduite n’était
pas illégale parce que la Couronne avait délivré
les autorisations sans respecter son obligation de
consultation, et que les autorisations étaient par
conséquent invalides. Pour disposer de ce moyen
de défense, il faut tout d’abord décider si les Behn
peuvent eux-mémes invoquer 1’obligation de
consultation.

[27] Dans Nation haida c. Colombie-Britannique
(Ministre des Foréts), 2004 CSC 73, [2004] 3
R.C.S. 511, notre Cour a confirmé 1’existence
de I’obligation de la Couronne de consulter les
peuples autochtones et a expliqué les parametres de
I’exécution de cette obligation en ce qui touche les
droits des Autochtones. La Cour a estimé que « bien
que le respect des obligations de consultation et
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is an essential corollary to the honourable process
of reconciliation that s. 35 [of the Constitution Act,
1982] demands”: para. 38. In Mikisew Cree First
Nation v. Canada (Minister of Canadian Heritage),
2005 SCC 69, [2005] 3 S.C.R. 388, the Court held
that the duty to consult applies in the context of
treaty rights: paras. 32-34. The Crown cannot in a
treaty contract out of its duty to consult Aboriginal
peoples, as this duty “applies independently of
the expressed or implied intention of the parties’:
Beckman v. Little Salmon/Carmacks First Nation,
2010 SCC 53, [2010] 3 S.C.R. 103, at para. 61.

[28] The duty to consult is both a legal and a
constitutional duty: Haida Nation, at para. 10; R.
v. Kapp, 2008 SCC 41, [2008] 2 S.C.R. 483, at
para. 6; see also J. Woodward, Native Law, vol. 1
(loose-leaf), at p. 5-38. This duty is grounded in
the honour of the Crown: Haida Nation, Beckman,
at para. 38, Kapp, at para. 6. As Binnie J. said in
Beckman, at para. 44, “[t]he concept of the duty to
consult is a valuable adjunct to the honour of the
Crown, but it plays a supporting role, and should
not be viewed independently from its purpose.” The
duty to consult is part of the process for achieving
“the reconciliation of the pre-existence of aboriginal
societies with the sovereignty of the Crown”:
Delgamuukw v. British Columbia, [1997] 3 S.C.R.
1010, at para. 186, quoting R. v. Van der Peet, [1996]
2 S.C.R. 507, at para. 31; Haida Nation, at para. 17,
see also D. G. Newman, The Duty to Consult: New
Relationships with Aboriginal Peoples (2009).

[29] The duty to consult is triggered “when the
Crown has knowledge, real or constructive, of the
potential existence of the Aboriginal right or title
and contemplates conduct that might adversely
affect it”: Haida Nation, at para. 35. The content of
the duty varies depending on the context, as it lies
on a spectrum of different actions to be taken by
the Crown: Haida Nation, at para. 43. An important

d’accommodement avant le réeglement définitif d’une
revendication ne soit pas sans poser de problemes,
de telles mesures ne sont toutefois pas impossibles
et constituent méme un aspect essentiel du processus
honorable de conciliation imposé par ’art. 35 [de
la Loi constitutionnelle de 1982] » : par. 38. Dans
Premiéere nation crie Mikisew c. Canada (Ministre
du Patrimoine canadien), 2005 CSC 69, [2005] 3
R.C.S. 388, la Cour a reconnu que 1’obligation de
consulter s’applique dans le contexte des droits
issus de traités : par. 32-34. La Couronne ne peut
se soustraire par traité a 1’obligation de consulter
les peuples autochtones puisque cette obligation
« s’applique indépendamment de I’intention
expresse ou implicite des parties » : Beckman c.
Premiere nation de Little Salmon/Carmacks, 2010
CSC 53, [2010] 3 R.C.S. 103, par. 61.

[28] Lobligation de consultation revét un caractere
a la fois juridique et constitutionnel : Nation haida,
par. 10; R. ¢. Kapp, 2008 CSC 41, [2008] 2 R.C.S.
483, par. 6; voir également J. Woodward, Native Law,
vol. 1 (feuilles mobiles), p. 5-38. Cette obligation
a ses racines dans le principe de I’honneur de la
Couronne : Nation haida, Beckman, par. 38, Kapp,
par. 6. Comme le juge Binnie I’a indiqué dans I’arrét
Beckman, au par. 44, « [s]i la notion d’obligation de
consulter se veut un complément valable a 1’honneur
de la Couronne, elle joue un role de soutien et ne
devrait pas étre considérée indépendamment de
I’objectif qu’elle vise a atteindre. » L’obligation de
consultation s’inscrit dans le processus visant a
« concilier la préexistence des sociétés autochtones
et la souveraineté de Sa Majesté » : Delgamuukw
c. Colombie-Britannique, [1997] 3 R.C.S. 1010,
par. 186, citant R. c. Van der Peet, [1996] 2 R.C.S.
507, par. 31; Nation haida, par. 17; voir également
D. G. Newman, The Duty to Consult: New
Relationships with Aboriginal Peoples (2009).

[29] L’obligation de consultation entre en jeu
« lorsque la Couronne a connaissance, concretement
ou par imputation, de I’existence potentielle du
droit ou titre ancestral revendiqué et envisage des
mesures susceptibles d’avoir un effet préjudiciable
sur celui-ci » : Nation haida, par. 35. Le contenu de
I’obligation varie selon le contexte; différents actes
peuvent devoir €tre accomplis par la Couronne a
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component of the duty to consult is a requirement
that good faith be shown by both the Crown and
the Aboriginal people in question: Haida Nation,
at para. 42. Both parties must take a reasonable
and fair approach in their dealings. The duty does
not require that an agreement be reached, nor
does it give Aboriginal peoples a veto: Taku River
Tlingit First Nation v. British Columbia (Project
Assessment Director), 2004 SCC 74, [2004] 3
S.C.R. 550, at paras. 2 and 22; Haida Nation, at
para. 48.

[30] The duty to consult exists to protect the col-
lective rights of Aboriginal peoples. For this reason,
it is owed to the Aboriginal group that holds the
s. 35 rights, which are collective in nature: Beckman,
at para. 35; Woodward, at p. 5-55. But an Aboriginal
group can authorize an individual or an organization
to represent it for the purpose of asserting its s. 35
rights: see, e.g., Komoyue Heritage Society v. British
Columbia (Attorney General), 2006 BCSC 1517, 55
Admin. L.R. (4th) 236.

[31] In this appeal, it does not appear from the
pleadings that the FNFN authorized George Behn
or any other person to represent it for the purpose
of contesting the legality of the Authorizations.
I note, though, that it is alleged in the pleadings of
other parties before this Court that the FNFN had
implicitly authorized the Behns to represent it.
As a matter of fact, the FNFN was a party in the
proceedings in the courts below, because Moulton
was arguing that it had combined or conspired
with others to block access to Moulton’s logging
sites. The FNFN is also an intervener in this Court.
But, given the absence of an allegation of an
authorization from the FNFN, in the circumstances
of this case, the Behns cannot assert a breach of the
duty to consult on their own, as that duty is owed
to the Aboriginal community, the FNFN. Even if it
were assumed that such a claim by individuals is
possible, the allegations in the pleadings provide no
basis for one in the context of this appeal.

I’intérieur d’un « continuum » : Nation haida, par. 43.
La bonne foi qui doit animer tant la Couronne que les
groupes autochtones constitue un élément important
de I’obligation de consulter : Nation haida, par. 42.
Les deux parties doivent agir de fagon équitable
et raisonnable dans leurs rapports. Il n’est pas
essentiel que les parties parviennent a une entente,
et I’existence de 1’obligation de consultation ne
donne pas un droit de veto aux groupes autochtones :
Premiere nation Tlingit de Taku River c. Colombie-
Britannique (Directeur d’évaluation de projet), 2004
CSC 74, [2004] 3 R.C.S. 550, par. 2 et 22; Nation
haida, par. 48.

[30] L’obligation de consultation existe pour
la protection des droits collectifs des peuples
autochtones. C’est pourquoi elle est due au groupe
autochtone titulaire des droits protégés par I’art. 35,
qui sont par nature des droits collectifs : Beckman,
par. 35; Woodward, p. 5-55. Un groupe autochtone
peut toutefois autoriser un individu ou un organisme a
le représenter en vue de faire valoir ses droits garantis
par lart. 35 : voir, p. ex., Komoyue Heritage Society
c. British Columbia (Attorney General), 2006 BCSC
1517, 55 Admin. L.R. (4th) 236.

[31] Dans le présent pourvoi, il ne ressort pas des
actes de procédure que la PNFN a autorisé George
Behn ou une autre personne a la représenter en vue de
contester la validité des autorisations. Je fais cepen-
dant remarquer que des intervenants ont allégué
dans leurs actes de procédure devant notre Cour que
la PNEN avait accordé aux Behn une autorisation
implicite de la représenter. En fait, la PNFN était
partie aux procédures devant les tribunaux d’instance
inférieure parce que Moulton alléguait que la PNFN
avait comploté ou s’était coalisée avec d’autres en vue
de bloquer I’acces aux sites d’exploitation forestiere.
La PNFN agit également en qualité d’intervenante
devant notre Cour. Mais en I’absence d’allégation
d’une autorisation accordée par la PNFN, dans les
circonstances de 1’espece, les Behn ne peuvent eux-
mémes invoquer un manquement a 1’obligation de
consultation puisque cette obligation est due a la
collectivité autochtone, soit la PNFN. Méme si 1’on
suppose que des particuliers pourraient invoquer un
manquement de la sorte, les faits allégués dans les
actes de procédure ne permettent pas de I’invoquer
dans le contexte du présent pourvoi.
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(2) Aboriginal or Treaty Rights

[32] The Behns also challenge the legality of the
Authorizations on the basis that they breach their
rights to hunt and trap under Treaty No. 8. This is
an important issue, but a definitive pronouncement
in this regard cannot be made in the circumstances
of this case. I would caution against doing so at this
stage of the proceedings and of the development of
the law.

[33] The Crown argues that claims in relation to
treaty rights must be brought by, or on behalf of, the
Aboriginal community. This general proposition is
too narrow. It is true that Aboriginal and treaty rights
are collective in nature: see R. v. Sparrow, [1990] 1
S.C.R. 1075, at p. 1112; Delgamuukw, at para. 115;
R. v. Sundown, [1999] 1 S.C.R. 393, at para. 36; R.
v. Marshall, [1999] 3 S.C.R. 533, at paras. 17 and
37; R. v. Sappier, 2006 SCC 54, [2006] 2 S.C.R.
686, at para. 31; Beckman, at para. 35. However,
certain rights, despite being held by the Aboriginal
community, are nonetheless exercised by individual
members or assigned to them. These rights may
therefore have both collective and individual aspects.
Individual members of a community may have a
vested interest in the protection of these rights. It
may well be that, in appropriate circumstances,
individual members can assert certain Aboriginal
or treaty rights, as some of the interveners have
proposed.

[34] Some interesting suggestions have been
made in respect of the classification of Aboriginal
and treaty rights. For example, the interveners
Grand Council of the Crees and Cree Regional
Authority propose in their factum, at para. 14,
that a distinction be made between three types
of Aboriginal and treaty rights: (a) rights that are
exclusively collective; (b) rights that are mixed; and
(c) rights that are predominantly individual. These
interveners also attempt to classify a variety of
rights on the basis of these three categories.

(2) Droits ancestraux ou issus de traités

[32] Les Behn contestent en outre la validité des
autorisations au motif qu’elles portent atteinte aux
droits de chasser et de piéger que leur confere le
Traité n° 8. Il s’agit d’une question importante, mais
le contexte de la présente affaire ne permet pas a la
Cour de la trancher de facon définitive. Je tiens a
rappeler que la Cour doit s’abstenir de se prononcer
de maniere définitive sur cette question a ce stade
de I’instance et de 1’évolution du droit.

[33] La Couronne soutient que les demandes
fondées sur des droits issus de traités doivent Etre
présentées par la collectivité autochtone ou en son
nom. Cette proposition générale est trop restrictive.
Il est vrai que les droits ancestraux et issus de traités
sont, de par leur nature, des droits collectifs : voir
R. c. Sparrow, [1990] 1 R.C.S. 1075, p. 1112;
Delgamuukw, par. 115; R. c¢. Sundown, [1999] 1
R.C.S. 393, par. 36; R. c. Marshall, [1999] 3 R.C.S.
533, par. 17 et 37; R. c. Sappier, 2006 CSC 54,
[2006] 2 R.C.S. 686, par. 31; Beckman, par. 35.
Toutefois, certains droits, bien que la collectivité
autochtone en soit titulaire, sont néanmoins exerces
par des membres a titre individuel ou attribués
a ceux-ci. De tels droits peuvent par conséquent
posséder des attributs a la fois collectifs et indi-
viduels. Il est possible que des membres de la
collectivité possedent a titre individuel un intérét
acquis dans la protection de ces droits. Comme
certains intervenants 1’ont fait valoir, il se peut
fort bien que, lorsque les circonstances s’y prétent,
des membres d’une collectivité puissent étre en
mesure d’invoquer a titre individuel certains droits
ancestraux ou issus de traités.

[34] Des suggestions intéressantes ont été faites
a propos de la catégorisation des droits ancestraux
et issus de traités. Par exemple, les intervenants
le Grand Conseil des Cris et 1’Administration
régionale crie en font état dans leur mémoire, au
par. 14. Ils y proposent de distinguer trois types
de droits ancestraux et issus de traités : a) les
droits exclusivement collectifs, b) les droits mixtes
et ¢) les droits essentiellement individuels. Ces
intervenants ont également cherché a classer divers
droits dans ces trois catégories.
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[35] These suggestions bear witness to the
diversity of Aboriginal and treaty rights. But I
would not, on the occasion of this appeal and at
this stage of the development of the law, try to
develop broad categories for these rights and to slot
each right in the appropriate one. It will suffice to
acknowledge that, despite the critical importance of
the collective aspect of Aboriginal and treaty rights,
rights may sometimes be assigned to or exercised
by individual members of Aboriginal communities,
and entitlements may sometimes be created in
their favour. In a broad sense, it could be said that
these rights might belong to them or that they have
an individual aspect regardless of their collective
nature. Nothing more need be said at this time.

[36] In this appeal, the Behns assert in their
defence that the Authorizations are illegal because
they breach their treaty rights to hunt and trap. They
recognize that these rights have traditionally been
held by the FNFN, which is a party to Treaty No. 8.
But they also allege that specific tracts of land
have traditionally been assigned to and associated
with particular family groups. They assert in
their pleadings that the Authorizations granted to
Moulton are for logging in specific areas within
the territory traditionally assigned to the Behns,
where they have exercised their rights to hunt and
trap. On the basis of an allegation of a connection
between their rights to hunt and trap and a specific
geographic location within the FNFN territory,
the Behns assert that they have a greater interest
in the protection of hunting and trapping rights
on their traditional family territory than do other
members of the FNFN. It might be argued that this
connection gives them a certain standing to raise
the violation of their particular rights as a defence
to Moulton’s tort claim. But a final decision on this
issue of standing is not necessary in this appeal,
because another issue will be determinative, that of
abuse of process.

[35] Ces suggestions témoignent de la diversité des
droits ancestraux et issus de traités, mais j’éviterai,
dans ce pourvoi, a ce stade de 1’évolution du droit,
de procéder a une catégorisation générale de ces
droits et de tenter de tous les faire entrer dans la
catégorie appropriée. Il suffit de reconnaitre qu’en
dépit de I'importance cruciale que revét 1’aspect
collectif des droits ancestraux et issus de traités, des
droits peuvent parfois étre attribués a des membres
des collectivités autochtones ou exercés par eux sur
une base individuelle, ou encore étre créé€s en leur
faveur. On pourrait affirmer, de facon générale,
que ces droits leur appartiendraient peut-étre ou
qu’ils comporteraient un aspect individuel malgré
leur nature collective. Il ne convient pas d’en dire
davantage pour I’instant.

[36] Dans le présent pourvoi, les Behn plaident en
défense I’illégalité des autorisations parce qu’elles
porteraient atteinte a leurs droits de chasse et de
piégeage issus d’un traité. Ils reconnaissent que
dans le passé, la PNFN, qui a adhéré au Traité n° §,
a détenu ces droits. Mais ils prétendent aussi que,
suivant la tradition, certaines parcelles de terres
ont été attribuées et associées a certains groupes
familiaux. IIs font valoir dans leurs actes de pro-
cédure que les autorisations accordées a Moulton
lui permettent de couper du bois dans des secteurs
précis du territoire qui leur est traditionnellement
attribué et ot ils ont exercé leurs droits de chasse
et de piégeage. Parce qu’ils alleguent 1’existence
d’un lien entre leurs droits de chasse et de piégeage
et une région géographique spécifique du territoire
de la PNFN, les Behn affirment posséder, pour la
protection de ces droits sur leur territoire familial
traditionnel, un intérét plus important que celui que
peuvent détenir les autres membres de la PNFN. On
pourrait alors soutenir que ce lien confére aux Behn,
dans une certaine mesure, qualité pour soulever
la violation de leurs droits particuliers en défense
a I’action en responsabilité délictuelle intentée
par Moulton. Il n’est toutefois pas nécessaire en
I’espece de trancher de maniere définitive cette
question de la qualité pour agir parce qu’une
autre question, celle de 1’abus de procédure, est
déterminante.
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D. Abuse of Process

[37] The key issue in this appeal is whether the
Behns’ acts constitute an abuse of process. In my
opinion, in the circumstances of this case, raising
a breach of the duty to consult and of treaty rights
as a defence was an abuse of process. If the Behns
were of the view that they had standing, themselves
or through the FNFN, they should have raised the
issue at the appropriate time. Neither the Behns
nor the FNFN had made any attempt to legally
challenge the Authorizations when the British
Columbia government granted them. It is common
ground that the Behns did not apply for judicial
review, ask for an injunction or seek any other form
of judicial relief against the province or against
Moulton. Nor did the FNFN make any such move.

[38] Had the Behns acted when the Authorizations
were granted, clause 9.00 of the timber sale agree-
ments provided that the Timber Sales Manager
had the power to suspend the Authorizations until
the legal issues were resolved: trial judgment, at
para. 16. Moulton would not then have been led to
believe that it was free to plan and start its logging
operations. Moreover, legal issues like standing
could have been addressed at the proper time and in
the appropriate context.

[39] In Toronto (City) v. C.U.P.E., Local 79, 2003
SCC 63, [2003] 3 S.C.R. 77, Arbour J. wrote for
the majority of this Court that the doctrine of abuse
of process has its roots in a judge’s inherent and
residual discretion to prevent abuse of the court’s
process: para. 35; see also P. M. Perell, “A Survey
of Abuse of Process”, in T. L. Archibald and R.
S. Echlin, eds., Annual Review of Civil Litigation
2007 (2007), 243. Abuse of process was described
in R. v. Power, [1994] 1 S.C.R. 601, at p. 616, as
the bringing of proceedings that are “unfair to
the point that they are contrary to the interest of
justice”, and in R. v. Conway, [1989] 1 S.C.R. 1659,

D. Abus de procédure

[37] En effet, le pourvoi souléve la question clé de
savoir si les gestes posés par les Behn constituent
un abus de procédure. J’estime que, dans les cir-
constances de I’espece, le fait d’invoquer comme
moyens de défense le manquement a 1’obligation
de consultation et la violation de droits issus de
traités constituait un abus de procédure. Si les Behn
estimaient avoir qualité pour agir, eux-mémes ou
par I'entremise de la PNFN, ils auraient di soulever
la question au moment opportun. Ni les Behn ni la
PNFN n’ont tenté, de quelque maniere que ce soit,
de contester en justice les autorisations au moment
ol le gouvernement de la Colombie-Britannique les
a accordées. Nul ne conteste que les Behn n’ont pas
demandé€ un controle judiciaire, n’ont pas réclamé
d’injonction, ni sollicité devant les tribunaux quelque
autre forme de redressement a I’encontre de la pro-
vince ou de Moulton. La PNFN n’a pris aucune
initiative non plus.

[38] Si les Behn avaient agi au moment ou les
autorisations ont €t€ accordées, la clause 9.00 des
ententes de vente forestiere prévoyait que le direc-
teur des ventes forestieres pouvait suspendre les
autorisations jusqu’a ce que les questions juridiques
soient résolues : décision de premiere instance,
par. 16. Moulton n’aurait alors pas été amenée a
croire qu’elle pouvait préparer et entreprendre ses
opérations forestieres. En outre, les questions de
droit comme la qualité pour agir auraient pu étre
examinées au moment opportun et dans le contexte
approprié.

[39] Dans Toronto (Ville) c. S.C.F.P., section
locale 79, 2003 CSC 63, [2003] 3 R.C.S. 77, la
juge Arbour a expos€ au nom de la majorité que la
doctrine de 1’abus de procédure émane du pouvoir
discrétionnaire résiduel inhérent que possedent
les juges d’empécher que les procédures du
tribunal soient utilisées abusivement : par. 35; voir
également P. M. Perell, « A Survey of Abuse of
Process », dans T. L. Archibald et R. S. Echlin, dir.,
Annual Review of Civil Litigation 2007 (2007), 243.
La notion d’abus de procédure a été décrite dans R.
c. Power, [1994] 1 R.C.S. 601, p. 616, comme con-
sistant en des procédures « injustes au point qu’elles
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at p. 1667, as “oppressive treatment”. In addition
to proceedings that are oppressive or vexatious and
that violate the principles of justice, McLachlin J.
(as she then was) said in her dissent in R. v. Scott,
[1990] 3 S.C.R. 979, at p. 1007, that the doctrine of
abuse of process evokes the “public interest in a fair
and just trial process and the proper administration
of justice”. Arbour J. observed in C.U.P.E. that the
doctrine is not limited to criminal law, but applies in
a variety of legal contexts: para. 36.

[40] The doctrine of abuse of process is charac-
terized by its flexibility. Unlike the concepts of res
judicata and issue estoppel, abuse of process is
unencumbered by specific requirements. In Canam
Enterprises Inc. v. Coles (2000), 51 O.R. (3d) 481
(C.A.), Goudge J.A., who was dissenting, but whose
reasons this Court subsequently approved (2002
SCC 63, [2002] 3 S.C.R. 307), stated at paras. 55-
56 that the doctrine of abuse of process

engages the inherent power of the court to prevent the
misuse of its procedure, in a way that would be manifestly
unfair to a party to the litigation before it or would in

sont contraires a 1’intérét de la justice », et dans R.
c. Conway, [1989] 1 R.C.S. 1659, p. 1667, comme
consistant en un « traitement [. . .] oppressif ». En
plus de mentionner des procédures oppressives ou
vexatoires qui violent les principes fondamentaux
de la justice, la juge McLachlin (maintenant Juge en
chef) a précisé dans des motifs dissidents dans R. c.
Scott, [1990] 3 R.C.S. 979, p. 1007, que la doctrine
de I’abus de procédure fait appel a « I'intérét du
public a un régime de proces justes et équitables et
a la bonne administration de la justice ». De plus,
la juge Arbour a fait observer dans S.C.F.P. que la
doctrine ne se limite pas au droit criminel, mais
s’applique dans des contextes juridiques divers :
par. 36.

[40] La doctrine de 1’abus de procédure se carac-
térise par sa souplesse. Contrairement aux notions de
chose jugée et de préclusion découlant d’une question
déja tranchée, la doctrine de 1’abus de procédure ne
s’encombre pas d’exigences particulieres. Dans
Canam Enterprises Inc. c. Coles (2000), 51 O.R.
(3d) 481 (C.A.), le juge Goudge, dans des motifs
dissidents approuvés par la suite par notre Cour
(2002 CSC 63, [2002] 3 R.C.S. 307), a indiqué aux
par. 55-56 que la doctrine de 1’abus de procédure

[TRADUCTION] met en jeu le pouvoir inhérent du
tribunal d’empécher que ses procédures soient utilisées
abusivement, d’une maniére qui serait manifestement

some other way bring the administration of justice into

injuste envers une partie au litige, ou qui aurait d’une

disrepute. It is a flexible doctrine unencumbered by the
specific requirements of concepts such as issue estoppel.
See House of Spring Gardens Ltd. v. Waite, [1990] 3
W.L.R. 347 [(C.A.)],atp. 358 . ...

One circumstance in which abuse of process has been
applied is where the litigation before the court is found
to be in essence an attempt to relitigate a claim which
the court has already determined. See Solomon v. Smith,
supra. It is on that basis that Nordheimer J. found that
this third party claim ought to be terminated as an abuse
of process. [Emphasis added.]

[41] As can be seen from the case law, the
administration of justice and fairness are at the
heart of the doctrine of abuse of process. In Canam
Enterprises and in C.U.P.E., the doctrine was used

autre facon pour effet de discréditer 1’administration
de la justice. Cette doctrine souple ne s’encombre
pas d’exigences particulieres telles que la notion
d’irrecevabilité. Voir House of Spring Gardens Ltd. c.
Waite, [1990] 3 W.L.R. 347 [(C.A.)], p. 358 . ..

La doctrine de 1’abus de procédure a notamment été
appliquée lorsque le tribunal s’est dit convaincu que le
litige a essentiellement pour but de rouvrir une question
qu’il a déja tranchée. Voir Solomon c. Smith, précité.
C’est en se fondant sur 1’abus de procédure que le juge
Nordheimer a décidé de mettre un terme a cette demande
de mise en cause. [Je souligne.]

[41] Comme il ressort de la jurisprudence, 1’admi-
nistration de la justice et la notion d’équité se trou-
vent au cceur de la doctrine de I’abus de procédure.
Dans les arréts Canam Enterprises et S.C.F.P, cette
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to preclude relitigation of an issue in circumstances
in which the requirements for issue estoppel
were not met. But it is not limited to preventing
relitigation. For example, in Blencoe v. British
Columbia (Human Rights Commission), 2000 SCC
44, [2000] 2 S.C.R. 307, the Court held that an
unreasonable delay that causes serious prejudice
could amount to an abuse of process: paras. 101-21.
The doctrine of abuse of process is flexible, and it
exists to ensure that the administration of justice is
not brought into disrepute.

[42] In my opinion, the Behns’ acts amount to an
abuse of process. The Behns clearly objected to the
validity of the Authorizations on the grounds that
the Authorizations infringed their treaty rights and
that the Crown had breached its duty to consult.
On the face of the record, whereas they now claim
to have standing to raise these issues, the Behns
did not seek to resolve the issue of standing, nor
did they contest the validity of the Authorizations
by legal means when they were issued. They did
not raise their concerns with Moulton after the
Authorizations were issued. Instead, without any
warning, they set up a camp that blocked access
to the logging sites assigned to Moulton. By doing
so, the Behns put Moulton in the position of having
either to go to court or to forgo harvesting timber
pursuant to the Authorizations it had received
after having incurred substantial costs to start its
operations. To allow the Behns to raise their defence
based on treaty rights and on a breach of the duty
to consult at this point would be tantamount to
condoning self-help remedies and would bring
the administration of justice into disrepute. It
would also amount to a repudiation of the duty of
mutual good faith that animates the discharge of
the Crown’s constitutional duty to consult First
Nations. The doctrine of abuse of process applies,
and the appellants cannot raise a breach of their
treaty rights and of the duty to consult as a defence.

doctrine a été appliquée pour empécher la réouverture
de litiges dans des circonstances ou les exigences de
la préclusion découlant d’une question déja tranchée
n’étaient pas respectées. Toutefois, I’application de
la doctrine ne se limite pas a empécher la réouver-
ture d’un litige. A titre d’exemple, dans Blencoe c.
Colombie-Britannique (Human Rights Commission),
2000 CSC 44, [2000] 2 R.C.S. 307, la Cour a conclu
qu’un délai déraisonnable causant un préjudice grave
pouvait constituer un abus de procédure : par. 101-
121. La doctrine de I’abus de procédure est souple et
permet d’éviter que I’administration de la justice soit
déconsidérée.

[42] Les gestes posé€s par les Behn constituent
selon moi un abus de procédure. Les Behn ont
clairement contesté la validité des autorisations
aux motifs qu’elles portaient atteinte a leurs droits
issus de traités et que la Couronne ne s’était pas
acquittée de son obligation de consultation. Au vu
du dossier, bien qu’ils prétendent aujourd’hui avoir
qualité pour soulever ces questions, les Behn n’ont
pas cherché a résoudre la question de la qualité pour
agir ni contesté devant les tribunaux la validité des
autorisations lorsque celles-ci ont été accordées. Ils
n’ont pas fait part de leurs préoccupations a Moulton
apres la délivrance des autorisations. Ils ont plutot,
sans aucun avertissement, érigé un camp qui bloquait
I’acces aux sites d’exploitation forestiere attribués a
Moulton. Ce faisant, les Behn n’ont laissé d’autre
choix a Moulton que de s’adresser aux tribunaux ou
de renoncer a la possibilité de couper du bois, comme
le lui permettaient les autorisations qu’elle avait
obtenues, apres avoir engagé des frais considérables
pour entreprendre ses travaux. Permettre aux Behn,
a ce stade, de soulever une défense fondée sur leurs
droits issus d’un traité et sur un manquement a
I’obligation de consultation équivaudrait a tolérer
le recours a I’autoredressement et déconsidérerait
I’administration de la justice. En outre, on ferait ainsi
fi de I’obligation mutuelle de bonne foi qui sous-
tend 1’obligation constitutionnelle de la Couronne
de consulter les Premieres Nations. La doctrine de
I’abus de procédure s’applique, et les appelants ne
peuvent invoquer en défense 1’atteinte aux droits
issus de traités et le manquement a 1’obligation de
consultation.
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V. Conclusion

[43] For these reasons, I would dismiss the appeal
with costs to the respondent Moulton.

Appeal dismissed with costs.
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V. Conclusion

[43] Pour les motifs qui précedent, je suis d’avis
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I’intimée Moulton.
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Summary:

Appeal from a judicial review of a decision of the Minister of Forests and Range and
two decisions of the District Manager of the Central Coast Forest District. The
petitioner First Nation sought an order (1) quashing the decisions on the ground that
the Provincial Crown did not meet its duty of consultation and (2) requiring the
Federal Crown to participate in future consultations. The reviewing judge dismissed
the petition but declared the Provincial Crown has an ongoing duty to consult and
seek accommodation. The Crown appeals the declaration. The First Nation cross
appeals the dismissal of its petition. Held: Appeal allowed. Cross appeal allowed in
part. The declaration inappropriately addressed issues that were not before the
Court on judicial review. The First Nation was not adequately consulted by the
Provincial Crown; but the reviewing judge properly dismisssed the petition for a
declaration that the Provincial Crown should have engaged the Federal Crown in
consultation.

Reasons for Judgment of the Honourable Mr. Justice Willcock:

Introduction

[1] On February 8, 1851, James Douglas, acting as agent for the Hudson’s Bay
Company, seeking to secure coal deposits on the northeast coast of Vancouver
Island for the company, entered into treaties with the Queackar and Quakeolth
Tribes, the predecessors of what is now the Kwakiutl First Nation (“the KFN”). The
treaties (“the KFN Treaties”), identical in their substantive terms, and similar to 12
other Vancouver Island treaties executed between 1850 and 1854 (“the Douglas

Treaties”), read, in their entirety, as follows:

Know all men, that we the chiefs and people of the Tribe called
[Queackar/Quakeolth] who have signed our names and made our marks to
this deed on the eighth day of February, one thousand eight hundred and
fifty-one, do consent to surrender, entirely and for ever, to James Douglas,
the agent of the Hudson’s Bay Company in Vancouver Island, that is to say
for the Governor, Deputy Governor and Committee of the same, the whole of
the lands situated and lying between McNeill's Harbour and Hardy Bay,
inclusive of these ports, and extending two miles into the interior of the Island.

The conditions of our understanding of this sale is this, that our village sites
and enclosed fields are to be kept for our own use, for the use of our children,
and for those who may follow after us and the land shall be properly surveyed
hereafter. It is understood, however, that the land itself, with these small
exceptions, becomes the entire property of the white people for ever; it is also
understood that we are at liberty to hunt over the unoccupied lands, and to
carry on our fisheries as formerly.
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We have received, as payment, [Eighty-six pounds/sixty-four pounds]
sterling.

In token whereof, we have signed our names and made our marks, at Fort
Rupert, Beaver Harbour, on the eighth of February, one thousand eight
hundred and fifty-one.

[2] The KFN is engaged in ongoing efforts to exercise and secure the rights
guaranteed by the KFN Treaties and to assert claims of Aboriginal title, rights and
interests in and over lands that it says are outside the treaty area and were not
ceded by the KFN Treaties. In 1997, it filed a territorial claim in the treaty negotiation
process administered by the B.C. Treaty Commission, asserting unextinguished
Aboriginal title to and rights in its traditional territory. It has been a party to or
supported litigation with a view toward establishing that unoccupied territory was not
surrendered by the KFN Treaties and has sought relief for breaches of its rights
under the KFN Treaties to carry on fisheries as formerly: Hunt v. Halcan Log
Services Ltd. (1987), 34 D.L.R. (4th) 504, 15 B.C.L.R. (2d) 165; and R. v. Hunt,
[1995] 3 C.N.L.R. 135, [1995] B.C.W.L.D. 2043.

[3] It is settled law that the reconciliation of rights embedded in claims such as
those made in this case by the KFN with the sovereignty of the Crown requires that
those rights be determined, recognized and respected. While those rights are being
determined, the Crown, acting honourably, must consult with the First Nation before
making decisions that might affect their rights or claims and, where indicated,

accommodate their interests.

[4] This is an appeal from orders made on judicial review of three land
management and forest stewardship decisions of the Provincial Crown (“the
Decisions”) that are said by the KFN to have been made without appropriate

consultation:
a) The Private Land Removal Decision:

On January 31, 2007, the Minister of Forests and Range of the Province
of British Columbia signed an agreement with Western Forest Products
(“WFP”) by which the boundaries of Tree Farm License 6 (“TFL 6”) were

2015 BCCA 345 (CanLll)



Chartrand v. British Columbia (Forests,
Lands and Natural Resource Operations) Page 5

changed to remove private lands from the license, pursuant to
s. 39.1(2)(b) of the Forest Act, R.S.B.C. 1996, c. 157;

b) The North Island Forest Stewardship Plan Approval Decision:

On May 22, 2007, the District Manager of the Central Coast Forest
District, exercising authority under the Forest Act and s. 16(1) of the
Forest and Range Practices Act, S.B.C. 2002, c. 69, approved the WFP
North Vancouver Island Forest Stewardship Plan (“the North Island FSP”),
thereby granting WFP a five-year renewable authorization to conduct

commercial forestry operations in TFL 6; and
c) The North Island FSP Extension Decision:

On May 18, 2012, the North Island FSP was extended for an additional

five-year period.

[5] The KFN says the Provincial Crown was obliged to consult with it in good faith
in relation to the Decisions because of their potential impact upon the KFN’s claims
to treaty rights within and outside the treaty territory and to unextinguished

Aboriginal rights, title and interests in its traditional territory.

[6] The KFN petitioned for orders quashing the Decisions; declaring that the
Provincial Crown had breached its obligation to consult the KFN in good faith in
relation to the Decisions; and compelling the Federal Crown to engage in
consultations with respect to land management and forest stewardship decisions
affecting the KFN’s claimed Aboriginal and treaty rights. On June 17, 2013,

G.C. Weatherill J., for reasons indexed as 2013 BCSC 1068, dismissed the petition.
Despite dismissing the petition, the judge granted the petitioners some declaratory
relief. He declared that the Provincial Crown has an ongoing duty to consult with the
KFN in good faith and endeavour to seek accommodations regarding the KFN’s

claim of unextinguished Aboriginal rights, titles and interests.

[7] The Provincial Crown appeals the order granting that declaratory relief.
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[8] The KFN cross appeals the dismissal of its petition for a declaration that the
Provincial Crown breached its obligation to consult in good faith; and the dismissal of
its petition for an order compelling the Province to engage the Federal Crown in the
consultative process with respect to land management and forest stewardship
decisions. It no longer seeks an order quashing the Decisions and does not cross

appeal from the dismissal of its claim for that relief.

Background

[9] Consideration of the issues on appeal requires an appreciation of the nature

of the Decisions and their potential impact on the asserted rights and claims.

The Private Land Removal Decision

[10] In July 2005, WFP applied to have all private land withdrawn from TFL 6. In
August 2005, the KFN was advised by letter from the Ministry of Forests and Range
of the proposed removal of WFP’s private lands. The Ministry of Forests and Range
did not initiate any consultation with the KFN regarding that removal.

[11] Private lands make up approximately 5% of the lands managed by WFP and
total 28,000 hectares. WFP estimated its private lands to be equivalent to 8% of the
total territory asserted by the KFN to be traditional territory. Some of the private
lands are less than two miles from the coast and thus within the treaty area; other
private lands are outside the treaty area. Some of the private lands appear from the
maps in evidence to be in the vicinity of sites said by the KFN to be unsurveyed

village sites.

[12] WEFP indicated it had plans to manage the private lands under the Private
Managed Forest Land Act, S.B.C. 2003, c. 80, if it continued to own the lands, but
was evaluating whether it was in its interests to sell the lands in whole or in part.
WEFP offered to meet with the KFN to discuss the withdrawal request. In response,
KFN advised the Provincial Crown that it had Aboriginal title and rights assertions
over the area in which WFP’s private lands were located, and proven and accepted

rights under the KFN Treaties. It opposed logging activity by third parties within the
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treaty area because “these lands, which contain evidence of our interests as well as
culturally and spiritually sensitive areas, should be protected while we determine
through litigation, negotiation or both, the extent and nature of our interests in the

Douglas Treaty area. We say we own these lands outright”.

[13] The KFN objected to alteration of the boundaries of TFL 6 without negotiation
and accommodation and objected to the removal of any fee simple lands from

TFL 6. The Provincial Crown offered to meet with the KFN “to consult with [the KFN]
regarding the deletion of private land from TFL 6 ... and how this may impact [the
KFN’s] treaty rights in respect of the Crown land portions”. The Crown did not offer

to consult on KFN’s claimed Aboriginal rights.

[14] Inresponse, the KFN sought funding from the Provincial Crown to permit it to
review and assess the information provided to it by the Ministry of Forests and

Range and WFP. The Provincial Crown rejected the request for financial assistance.

[15] The KFN attempted to establish at the petition hearing that the removal of
private lands from TFL 6 would have significant adverse effects upon its rights and
interests in the lands. The private lands would no longer be subject to provincial
forestry regulation and would therefore be available for increased harvesting. WFP
would be able to harvest old-growth cedar without any obligation to consult with the
KFN or accommodate its interests. WFP would be able to fence its lands and
exclude the KFN from accessing them for the purpose of exercising its treaty and
Aboriginal rights. WFP would be able to sell the lands for development, which would
effectively make the lands unavailable for the future exercise of the KFN’s treaty
rights.

[16] The removal of WFP’s private lands from the provincially managed forest land
base, without any provision or guarantee that the lands would continue to be
available to meet the KFN’s needs for old-growth cedar, was “a grave concern” to
the KFN. Removal of the lands, in its submission, might lead to an increased rate of

harvest. The KFN took the position that it could not measure the extent of that risk
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because of the difficult technical nature of the calculations that would have to be

done to calculate the permissible harvest on the remaining lands within TFL 6.

[17] The KFN identified its concern that the Crown’s original grant of WFP’s
private lands was made in breach of the KFN Treaties. Further, the KFN was
concerned that the Provincial Crown was making decisions that would allow WFP to
profit from logging on lands subject to KFN'’s unextinguished Aboriginal title and
rights and treaty rights without providing for any benefit to the KFN from that

harvesting.

The Forest Stewardship Plan Approval Decision

[18] In August 2006, the KFN received notice from WFP of the proposed North
Island FSP. The KFN was given 60 days for review and comment. In late August
2006, the KFN was advised by the Provincial Crown that the Ministry of Forests and
Range would meet with it to share information with respect to the proposed plan.
The economic development manager of the KFN was unable to determine the
relationship between the Forest Development Units depicted on the maps of the
North Island FSP and the lands and resources subject to KFN title and rights. The
manager says the North Island FSP strategies to protect riparian habitat are
important to the KFN because of the treaty right to carry on Kwakuitl fisheries “as
formerly”. The KFN found the strategy for protecting riparian habitat set out in the
information provided to the KFN to be very difficult to understand. The economic
development manager deposed that he was unable to determine, by examining the
North Island FSP, whether the proposed strategy would be sufficient to protect the

KFN’s interests. Information in the plan is general and expressed in technical terms.

[19] The KFN took the position that the implementation of a new FSP would make
it more difficult for the KFN to determine where WFP intended to cut timber. The
North Island FSP did not make any provision for identifying and protecting areas
important to the KFN’s treaty or Aboriginal rights.
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[20] The KFN was concerned about the effect of logging on streams and rivers
with a view toward protecting its treaty right to fish. It claims to have rejected
proposals made by WFP and the Ministry of Forests and Range to provide them with
staff to assist them in understanding the information because it was not prepared to
rely on WFP or Provincial Crown staff to advise it about how to address decisions
being made by WFP and the Ministry of Forests and Range, and required
independent and impartial assistance.

Consultation Process

[21] The KFN’s economic development officer deposed that the Provincial Crown
has a policy of negotiating accommodation agreements regarding forestry with First
Nations in British Columbia (Forests and Range Opportunities Agreements). The
KFN does not have an agreement or any type of interim economic accommaodation
agreement regarding forestry with the Province. A Forests and Range Opportunities
Agreement has not been made available to the KFN because the Provincial Crown
has taken the position that, as a Douglas Treaty Nation, the KFN is not entitled to

accommodation through such an agreement.

[22] The correspondence between the KFN and the Provincial Crown was of the
same nature for both decisions: the Provincial Crown offered to consult with the KFN
on the impact of the decisions on its treaty rights but denied the funding to do so,
and the KFN asserted both its Aboriginal and treaty rights over the lands and
communicated its inability to garner the requested funding to enable it to participate
in consultation. The parties met twice, on October 4, 2006 and on October 18, 2006,
in Port Hardy, at meetings hosted by the KFN, to discuss the proposed removal of
WEFP’s private lands from TFL 6 and the North Island FSP.

[23] The KFN says at the October 4, 2006 meeting, it advised the Provincial
Crown of its concerns, including its concern that forestry operations would destroy or
damage the cultural and archaeological resources that would assist the KFN in
identifying and proving the location of the village sites and enclosed fields within the

treaty area. It informed the Provincial Crown that without technical assistance it
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could not respond knowledgeably to the technical issues raised by the proposed
removal of lands from TFL 6 or the draft North Island FSP.

[24] Following the October 2006 meetings, there were no further meetings
between the Provincial Crown and the KFN before the Private Land Removal
Decision and the Forest Stewardship Plan Approval Decision. The KFN says its
capacity and technical constraints impaired its ability to review and assess the North
Island FSP and there was little point to continued meetings with the Ministry of
Forests and Range given that inability. Subsequent to the approval of the North
Island FSP, the KFN did receive referrals regarding forestry operations under the
North Island FSP, but declined to comment on referrals because it was of the view
that the North Island FSP had been improperly approved without appropriate
consultation. The KFN voiced concern that because the Integrated Land
Management Bureau could not designate an old-growth management area on
WFP'’s privately held lands without WFP’s consent, the Provincial Crown’s ability to
ensure KFN’s continued access to old-growth cedar on those lands would be
restricted or eliminated by the proposed removal of private lands from TFL 6. The
KFN argues: “This is the type of negative impact to KFN that we would have liked to
explore during consultation process, if we had the time and resources to do so”
(Affidavit of Randy Black at 22).

The Supreme Court Judgment

[25] The judicial review was commenced by petition filed on April 11, 2008. The
KFN experienced difficulty funding the proceedings and they did not progress until
an amended petition was filed on March 31, 2011. The petition was further amended
on March 5, 2013. It came on for hearing over five days in May 2013. Judgment was
reserved to June 17, 2013.

[26] The KFN sought extensive relief, including orders quashing the Decisions;
declaring the Provincial Crown to have breached its consultation obligations;
requiring the Provincial Crown and Federal Crown to engage jointly in consultations;
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and directing the Provincial Crown to assess, determine and develop interim

economic accommodation.

Adequacy of Consultation

[27] The Provincial Crown argued before the chambers judge it was inappropriate
to grant the relief sought on an interlocutory application. It acknowledged it was
obliged to engage in limited consultation with respect to the KFN treaty rights only

and maintains it discharged that obligation.

[28] The Provincial Crown and the Federal Crown argued there is no constitutional
foundation for joint consultation and no mandatory injunctive relief available to the
KFN. An order compelling the Federal Crown to engage in consultation, they argued,
would be an unwarranted intrusion upon provincial responsibilities and an

inappropriate order.

[29] The chambers judge reviewed the long history of the KFN claims preceding
the filing of the petition, dating back to the negotiation of the Douglas Treaties. A
particularly sad aspect of that history was the fact that between the signing of the
KFN Treaties and the reservation of any lands for the predecessors of the KFN, the
native population was ravaged by smallpox. Village sites were not surveyed, as they
ought to have been according to the terms of the treaties. When lands were
reserved for the KFN in 1886, relatively small allotments were made to the small
number of surviving Kwakiutl. In 1914, the judge pointed out, the KFN initiated
efforts to have village sites identified and surveyed. Those efforts apparently came
to naught. Subsequent measures taken by the KFN to identify and pursue claims,
including territorial, treaty and legal claims, were canvassed by the chambers judge
with a view toward describing the manner in which the claims in issue can be said to

have been drawn to the attention of the Provincial Crown.

[30] The chambers judge then turned to the history of the administrative decisions
from the initiation of the efforts to remove the private lands from TFL 6 in 2005. He

noted that on a number of occasions, the Provincial Crown and WFP sought to

2015 BCCA 345 (CanLll)



Chartrand v. British Columbia (Forests,
Lands and Natural Resource Operations) Page 12

involve the KFN in some fashion in the discussion leading to the Private Land
Removal Decision. He also reviewed in detail the process leading to the North Island
FSP Approval Decision and the attempts to involve the KFN in that process.

[31] The judge found the KFN had met the test described in Rio Tinto Alcan Inc. v.
Carrier Sekani Tribal Council, 2010 SCC 43, for establishing the existence of a duty
to consult in relation to the impact of the Decisions upon the KFN's treaty and
Aboriginal claims.

[32] First, the Provincial Crown was aware of the claimed Aboriginal rights of the

KFN in addition to its treaty rights. In relation to the claimed Aboriginal rights he held:

[141] The Provincial Crown has long been aware of the KFN'’s claims to
Aboriginal rights and title over the KFN Traditional Territory. It was certainly
aware of such claims at the time for many years prior to the Decisions.
Among the sources of information regarding these claims were the territorial
claim filed in 1997 by the KFN in the treaty negotiation process administered
by the BCTC and the pleading in the 2001 Fisheries Action.

[33] Second, he was satisfied that the Decisions could be said to affect a potential

Aboriginal claim or right, noting:

[143] This element has been easily satisfied. Western’s private lands cover
approximately 8% of the KFN Traditional Territory. Over 50% of the KFN
Traditional Territory was affected by the NIFSP Decision. Plainly, the
Decisions engage potential Aboriginal rights and title as well as the KFN
Treaty rights.

[34] Last, he held the KFN had shown a causal relationship between the
Decisions and a potentially adverse impact on asserted Aboriginal or treaty rights.

The Private Land Removal Decision was said to clearly pose a threat:

[145] The casual [sic] relationship in this case is clear. The removal of
private lands from TFL 6 would potentially affect access to old growth cedar,
fishery streams, create a risk of harm to cultural, archaeological and spiritual
sites, harvesting forest plants for food, medicinal and ceremonial purposes
and the ability to continue hunting and trapping traditions. The Land Removal
Decision significantly changes the governance regime overseeing the
management of the affected private lands. The removed private lands are
subject to a much less stringent management regime and significantly
reduced Provincial Crown control. Removal of the private lands may reduce
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[35]

a risk:

[36]

and potentially eliminate the KFN’s access to those lands for their continued
traditional practices.

The Forest Stewardship Plan Approval Decision, similarly, was found to pose

[146] The NIFSP is the key strategic planning document that establishes
the strategies, standards, values and measures that will guide Western’s
forestry operations within the KFN Traditional Territory, including its plans for
road building and logging. Even though the NIFSP is only a step in the
process of moving from obtaining the right to harvest timber to exercising that
right, it nevertheless carries the potential to adversely affect the KFN'’s claims
and treaty rights. For instance, the KFN expressed concern that the NIFSP
covered lands that included un-surveyed KFN Treaty Lands, giving rise to
concern for the potential existence of KFN village sites that could be
adversely affected. Similar findings were drawn by Mr. Justice Grauer in
Klahoose First Nation v. Sunshine Coast Forest District, 2008 BCSC 1642 at
para. 68.

Having found there was a duty to engage in consultation, the chambers judge

then turned to the question of whether the Provincial Crown had breached that duty.

That question required him to examine the nature and extent of consultation required

in the circumstances and to determine whether the opportunity afforded to the KFN

to engage in consultation was sufficient. He noted that in William v. British Columbia,

2012 BCCA 285, this Court held the Crown’s duty in relation to unproven claims

required it to treat such claims seriously by making a preliminary evaluation of their

strength and by entering into consultations commensurate with that evaluation. The

judge noted:

[37]

[149] The Provincial Crown did not treat the KFN’s claims regarding
unextinguished rights, titles and interests seriously or attempt to address
them head on. It did not even begin the process of performing a preliminary
evaluation of the strength of those claims. Instead, it adopted a rigid and
unyielding position on the meaning and effect of the KFN Treaties without any
consideration of their historical context, or the fact that their wording differs
from the other Douglas Treaties. It steadfastly maintained that the KFN was
bound by its interpretation of the KFN Treaties and that there was no duty to
consult regarding decisions that may affect land beyond the KFN Treaty
Lands.

The finding that the Provincial Crown had misapprehended the merits of the

Aboriginal claim did not end the analysis. The judge held it was unclear whether the
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Decisions would have any “actual impact” upon the KFN’s asserted Aboriginal and
treaty rights. The Private Land Removal Decision changed the regulatory regime
that applied to the removed lands and the North Island FSP Approval Decision,
similarly, “set out the strategies, policies, and higher-level planning criteria that will

guide future forestry operations” but neither approved any specific forestry activity.

[38] The judge noted consultation that proceeds on the basis of a
misunderstanding of the treaty or a mischaracterization of the rights the treaty
protects cannot be considered reasonable (at para. 157). He further held that a
failure to consider the strength of the claim or the degree of infringement represents
a complete failure of consultation based on the criteria that are constitutionally
required. Having done so, he appears to have placed significant weight upon the
views expressed by Neilson J. (as she then was) at para. 178 of the decision in
Wiilitswx v. British Columbia (Minister of Forests), 2008 BCSC 1139 [Wiilitswx #1],

which reads, in part, as follows:

... Ultimately, the adequacy of the Crown’s approach will be judged by
whether its actions, viewed as a whole, provided reasonable interim
accommodation for the asserted aboriginal interests, given the context of
balance and compromise that is required.

[39] He concluded that deep consultation was not required, because there was no
evidence of specific effects of the Decisions on treaty and asserted rights. He held
that both the KFN and the Provincial Crown entered the consultation process equally
inflexibly, without balance or compromise. He held the Provincial Crown pressed
ahead with the Decisions, knowing that the KFN had not fully engaged in the
consultation process because the Crown was refusing to acknowledge any claim to
unextinguished rights. Noting that the KFN declined offers of technical assistance
from the Crown and WFP on the basis that the resources offered were not

sufficiently “independent”, he concluded:

[165] The KFN was not entitled to a particular form of consultation and it
cannot complain if it failed to avall itself of reasonable assistance offered by
the Provincial Crown: Brokenhead Ojibway at para. 42.

2015 BCCA 345 (CanLll)



Chartrand v. British Columbia (Forests,
Lands and Natural Resource Operations) Page 15

[40] This led the judge to address the question of whether the Provincial Crown’s

duty was met in the following terms:

[168] Perfect satisfaction of the Provincial Crown’s duty is not required:
Ahousaht Indian Band v. Canada (Minister of Fisheries and Oceans), 2008
FCA 212 at para. 54. The question is not whether the consultation proceeded
on the correct basis. Rather, the question is whether, at the end of the day,
there was an adequate opportunity to identify, understand and address the
potential risks of the Decisions such that the consultation was sufficient to
meet the Provincial Crown’s duty. In Wiilitswx #1, the Court described this
duty as “meaningful”, “characterized by good faith and an attempt by both
parties to understand each other’s concerns, and move to address them in
the context of the ultimate goal of reconciliation of the Crown’s sovereignty
with the aboriginal rights enshrined in s. 35 of the Constitution Act”

(para. 178). In Taku River, the Court held that while the extent of the duty will
vary with the circumstances, it will always require “meaningful, good faith
consultation and willingness on the part of the Crown to make changes based
on information that emerges during the process” (para. 29).

[Emphasis in original.]

[41] That question was answered as follows:

[172] Although the Provincial Crown approached the consultation process
from a flawed perspective regarding the KFN’s claims for unextinguished
rights, title and interests over the portion of the KFN Traditional Territory
beyond the KFN Treaty Lands, it did not do so in respect of the KFN Treaty
Lands themselves. It had a full and clear understanding of what the KFN
Treaties meant as pertaining to the KFN Treaty Lands. The consultation did
not proceed on a misunderstanding or mischaracterization of the rights that
the KFN Treaties protect.

[173] The Provincial Crown properly notified the KFN of the proposed
Decisions, sought its input and offered reasonable accommodations in terms
of assistance and expertise before the Decisions were made. The KFN was
given full opportunity to provide input regarding the impacts the Decisions
would have on its asserted rights, titles and interests. The process offered the
KFN the proper level of input. Any shortcomings in the Provincial Crown’s
approach to the consultation process did not result in the process itself being
inadequate. As stated in Haida, at para. 62:

Perfect satisfaction is not required; the question is whether the
regulatory scheme or government action “viewed as a whole,
accommaodates the collective aboriginal right in question”:

[174] |find that, in the circumstances, the Provincial Crown satisfied its duty
to consult in respect of the Decisions.

[42] No distinction was drawn between the Decisions. The analysis leading to the

conclusion that consultation was adequate in the circumstances did not differentiate
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between the impact of each of the Decisions on the asserted Aboriginal or treaty

rights.

The Role of the Federal Crown

[43] The KFN sought an order or direction from the judge requiring the Federal
Crown to engage in consultation regarding the Decisions, under the Court’s
supervision. It acknowledged that the Federal Crown did not owe it a duty of
consultation, but argued that because the Decisions engaged treaty rights, the
Provincial Crown could not exercise its s. 92 jurisdiction “without Federal Crown
oversight”. It argued that the involvement of the Federal Crown is required so that
proper accommodation of treaty rights under s. 35 of the Constitution Act, 1982,
being Schedule B to the Canada Act 1982 (U.K.), c. 11 [Constitution Act], can be
achieved. It sought the imposition of a framework for consultations under the
Supreme Court Civil Rules, B.C. Reg. 168/2009, and the Judicial Review Procedure
Act, R.S.B.C. 1996, c. 241.

[44] The Provincial Crown opposed the granting of such an order or direction,
arguing its duty to consult adequately protects the KFN’s Aboriginal and treaty rights.
The Federal Crown argued the KFN was seeking an order in the nature of
mandamus against the Federal Crown, and that remedy can be granted only in the
Federal Court under s. 18 of the Federal Courts Act, R.S.C. 1985, c. F-7. The judge
noted that in Haida Nation v. British Columbia (Minister of Forests), 2004 SCC 73,
and subsequent cases, courts have rejected the argument that the Federal Crown
owes a duty to consult regarding the potential impact of provincial decisions on
asserted Aboriginal and treaty rights. The honour of the Crown in such
circumstances extends to the Provincial Crown: see Keewatin v. Ontario (Minister of
Natural Resources), 2013 ONCA 158.

[45] The judge concluded:

[200] The central issue over which this Court has jurisdiction is the question
whether a duty to consult was triggered and whether it was adequately
carried out. As laudable as the KFN'’s proposed framework may be, | cannot
lose sight of the fact that this is an application for judicial review of decisions

2015 BCCA 345 (CanLll)



Chartrand v. British Columbia (Forests,
Lands and Natural Resource Operations) Page 17

of a statutory decision maker. As was stated by the Court in Haida, “the
remedy tail cannot wag the liability dog”: (Haida at para. 55). | have decided
this application within the confines of the legal system and principles that bind
me. When considering the issues of whether there was a duty to consult and
if so, whether that consultation was reasonable, the court is confined to
examining whether there were adverse impacts on the KFN'’s asserted and
treaty rights from those decisions: Rio Tinto at para. 53. The consultation
does not go beyond the proposed decisions and engage the larger issue of
how outstanding issues related to the existence of Aboriginal rights and title
should be negotiated: Upper Nicola Indian Band v. British Columbia (Minister
of Environment), 2011 BCSC 388 at paras. 119 and 123. In my view, the
Provincial Crown’s duty to consult, if properly undertaken, adequately
protects the KFN’s asserted and treaty rights.

The Declaratory Order

[46] There is relatively little discussion in the reasons for judgment of the basis

upon which the judge granted declaratory relief. He noted:

[178] Given my finding that the duty to consult was satisfied, a discussion of
the appropriate remedy is unnecessary. However, counsel for the KFN made
passionate submissions regarding the need for the Federal Crown to become
involved in the consultation process where treaties are involved. Those
submissions are worthy of comment.

[47] After dismissing the application for an order or direction requiring the Federal
Crown to engage in consultations, the judge simply granted a declaration in favor of

the petitioners in the following terms:

[207] The petitioners are entitled to a declaration that the Provincial Crown
has an ongoing duty to the KFN to consult with them in good faith and
endeavour to seek accommodations regarding their claim of unextinguished
Aboriginal rights, titles and interests in respect of the KFN Traditional
Territory.

[208] Although this declaration does not provide the relief the KFN
advocated for in terms of their quest for a resolution of their Aboriginal land
claims, neither does it ignore the problem. | encourage and challenge both
the Federal Crown and the Provincial Crown to engage the KFN regarding
the KFN’s asserted and treaty rights, titles and interests with a view to the
negotiation of a treaty without any further litigation, expense or delay.

[209] All other relief sought in the petition is dismissed.
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Grounds of Appeal

[48] The Provincial Crown argues the judge erred in making the declaratory order.
Once the Court resolved the issue of whether the Provincial Crown had met its
consultation duty in relation to the Decisions under judicial review, the Provincial
Crown argues, there was no longer a live dispute, and the declaration had no
practical effect. Further, the appellant argues, the Supreme Court of Canada has
established a process for deciding when a duty of consultation arises, and for
determining the proper scope of that duty, consistent with honourable reconciliation,
in the circumstances of each case. The declaration in this case may cause the
Provincial Crown to run afoul of that process, as it imposes on the Provincial Crown

the same duty of consultation, regardless of the circumstances that may exist.

Grounds of Cross Appeal

[49] The KFN says the judge erred in finding the Provincial Crown had not
breached its duty to engage in appropriate consultations before making the

Decisions. It says that error was a result of:

a) mischaracterizing the Crown’s treaty obligations and, as a result,
concluding that the Provincial Crown had “a full and clear understanding of

what the KFN Treaties meant” (at para. 172);

b) concluding that there was no evidence the Decisions would have a
specific adverse impact on rights or interests asserted, in part, by
attaching inappropriate weight to site-specific impact and failing to
consider expert evidence that some KFN village sites would be directly

affected by the Private Land Removal Decision; and

c) finding that the KFN failed to adequately reciprocate in consultation by

refusing to participate on the terms proposed by the Provincial Crown.

[50] Further, the KFN says the judge erred in law in concluding that the
engagement of the Federal Crown in the consultations was not required in the

circumstances of this case.
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Discussion and Analysis

The Appeal

[51] The Provincial Crown says the declaration issued by the chambers judge was
not sought by the KFN but was issued by the chambers judge “at his own
discretion.” As a result, there was no argument in the Supreme Court on the scope
of the Court’s capacity to issue declaratory orders.

[52] It says that the order was made on an interim application and the assessment
of the merits of the case was preliminary and founded upon the limited material
before the Court on the application. The material was insufficient to permit the Court
to finally determine the KFN'’s legal rights or the Crown’s duties at large. An
assessment of the nature and extent of the duty to consult on the basis of the
evidence available to the court in relation to the specific decision under review is
required for each alleged breach of the duty to consult. The Provincial Crown says
the duty to consult does not exist in the abstract but, rather, exists in relation to the
exercise of Crown powers which may have an adverse impact on a claim or right
asserted. The declaration is said to be inconsistent with the reasons for judgment
because it imposes upon the Crown an ongoing duty to consult and seek
accommodations irrespective of the factors described in Haida at paras. 35-37,
which the judge acknowledged govern the consideration of the scope and nature of

the duty to consult.

[53] The Provincial Crown argues the Court did not have jurisdiction to issue
interim declarations, citing Te’mexw Treaty Association v. W.L.C. Developments
Ltd., [1998] B.C.J. No. 1833, [1999] 1 C.N.L.R. 249, and Novopharm Limited v.
British Columbia (Health), 2008 BCSC 82. In Novopharm, Ehrcke J. fully canvassed

the availability of declaratory orders as interim remedies, concluding:

[28]  This result was endorsed in Snuneymuxw First Nation v. British
Columbia 2004 BCSC 205, where Groberman J. at para. 49 explained why
an interlocutory declaration is not available as an alternative to an
interlocutory injunction:

2015 BCCA 345 (CanLll)



Chartrand v. British Columbia (Forests,
Lands and Natural Resource Operations) Page 20

49 A difficulty arises, however, with respect to interlocutory
matters. An interlocutory injunction is not normally based on a
determination of the rights of the parties, but rather on an assessment
of how best to protect their positions from harm pending trial. It is not
possible at the interlocutory stage for the court to issue a meaningful
declaration of the rights of the parties.

[29] The same result was reached by Powers J. in Millership v. Kamloops
(City) 2001 BCSC 1692, and by Halfyard J. in Vesuna v. British Columbia
(Ministry of Forests), 2007 BCSC 1359.

[54] The Provincial Crown argues courts should exercise their discretion to grant
declaratory relief sparingly, in accordance with the general description of the power
to grant declaratory relief in Solosky v. The Queen, [1980] 1 S.C.R. 821 at 830-833.
Declaratory relief is directed to real and not hypothetical disputes and has no
practical effect in relation to disputes that have not yet arisen: Wiilitswx v. HMTQ,
2008 BCSC 1620 [Wiilitswx #2] at paras. 14 and 22.

[55] The Provincial Crown says inappropriate or unnecessary declarations amount
to an injustice, justifying the intervention of the appellate court: Yanke v. Salmon
Arm (City), 2011 BCCA 309. It further says there is inappropriate ambiguity in the
declaration of the sort commented upon with disapproval in Yanke at paras. 8, 64
and 68.

[56] The KFN says the declaration here, like the declaration in Hupacasath First
Nation v. British Columbia (Minister of Forests), 2005 BCSC 1712, was intended to
guide honourable Crown conduct by describing the ongoing duty to meaningfully
consult in relation to existing and ongoing decisions. Citing Western Canada
Wilderness Committee v. Canada (Minister of Fisheries and Oceans), 2014 FC 148,
the KFN relies upon the court’s broad discretionary power in relation to the granting

of declaratory relief.

[57] The KFN argues that the declaration is consistent with the relief sought and
was made in order to address a live issue between the parties and to avoid real
conflict. The KFN says the Provincial Crown took the position that its obligation to

consult arose only in respect of rights set out in the KFN Treaties and refused to
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acknowledge the legitimacy of claims to Aboriginal rights and title in the KFN’s
traditional territory. The KFN says the declaration addresses the core disagreement
between the parties about the KFN Treaties, a disagreement that poses a barrier to
honourable Crown conduct and meaningful consultation. As a result, the KFN says
the declaration is necessary as it addresses the real threat that the Provincial Crown

will not change the manner in which it consults with the KFN. It says:

The Declaration ensures that the Province consults with the KFN
appropriately. The Court did not err in providing a declaration to guide the
parties and future consultation. In Solosky, the Supreme Court of Canada
held that it would not be improper to issue a declaration in relation to letters
that had not yet been written.

[58] It says the future implementation of the North Island FSP in relation to cutting
and road permits will give rise to an ongoing obligation to consult and a declaration
recognizing that obligation is one that is prospective in nature and valuable in
relation to an ongoing issue. It also says a declaratory judgment may have a
preventative function: Operation Dismantle Inc. v. The Queen, [1985] 1 S.C.R. 441,
18 D.L.R. 481.

[59] The cases cited by the KFN are examples of the exceptional use of the
court’s discretion to serve the interests of justice. In Western Canada Wilderness
Committee, Mactavish J. expressed the view that declaratory relief was necessary

because it would have a “practical effect”:

[93] ... [T]he issues that were originally raised by these applications are
“genuine, not moot or hypothetical” insofar as there remain numerous species
at risk for which the posting of proposed recovery strategies is long overdue:
Danada Enterprises Ltd. v. Canada (Attorney General), 2012 FC 403, 407
F.T.R. 268 at para. 67. | am, moreover, satisfied that a declaration will serve
a useful purpose and will have a “practical effect” in resolving the problems
identified by these cases: see Solosky, above, at 832-833.

[60] In Hupacasath, the declaratory relief granted was prospective but was also

very specific. L. Smith J., at paras. 292, 294, made two prospective declarations:

a) “that the Minister of Forests ... continues to have, a duty to consult with

the Hupacasath in good faith and to endeavour to seek accommodation
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between their aboriginal rights and the objectives of the Crown to manage
TFL 44 in accordance with the public interest, both aboriginal and non-

aboriginal”; and

b) “that the Chief Forester ... continues to have a duty to meaningfully
consult in good faith with the Hupacasath and to endeavour to seek
accommodation between their aboriginal rights and the objectives of the
Crown to manage TFL 44 in accordance with the public interest, both

aboriginal and non-aboriginal”.

[61] The general approach to the granting of declarations was clearly stated In

Operation Dismantle, by Dickson J. (as he then was):

[33] ... [T]he preventative function of the declaratory judgment must be
based on more than mere hypothetical consequences; there must be a
cognizable threat to a legal interest before the courts will entertain the use of
its process as a preventive measure. As this Court stated in Solosky v. The
Queen, [1980] 1 S.C.R. 821, a declaration could issue to affect future rights,
but not where the dispute in issue was merely speculative. In Solosky, supra,
one of the questions was whether an order by a director of a prison to censor
correspondence between the appellant inmate and his solicitor could be
declared unlawful. The dispute had already arisen as a result of the existence
of the censorship order and the declaration sought was a direct and present
challenge to this order. This Court found that the fact that the relief sought
would relate to letters not yet written, and thereby affect future rights, was not
in itself a bar to the granting of a declaration. The Court made it clear,
however, at p. 832:

... that a declaration will not normally be granted when the dispute is
over and has become academic, or where the dispute has vet to arise
and may not arise.

[Emphasis added.]

[62] In my view, the declaration goes much further than addressing the present
dispute between the parties. It does not address a cognizable threat to a legal
interest. | agree with the Crown’s submission that the Court ought not to make a
declaration intended to describe the duty to consult in relation to decisions that are
not before the Court. To the extent the declaration made in this case describes the

law, it is unnecessary. To the extent it does more, it is inappropriate, because it
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addresses questions that were not before the Court, which was called upon to

consider specific issues on a preliminary basis on limited evidence.
[63] [would allow the appeal of the declaratory order and set it aside.

The Cross Appeal: Adequacy of Consultation

[64] The judge concluded that the KFN had met the test, described in Rio Tinto,
for establishing the existence of a duty to consult in relation to the impact of the
decisions upon both the treaty rights and the claimed Aboriginal rights. It is not
disputed that the Provincial Crown ought to have been aware the Decisions might

have an impact on previously asserted Aboriginal and treaty rights of the KFN.

[65] The judge concluded that both the Private Land Removal Decision and the
Forest Stewardship Plan Approval Decision could potentially adversely affect the
KFN’s access to resources — old-growth cedar and fishery streams — and create a
risk of harm to cultural, archaeological and spiritual sites. The Private Land Removal
Decision changed the regulatory regime that applied to the removed private lands;
the Forest Stewardship Plan Approval Decision set out the strategies, policies, and
higher-level planning criteria guiding future forestry operations in that area. The KFN
argued that strategic level decisions engage consultation with respect to how
Aboriginal interests will be recognized and accommodated at that level and what
procedures will be implemented to protect Aboriginal claims and rights when policies

are being formulated.

[66] The judge found the Provincial Crown had failed to engage in the process
described in William. It failed to engage in a preliminary evaluation of the strength of
the Aboriginal title claim and steadfastly clung to the view that there was no duty to
consult regarding decisions affecting lands outside the KFN treaty lands. The judge
expressly noted that consultation founded upon a fundamental misconception of the
Aboriginal interests at stake does not discharge the Crown’s obligation to consult in
good faith, but found the Crown to have discharged its obligation to the KFN. That

decision hinged upon the following findings:
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a) it was unclear whether the Decisions would have any “actual impact” upon

the KFN’s asserted and treaty rights;
b) deep consultation with respect to the Decisions was not required,;

c) the KFN was not entitled to a particular form of consultation and it cannot
complain if it failed to avalil itself of reasonable assistance offered by the
Provincial Crown and the question is whether, at the end of the day, there
was an adequate opportunity to identify, understand and address the

potential risks of the Decisions; and

d) the Provincial Crown had a full and clear understanding of what the KFN
Treaties meant as pertaining to the KFN treaty lands, and the consultation
did not proceed on a misunderstanding or mischaracterization of the rights
that the KFN Treaties protect.

[67] In my view, this analysis is flawed.

[68] The reviewing judge ought to have approached the task of judicial review with
the attitude described in the following passage from the decision in Huu-Ay-Aht First
Nation v. British Columbia (Minister of Forests), 2005 BCSC 697 at para. 94
[Huu-Ay-Aht First Nation], approved by this Court in Wiilitswx #1.:

[94] Haida ... and Taku River ... established that the principle of the
honour of the Crown requires the Crown to consult and, if necessary,
accommodate Aboriginal peoples prior to proof of asserted Aboriginal rights
and title. This is a corollary of s. 35 of the Constitution Act, 1982, in which
reconciliation of Aboriginal and Crown sovereignty implies a continuing
process of negotiation which is different from the administrative duty of
fairness that is triggered by an administrative decision that affects rights,
privileges, or interests (Haida at paras. 28-32). The obligation is a free
standing enforceable legal and equitable duty (Haida Nation v. British
Columbia (Minister of Forests) (2002), 99 B.C.L.R. (3d) 209 at para. 55, 2002
BCCA 147 [Haida Nation (2002)]; Squamish Indian Band v. British Columbia
(Minister of Sustainable Resource Management) (2004), 34 B.C.L.R. (4th)
280, 2004 BCSC 1320 at para. 73 [Squamish Nation]). The courts may
review government conduct to determine whether the Crown has discharged
its duty to consult and accommodate pending claims resolution (Haida at
para. 60). In its review, the court should not give narrow or technical
construction to the duty, but must give full effect to the Crown’s honour to
promote the reconciliation process (Taku at para. 24). It is not a question,

2015 BCCA 345 (CanLll)



Chartrand v. British Columbia (Forests,
Lands and Natural Resource Operations) Page 25

therefore, of review of a decision but whether a constitutional duty has been
fulfilled (Gitxsan Houses v. British Columbia (Minister of Forests) (2002), 10
B.C.L.R. (4th) 126 at para. 65, 2002 BCSC 1701...).

[69] There was no consultation with a view toward accommodation of the
Aboriginal title claim. The KFN ought not to be faulted for failing to participate in
consultations premised on the assumption that they had no rights other than those
protected by the KFN Treaties. It cannot be said that offering the KFN an opportunity
to participate in fundamentally inadequate consultations preserves the honour of the
Crown. In my view, for reasons set out in more detail below, the judge gave a narrow
or technical construction to the duty and did not give full effect to the Crown’s honour

to promote the reconciliation process.
“Actual impact” on asserted and treaty rights

[70] The evidence of adverse impact to the KFN was that the Decisions affected
the regulatory regime in a manner that threatened to reduce the KFN'’s ability to
participate in decision-making that would have an impact upon its access to land, its
exercise of hunting and fishing rights and the protection of cedar trees. In the
circumstances, in my view, the KFN ought not to have been obliged to demonstrate
any impact other than the reduction in its ongoing ability to affect policy. High-level
decisions might be expected to have high-level effects. As the KFN argued,
strategic-level decisions engage consultation with respect to how Aboriginal interests
will be recognized and accommodated at the higher strategic level. It ought to have
sufficed to show that the Private Land Removal Decision and the Forest
Stewardship Plan Approval Decision would have an impact upon decision-making in

relation to lands and resources over which the KFN was actively advancing claims.

[71] As the Court noted in Wiilitswx #1, consultation at the high level of forest
planning is as necessary as consultation at the operational level to protect Aboriginal
interests. In that case, Neilson J. (as she then was) noted at para. 163, that
consultation at the operational level has not always been successful in minimizing

the effect of logging on Aboriginal interests. At para. 186 she observed:

2015 BCCA 345 (CanLll)


gprokos
Line

gprokos
Line


Chartrand v. British Columbia (Forests,
Lands and Natural Resource Operations) Page 26

The Supreme Court of Canada in Haida and Taku has made it clear that
meaningful consultation and accommodation at the strategic level has an
important role to play in achieving the ultimate constitutional goal of
reconciliation, and should not be supplanted by delegation to operational
levels.

Deep consultation was not required

[72] The extent of consultation consistent with the maintenance of the honour of
the Crown may be measured by considering the strength of the claim and the
potential impact of the Crown action upon the rights or claim asserted. A claim
founded upon treaty rights starts from a relatively firm footing. Even before the duty
to consult in relation to unproven claims was settled in Haida, the Crown
acknowledged a duty to consult and accommodate where the government has taken
on the obligation of protecting a specific Aboriginal interest or where it seeks to limit
an established Aboriginal interest. Treaty claims rightly occupy the high end of the

spectrum of claims demanding deep consultation.

[73] Unsettled Aboriginal claims do not uniformly require deep consultation, but it
must be said in this case that in negotiating the KFN Treaties, the Governor, Deputy
Governor and Committee of the Hudson’s Bay Company recognized the Queackar
and Quakeolth tribes as the owners of at least the lands purchased: the whole of the
lands situated and lying between McNeill's Harbour and Hardy Bay and extending
two miles into the interior of the island. While the judge did not expressly engage in
the preliminary assessment of the strength of the case suggested in Haida, he
clearly concluded that there was an arguable case the KFN Treaties did not
extinguish Aboriginal claims to KFN traditional territory. The KFN claims were not, in
the words used by the Supreme Court in Haida, so “dubious or peripheral” as to

attract only a duty of notice.

[74] The conclusion that deep consultation was not required was not founded
upon weakness of the claim but, rather, upon the view that there was inadequate
evidence of adverse effects. As | have noted above, the KFN should not have been

required to establish such specific effects. Deep consultation may be appropriate
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even in respect of high level forestry decisions, such as the approval of a FSP:
Wiilitswx #1. In my view, it was an error to say deep consultation was not required in

this case.

Refusal of the KFN to engage in limited consultation

[75] The judge, citing Brokenhead Ojibway First Nation v. Canada (Attorney
General), 2009 FC 484, found that the KFN “cannot complain if it failed to avail itself

of reasonable assistance offered by the Provincial Crown”.

[76] As the judge rightly observed, the constitutional duty of the Crown is to offer
to engage in meaningful consultation in good faith in an attempt to understand
Aboriginal concerns, and to address those concerns with a view toward
reconciliation of the Crown’s sovereignty with the Aboriginal rights enshrined in s. 35
of the Constitution Act. Where, as in Ahousaht First Nation v. Canada (Minister of
Fisheries and Oceans), 2008 FCA 212, Halfway River First Nation v. British Columbia
(Ministry of Forests), 1999 BCCA 470, and R. v. Douglas, 2007 BCCA 265, the Crown
has demonstrated an intention to substantially address Aboriginal concerns through
a meaningful process of consultation but consultation has been frustrated, the
Crown is not precluded from acting. In such circumstances, the Crown may
honourably engage in resource management pending claims resolution. It may not

do so, however, if it has offered inappropriately limited consultation, as in this case.

[77] In my view, the judge erred in finding the Provincial Crown’s duty had been
met, despite finding that the offer of consultation made to the KFN was inadequate.
The judge found that the Crown’s offer was based on a flawed understanding of the
rights and claims the KFN might assert, but reasoned that the KFN might
nevertheless have identified its interests and made its claim in the process that was
offered to them. There must be more than an available process; the process must be
meaningful. In this regard, | agree with the views of Neilson J. in Wiilitswx #1 at
para. 178: “The Crown’s obligation to reasonably consult is not fulfilled simply by
providing a process within which to exchange and discuss information”. That

obligation was described by Finch J.A. (as he then was) in Halfway River at
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para. 160 as “a positive obligation to reasonably ensure that aboriginal peoples are
provided with all necessary information in a timely way so that they have an
opportunity to express their interests and concerns and to ensure that their
representations are seriously considered and, wherever possible, demonstrably

integrated into the proposed plan of action”.

[78] In Brokenhead Ojibway, the authority upon which the judge relied, the Court
expressly found that the First Nations had an accessible opportunity for meaningful

consultation:

[42] | am satisfied that the process of consultation and accommodation
employed by the NEB was sufficient to address the specific concerns of
Aboriginal communities potentially affected by the Pipeline Projects including
the Treaty One First Nations. The fact that the Treaty One First Nations may
not have availed themselves fully of the opportunity to be heard before the
NEB does not justify the demand for a separate or discrete consultation with
the Crown. To the extent that requlatory procedures are readily accessible to
Aboriginal communities to address their concerns about development
projects like these, there is a responsibility to use them. First Nations cannot
complain about a failure by the Crown to consult where they have failed to
avail themselves of reasonable avenues for seeking relief. That is so because
the consultation process is reciprocal and cannot be frustrated by the refusal
of either party to meet or participate: see Ahousaht v. Canada, 2008 FCA
212, [2008] F.C.J. No. 946 at paras. 52-53. This presupposes, of course, that
available requlatory processes are accessible, adequate and provide First
Nations an opportunity to participate in a meaningful way.

[Emphasis added.]

[79] In my view, the judge erred in concluding that the question was “not whether
the consultation proceeded on the correct basis” but “whether, at the end of the day,
there was an adequate opportunity to identify, understand and address the potential
risks of the Decisions”. That conclusion is at odds with the jurisprudence, which
requires the Crown to identify the asserted Aboriginal right and address it in good
faith. It cannot be sustained in light of the judge’s findings that the Crown did not
treat the KFN’s claims regarding unextinguished rights, titles and interests seriously;
adopted a rigid and unyielding position on the meaning and effect of the KFN

Treaties; and “steadfastly maintained that the KFN was bound by its interpretation of
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the KFN Treaties and that there was no duty to consult regarding decisions that may
affect land beyond the KFN Treaty Lands” (at para. 149).

Appropriate characterization of the KFN’s treaty rights

[80] The judge’s finding that the consultation process offered to the KFN was
adequate appears to be based substantially upon the view that the Provincial Crown
“had a full and clear understanding of what the KFN Treaties meant as pertaining to
the KFN Treaty Lands”. The consultation in which the Crown was prepared to
engage in relation to the removal of the private lands from TFL 6 was particularly
narrow, in light of the line of cases interpreting the Douglas Treaties, including this
Court’s decisions in R. v. White (1964), 50 D.L.R. (2d) 613, [1964] B.C.J. No. 212;
R. v. Bartleman (1984), 12 D.L.R. (4th) 73, 55 B.C.L.R. 78; and Saanichton Marina
Ltd. v. Claxton (1989), 57 D.L.R. (4th) 161, 36 B.C.L.R. (2d) 79. The offer of limited
consultation does not suggest that the Crown had a full and clear understanding of
this Court’s judgment in Bartleman. In that case, the question was whether a
Douglas Treaty gave the accused a right to hunt on unoccupied lands outside the
treaty area, in an area said by the accused to be within the traditional territory of the

Saanich people. At 94, Lambert J.A. said:

In the present case, there are a number of possible interpretations of the
agreement that was reached between the Hudson’s Bay Company and the
Saanich people ....

[81] He listed three interpretations, the third of which he held to be the correct

interpretation:

That the rights of the Indians to hunt and fish were to be confirmed with
respect to the land being ceded to the Hudson’s Bay Company by the treaty,
so long as it was unoccupied, but also were to be confirmed generally with
respect to all the land where the Saanich tribe had traditionally hunted and
fished, so long as that land was unoccupied.

[82] That case was followed in Saanichton Marina where this Court held that the
right to fish “as formerly” in a Douglas Treaty afforded to the Tsawout people an
independent source of protection of their right to carry on their fisheries that was not

limited to unoccupied lands and included the right to travel to and from the fishery.
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Injunctive relief was granted to prevent development that would have a harmful

impact on that right.

[83] In Hupacasath, L. Smith J. thoroughly reviewed much of the jurisprudence in
this area, including the manner in which administrative tribunals have grappled with
the duty to consult First Nations. One of the decisions, TimberWest Forest Corp. v.
British Columbia (Deputy Administrator, Pesticide Control Act), [2003] B.C.E.A.

No. 31, was referred to with approval:

[133] Before the Environmental Appeal Board, TimberWest argued that the
PMP restrictions were based on irrelevant considerations, one of which was
the Deputy Administrator’s consultation with the CFN. Based on the Court of
Appeal decisions in Haida Nation, (2000), 99 B.C.L.R. (3d) 209, 2002 BCCA
147, and Taku River, (2000), 98 B.C.L.R. (3d) 16, 2002 BCCA 59, the Panel
acknowledged that the Deputy Administrator had a duty to consult and
accommodate with aboriginals in the circumstances, and held that aboriginal
rights and title are not subordinate to the rights of a fee simple owner.

[134] The Panel also held that where the Crown performs a regulatory role,
the infringement of an aboriginal right can occur whenever the Crown
exercises its decision making powers, regardless of the tenure of lands
affected, reasoning:

... limiting aboriginal people to challenging only the original grant of
fee simple, rather than any subsequent Crown authorized use of the
private land, would be contrary to the purpose of section 35 of the
Constitution Act, 1982 ... (para. 203).

[84] Even if the Crown did, in fact, have a full and clear understanding of what the
KFN Treaties meant, in my view, it cannot discharge its constitutional duty by
engaging in meaningful consultation while steadfastly denying claims worthy of
consideration. Neither the Private Land Removal decision nor the Forest
Stewardship Plan Approval Decision affected treaty rights alone and the exercise of
treaty and Aboriginal rights might be adversely affected by measures limiting First

Nations’ access to unoccupied private lands or interfering with fisheries.

[85] Further, there was some evidence that recognition of the potential Aboriginal
claim might have significantly improved the KFN’s ability to engage in meaningful
consultation, in relation to both treaty and Aboriginal rights. The Crown’s view that
the KFN could not assert Aboriginal rights resulted in the KFN being considered to
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be ineligible for accommodation through the Forests and Range Opportunities
Agreement. There was evidence of financial hardship that precluded the KFN from
seeking independent advice. The misconception of their rights and claims, in my

view, resulted in the KFN being offered inadequate consultation.

The Cross Appeal: the Role of the Federal Crown

[86] The KFN petitioned for an Order that included a direction that the Provincial

Crown and the KFN “engage the Attorney General of Canada in such consultations
regarding the Decisions as are ordered or directed by this Court, such engagement
to be in accordance with this Court’s reasons for judgment and subject to this

Court’s supervision”. The claim for that relief was dismissed.

[87] The remedy sought by the KFN on the cross appeal in relation to the Federal
Crown is a “declaration that the Province’s failure to engage Canada in
accommodation about the decisions was a breach of the duty to consult.” (Factum
para. 117). The KFN thereby seeks, by indirect means, to ensure the involvement of
Canada in consultation and accommodation, an order for which it cannot obtain
directly. Except in rare circumstances, which do not exist in the case at bar, an
injunction cannot issue in the Superior Courts of a Province against the Crown in

Right of Canada. As Ehrcke J. noted in Novopharm:

[20] ... by reason of s. 11 of the Crown Proceeding Act, [the Plaintiff]
cannot obtain an injunction against the government and cannot obtain an
injunction against an officer of the government if its effect would be equivalent
to enjoining the government. There is a harrow exception recognized in the
jurisprudence for injunctions in constitutional cases, but that has no
application here, as the plaintiff does not allege any unconstitutional conduct
on the part of the defendants.

[88] In Te'Mexw Treaty Association, Davies J. accurately summarized the

jurisprudence as follows:

[8] ... [To] obtain an injunction the plaintiffs must show that the
government and/or a Minister is acting illegally. In this case they would have
to show that the new procedure now implemented by the Province to market
surplus Crown lands is unlawful. | do not believe that such a determination
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should be made at this stage of the action. This is an issue which must be
decided at trial when there can be a thorough investigation of all of the facts.

[89] The KFN makes a strong appeal for the engagement of the Federal Crown in
the process of accommodation. It argues that the Federal Crown has the primary
constitutional responsibility to safeguard the KFN’s interest in land and that the
Federal Crown has an obligation to protect s. 35 rights from “provincial
encroachment”. It argues “Once the Crown was aware that the decisions involved
the Reserved Lands [referring to the unsurveyed village sites and enclosed fields],
Canada’s involvement was required in determining accommodations and fulfilling the
duty of the Crown”. The KFN submits the lands at issue in the Decisions encompass
“‘Reserved Lands” which are protected from conflicting provincial laws through the
doctrine of paramountcy, s. 88 of the Indian Act and s. 109 of the Constitution Act.
The conflict, the KFN says, is that the Decisions enable lands reserved by Treaty
which remain subject to survey to be used by owners in fee simple and preclude the
KFN’s use, enjoyment, benefit and laws from engaging on the same landscape.

[90] It considers the Federal Crown’s involvement in the accommodation process
to be necessary because the Federal Crown is the “exclusive intermediary between
the Indian peoples in the province in the reserve creation process”, citing the
decision of Slade J. of the Specific Claims Tribunal in Williams Lake Indian Band v.
Canada, 2014 SCTC 3 at para. 264, where he said:

Federal jurisdiction positioned the Crown, Canada, as the exclusive
intermediary between the Indian peoples and the Province in the reserve
creation process and constituted the Crown a fiduciary with defined, albeit
limited, duties:

Here, as in Ross River, the nature and importance of the appellant
bands’ interest in these lands prior to 1938, and the Crown’s
intervention as the exclusive intermediary to deal with others
(including the province) on their behalf, imposed on the Crown a
fiduciary duty to act with respect to the interest of the aboriginal
peoples with loyalty, good faith, full disclosure appropriate to the
subject matter and with “ordinary” diligence in what it reasonably
regarded as the best interest of the beneficiaries. [Emphasis added,;
Wewaykum, supra at para. 97]
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[91] The Provincial Crown argues there are three related and erroneous
assumptions that form the basis of the KFN’s submissions on the necessity of the
Federal Crown’s participation in consultations.

[92] The first is an assumption that the village sites and enclosed fields referred to
in the KFN Treaties are “Reserved Lands”. The Crown says that is incorrect. The
sites have not been identified and the claim these specific lands have been reserved

must be regarded as an unresolved claim.

[93] Second, the Crown says the claim that the Federal Crown must be involved in
consultation is founded upon the assumption that accommodation necessarily flows
from the consultation process. The Provincial Crown says the Federal Crown does
not have an obligation to engage in consultation in relation to the exercise of
provincial powers, even where it may play some role in accommodation. The
Provincial Crown says the courts have rightly resisted dictating a particular form
consultation or accommodation should take: West Moberly First Nations v. British
Columbia (Chief Inspector of Mines), 2011 BCCA 247, and Wiilitswx #2.

[94] As Neilson J. noted in Wiilitswx #2 at para. 23:

... [It] is not for the court to grant declaratory relief that dictates a particular
form of accommodating aboriginal interests. In Musqueam Indian Band v.
British Columbia (Minister of Sustainable Resource Management), 2005
BCCA 128, 251 D.L.R. (4th) 717 at paras. 99-100 and 104-105, both Hall and
Lowry J.J.A. observed that the courts ought not become involved in directing
appropriate accommodation in treaty processes and negotiations between
the Crown and First Nations. Instead, the parties should be left to engage in
“the broadest consideration of appropriate arrangements”. Lowry J.A. at
para. 105 stated:

There is little in the decided cases from which assistance can be
drawn with respect to the measure of interim accommodation that
may be required in the circumstances that prevail in this case. Where,
as here, no aboriginal title has been finally established, there may well
be questions about whether and to what extent economic
compensation or other forms of what might be said to be non-
reversible accommodation are necessary or appropriate. Given the
disposition of the appeal, | consider these and other related questions
that were not directly addressed in argument before us are now best
left entirely to the parties unfettered by judicial commentary.
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[95] Third, the Provincial Crown says the claim is founded upon the assumption
that consultation and accommodation must involve a process whereby the Federal
Crown, the Provincial Crown and the KFN negotiate and implement the terms of the
treaty according to the KFN’s interpretation. To this the Provincial Crown says there
is no legal basis for the proposition that the only consultation possible on decisions
that may impact claimed treaty rights must involve the granting of those very same
disputed rights.

[96] The Federal Crown says what the KFN seeks, in effect, is an order in the
nature of mandamus, and the British Columbia Supreme Court lacks jurisdiction.
Exclusive jurisdiction for such an order has been granted to the Federal Court
pursuant to the Federal Courts Act. It says the Provincial Crown has the duty and
the authority to consult and, if appropriate, accommodate Aboriginal groups in
relation to decisions within provincial authority. It says that in Haida, the Supreme
Court of Canada addressed the constitutional duty of the Provincial Crown to
engage in appropriate consultation with respect to the exercise of its powers in the

following terms:

[57] The Province of British Columbia argues that any duty to consult or
accommodate rests solely with the federal government. | cannot accept this
argument.

[58] The Province’s argument rests on s. 109 of the Constitution Act, 1867,
which provides that “[a]ll Lands, Mines, Minerals, and Royalties belonging to
the several Provinces of Canada . . . at the Union . . . shall belong to the
several Provinces.” The Province argues that this gives it exclusive right to
the land at issue. This right, it argues, cannot be limited by the protection for
Aboriginal rights found in s. 35 of the Constitution Act, 1982. To do so, it
argues, would “undermine the balance of federalism” (Crown’s factum, at
para. 96).

[59] The answer to this argument is that the Provinces took their interest in
land subject to “any Interest other than that of the Province in the same”

(s. 109). The duty to consult and accommodate here at issue is grounded in
the assertion of Crown sovereignty which pre-dated the Union. It follows that
the Province took the lands subject to this duty. It cannot therefore claim that
s. 35 deprives it of powers it would otherwise have enjoyed. As stated in St.
Catherine’s Milling and Lumber Co. v. The Queen (1888), 14 App. Cas. 46
(P.C)), lands in the Province are “available to [the Province] as a source of
revenue whenever the estate of the Crown is disencumbered of the Indian
title” (p. 59). The Crown’s argument on this point has been canvassed by this
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Court in Delgamuukw, supra, at para. 175, where Lamer C.J. reiterated the
conclusions in St. Catherine’s Milling, supra. There is therefore no foundation
to the Province’s argument on this point.

[97] That duty to consult extends to decisions within provincial jurisdiction that
impact upon treaty rights. As the Court noted in Grassy Narrows First Nation v.
Ontario (Natural Resources), 2014 SCC 48:

[33] ... [T]his Court has held that Crown obligations to First Nations such
as the duty to consult are owed by both levels of government (Haida Nation v.
British Columbia (Minister of Forests), 2004 SCC 73, [2004] 3 S.C.R. 511)
and that a change in the level of government responsible for regulating
hunting rights did not constitute a modification of a treaty (R. v. Horseman,
[1990] 1 S.C.R. 901). Furthermore, in St. Catherine’s Milling and Lumber Co.
v. The Queen (1888), 14 App. Cas. 46 (P.C.), Lord Watson concluded that
Treaty 3 purported to be “from beginning to end a transaction between the
Indians and the Crown”, not an agreement between the Government of
Canada and the Ojibway people (p. 60). In the same vein,

it is abundantly clear that the commissioners who represented Her
Majesty, whilst they had full authority to accept a surrender to the
Crown, had neither authority nor power to take away from Ontario the
interest which had been assigned to that province by the Imperial
Statute of 1867. [ibid.]

[34]  Similar views were expressed in Dominion of Canada v. Province of
Ontario, [1910] A.C. 637 (P.C.), at p. 645, and Smith v. The Queen, [1983] 1
S.C.R. 554, at pp. 562-65.

[35] The promises made in Treaty 3 were promises of the Crown, not
those of Canada. Both levels of government are responsible for fulfilling these
promises when acting within the division of powers under the Constitution
Act, 1867. Thus, when the lands covered by the treaty were determined to
belong to the Province of Ontario, the Province became responsible for their
governance with respect to matters falling under its jurisdiction by virtue of
ss. 109, 92(5) and 92A of the Constitution Act, 1867, subject to the terms of
the treaty. It follows that the Province is entitled to take up lands under the
treaty for forestry purposes.

[98] In response to the KFN argument that the doctrine of paramountcy requires
federal involvement in consultation, the Federal Crown says there is no applicable
federal legislation that would trigger the doctrine of paramountcy and there is no
conflict or inconsistency between provincial and federal law, in the sense of
impossibility of dual compliance or frustration of federal purpose: Tsilhgotin Nation
v. British Columbia, 2014 SCC 44 at para. 130. The Federal Crown says s. 88 of the
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Indian Act and s. 109 of the Constitution Act are inapplicable in this appeal because
the provisions at issue in this judicial review are laws of general application squarely
within the legislative jurisdiction of the province. It says there is no precedent for
ordering a party who has no part in a particular decision-making process to be

involved in the consultation.

[99] Itis the constitutional duty of the Provincial Crown to consult with the KFN in
relation to the Decisions under judicial review. The order sought would not compel

the Federal Crown to participate in that consultation. It would require the Provincial
Crown to engage in a specific form of consultation which the Province might not be
able to bring about. The chambers judge, properly in my view, refused to make that
order. Here, as in Wiilitswx #2, the parties should be left to engage in “the broadest

consideration of appropriate arrangements”, without further direction from the Court.

[100] I would dismiss the appeal from the refusal to make the declaration requiring

the Province “to engage Canada in accommodation”.

“The Honourable Mr. Justice Willcock”

| agree:

“The Honourable Madam Justice Kirkpatrick”

| agree:

“The Honourable Mr. Justice Groberman”
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to satisfy Crown’s obligation — National Energy Board
Act, R.S.C. 1985, c. N-7, 5. 58.

The National Energy Board (NEB), a federal adminis-
trative tribunal and regulatory agency, was the final deci-
sion maker on an application by Enbridge Pipelines Inc.
for a modification to a pipeline that would reverse the flow
of part of the pipeline, increase its capacity, and enable
it to carry heavy crude. The NEB issued notice to Indig-
enous groups, including the Chippewas of the Thames
First Nation (Chippewas), informing them of the project,
the NEB’s role, and the NEB’s upcoming hearing process.
The Chippewas were granted funding to participate in the
process, and they filed evidence and delivered oral argu-
ment delineating their concerns that the project would in-
crease the risk of pipeline ruptures and spills, which could
adversely impact their use of the land. The NEB approved
the project, and was satisfied that potentially affected In-
digenous groups had received adequate information and
had the opportunity to share their views. The NEB also
found that potential project impacts on the rights and in-
terests of Aboriginal groups would likely be minimal and
would be appropriately mitigated. A majority of the Fed-
eral Court of Appeal dismissed the Chippewas’ appeal.

Held: The appeal should be dismissed.

When an independent regulatory agency such as the
NEB is tasked with a decision that could impact Ab-
original or treaty rights, the NEB’s decision would itself
be Crown conduct that implicates the Crown’s duty to
consult. As a statutory body with the delegated executive
responsibility to make a decision that could adversely af-
fect Aboriginal and treaty rights, the NEB acted on be-
half of the Crown in approving Enbridge’s application.
Because the authorized work could potentially adversely
affect the Chippewas’ asserted Aboriginal and treaty
rights, the Crown had an obligation to consult.

The Crown may rely on steps taken by an adminis-
trative body to fulfill its duty to consult so long as the

de l’obligation de consulter — La premiére nation a-t-
elle été avisée adéquatement du fait que la Couronne
s’en remettait au processus de I’ Office pour satisfaire a
son obligation de consulter? — La Couronne s’est-elle
acquittée de son obligation de consulter? — Les motifs
écrits de I’ Office étaient-ils suffisants pour satisfaire a
I’obligation de la Couronne? — Loi sur I’ Office national
de l’énergie, L.R.C. 1985, c. N-7, art. 58.

L’ Office national de 1’énergie (ONE), tribunal admi-
nistratif fédéral et organisme de réglementation, était le
décideur ultime concernant une demande présentée par
Pipelines Enbridge inc. en vue que soit apportée a une ca-
nalisation une modification qui aurait pour effet d’inver-
ser le sens de I’écoulement dans une partie du pipeline,
d’accroitre sa capacité et de permettre le transport de pé-
trole brut lourd. L’ONE a envoyé un avis a des groupes
autochtones, y compris aux Chippewas of the Thames
First Nation (Chippewas), afin de les informer du projet,
du role de I'ONE et du processus d’audience a venir. Les
Chippewas ont obtenu les fonds nécessaires pour partici-
per au processus, et ils ont déposé€ des €léments de preuve
et présenté des observations orales a I’audience faisant
état de leur crainte que le projet n’augmente le risque
de ruptures du pipeline et de déversements, ce qui pour-
rait avoir des effets préjudiciables sur leur utilisation du
territoire. L’ONE a approuvé le projet, estimant que les
groupes autochtones susceptibles d’étre touchés avaient
été suffisamment renseignés a son sujet et avaient eu 1’oc-
casion de faire connaitre leurs points de vue. L’ONE a
également conclu que les effets éventuels du projet sur les
droits et les intéréts des groupes autochtones seraient vrai-
semblablement négligeables et atténués de facon conve-
nable. Les juges majoritaires de la Cour d’appel fédérale
ont rejeté I’appel des Chippewas.

Arrét : Le pourvoi est rejeté.

Lorsqu’un organisme de réglementation indépendant
tel I'ONE doit rendre une décision susceptible de por-
ter atteinte a des droits ancestraux ou issus de traités, la
décision de I’ONE constituerait en soi une mesure de
la Couronne emportant pour celle-ci une obligation de
consulter. En tant qu’organisme d’origine législative in-
vesti du pouvoir délégué de rendre une décision suscep-
tible de porter atteinte a des droits ancestraux et issus de
traités, 'ONE agissait au nom de la Couronne lorsqu’il
a approuvé la demande d’Enbridge. Comme les travaux
autorisés €taient susceptibles de porter atteinte aux droits
ancestraux et issus de traités invoqués par les Chippewas,
la Couronne avait une obligation de consulter.

La Couronne peut se fonder sur les mesures prises par
un organisme administratif pour satisfaire a son obligation
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agency possesses the statutory powers to do what the duty
to consult requires in the particular circumstances, and so
long as it is made clear to the affected Indigenous group
that the Crown is so relying. However, if the agency’s
statutory powers are insufficient in the circumstances or
if the agency does not provide adequate consultation and
accommodation, the Crown must provide further avenues
for meaningful consultation and accommodation prior to
project approval. Otherwise, a regulatory decision made
on the basis of inadequate consultation will not satisfy
constitutional standards and should be quashed.

A regulatory tribunal’s ability to assess the Crown’s
duty to consult does not depend on whether the govern-
ment participated in the hearing process. The Crown’s
constitutional obligation does not disappear when the
Crown acts to approve a project through a regulatory
body such as the NEB. It must be discharged before the
government proceeds with approval of a project that
could adversely affect Aboriginal or treaty rights. As
the final decision maker on certain projects, the NEB is
obliged to consider whether the Crown’s consultation
was adequate if the concern is raised before it. The re-
sponsibility to ensure the honour of the Crown is upheld
remains with the Crown. However, administrative deci-
sion makers have both the obligation to decide necessary
questions of law and an obligation to make decisions
within the contours of the state’s constitutional obliga-
tions.

The duty to consult is not the vehicle to address his-
torical grievances. The subject of the consultation is the
impact on the claimed rights of the current decision under
consideration. Even taking the strength of the Chippewas’
claim and the seriousness of the potential impact on the
claimed rights at their highest, the consultation under-
taken in this case was manifestly adequate. Potentially af-
fected Indigenous groups were given early notice of the
NEB’s hearing and were invited to participate in the pro-
cess. The Chippewas accepted the invitation and appeared
before the NEB. They were aware that the NEB was the
final decision maker. Moreover, they understood that no
other Crown entity was involved in the process for the
purposes of carrying out consultation. The circumstances
of this case made it sufficiently clear to the Chippewas
that the NEB process was intended to constitute Crown
consultation and accommodation. Notwithstanding the
Crown’s failure to provide timely notice that it intended to

de consulter, dans la mesure ou ce dernier dispose du pou-
voir 1égal de faire ce que 1’obligation de consulter impose
dans les circonstances, et dans la mesure ou il est claire-
ment indiqué au groupe autochtone touché que la Cou-
ronne s’en remet a ce processus. Toutefois, si les pouvoirs
que la loi confere a I’organisme sont insuffisants dans les
circonstances, ou si I’organisme ne prévoit pas des consul-
tations et des accommodements adéquats, la Couronne
doit prévoir d’autres avenues de consultation et d’accom-
modement véritables avant que le projet ne soit approuve.
Autrement, la décision que 1’organisme de réglementation
aura prise sans consultation adéquate ne respectera pas les
normes constitutionnelles et devrait étre annulée.

Le pouvoir d’un tribunal administratif d’apprécier
I’obligation de consulter de la Couronne n’est pas tribu-
taire de la participation du gouvernement au processus
d’audience. L’ obligation constitutionnelle de la Couronne
ne disparait pas lorsqu’elle s’engage dans le processus
d’approbation d’un projet par I’intermédiaire d’un orga-
nisme de réglementation tel I’ONE. Il doit étre satisfait a
cette obligation avant que le gouvernement n’approuve un
projet susceptible d’avoir un effet préjudiciable sur des
droits ancestraux ou issus de traités. En tant que décideur
ultime en ce qui concerne certains projets, ’ONE doit,
lorsque la question est soulevée devant lui, se demander si
les consultations par la Couronne relativement a un projet
donné ont été adéquates. La responsabilité de veiller a ce
que I’honneur de la Couronne soit préservé continue de
reposer sur cette derniere. Toutefois, les décideurs admi-
nistratifs ont 1’obligation de trancher les questions de droit
pertinentes soulevées devant eux, ainsi que 1’obligation
de rendre leurs décisions dans le respect des obligations
constitutionnelles de I’Etat.

L’obligation de consulter n’est pas un moyen appro-
prié de régler des griefs historiques. La consultation s’in-
téresse a 1’effet sur les droits revendiqués de la décision
actuellement considérée. Méme en considérant de la fa-
con la plus favorable aux Chippewas la solidité de leur
revendication et la gravité de I’impact potentiel sur les
droits qu’ils invoquent, la consultation menée en I’espece
a manifestement été adéquate. Les groupes autochtones
susceptibles d’étre touchés ont été avisés a I’avance de la
tenue des audiences de 1'ONE et ont été invités a partici-
per au processus. Les Chippewas ont accepté I’invitation
et ils ont comparu devant I’ONE. IIs savaient que I'ONE
était le décideur ultime. De plus, ils comprenaient qu’au-
cun autre organisme de 1’Etat ne participait au processus
pour effectuer des consultations. Les circonstances indi-
quaient de facon suffisamment claire aux Chippewas que
le processus de I’ONE constituait le processus de consul-
tation et d’accommodement de la Couronne. Malgré son
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rely on the NEB’s process to fulfill its duty to consult, its
consultation obligation was met.

The NEB’s statutory powers under s. 58 of the National
Energy Board Act were capable of satisfying the Crown’s
constitutional obligations in this case. Furthermore, the
process undertaken by the NEB in this case was sufficient
to satisfy the Crown’s duty to consult. First, the NEB pro-
vided the Chippewas with an adequate opportunity to par-
ticipate in the decision-making process. Second, the NEB
sufficiently assessed the potential impacts on the rights
of Indigenous groups and found that the risk of negative
consequences was minimal and could be mitigated. Third,
in order to mitigate potential risks, the NEB provided ap-
propriate accommodation through the imposition of condi-
tions on Enbridge.

Finally, where affected Indigenous peoples have
squarely raised concerns about Crown consultation, the
NEB must usually provide written reasons. What is nec-
essary is an indication that the NEB took the asserted
Aboriginal and treaty rights and interests into consider-
ation and accommodated them where appropriate. In this
case, the NEB’s written reasons are sufficient to satisfy
the Crown’s obligation. Unlike the NEB’s reasons in the
companion case Clyde River (Hamlet) v. Petroleum Geo-
Services Inc., 2017 SCC 40, [2017] 1 S.C.R. 1069, the
discussion of Aboriginal consultation was not subsumed
within an environmental assessment. The NEB reviewed
the written and oral evidence of numerous Indigenous
groups and identified, in writing, the rights and inter-
ests at stake. It assessed the risks that the project posed
to those rights and interests and concluded that the risks
were minimal. Nonetheless, it provided written and bind-
ing conditions of accommodation to adequately address
any negative impacts on the asserted rights from the ap-
proval and completion of the project.
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The judgment of the Court was delivered by

KARAKATSANIS AND BROWN JJ. —

I. Introduction

[1] In this appeal and in its companion, Clyde
River (Hamlet) v. Petroleum Geo-Services Inc., 2017
SCC 40, [2017] 1 S.C.R. 1069, this Court must con-
sider the Crown’s duty to consult with Indigenous
peoples prior to an independent regulatory agency’s
approval of a project that could impact their rights.
As we explain in the companion case, the Crown
may rely on regulatory processes to partially or com-
pletely fulfill its duty to consult.

[2] These cases demonstrate that the duty to con-
sult has meaningful content, but that it is limited
in scope. The duty to consult is rooted in the need
to avoid the impairment of asserted or recognized
rights that flows from the implementation of the
specific project at issue; it is not about resolving
broader claims that transcend the scope of the pro-
posed project. That said, the duty to consult requires

Richard James Fyfe, pour I’intervenant le procu-
reur général de la Saskatchewan.

Marie-France Major et Thomas Slade, pour I’in-
tervenant le Conseil de gestion des ressources fau-
niques du Nunavut.

Martin Ignasiak, W. David Rankin et Thomas
Kehler, pour I'intervenante Suncor Energy Marketing
Inc.

Francis Walsh et Suzanne Jackson, pour 1’inter-
venant Mohawk Council of Kahnawa:ke.

Nuri G. Frame, Jason T. Madden et Jessica
Labranche, pour I’intervenante Mississaugas of the
New Credit First Nation.

Maxime Faille, Jaimie Lickers et Guy Régimbald,
pour I'intervenant Chiefs of Ontario.

Version francaise du jugement de la Cour rendu
par

LES JUGES KARAKATSANIS ET BROWN —

1. Introduction

[1] Dans le présent pourvoi et le pourvoi connexe,
Clyde River (Hameau) c. Petroleum Geo-Services
Inc., 2017 CSC 40, [2017] 1 R.C.S. 1069, la Cour
est appelée a examiner 1’obligation qui incombe a la
Couronne de consulter les peuples autochtones avant
qu’un organisme de réglementation indépendant
n’approuve un projet susceptible de porter atteinte a
leurs droits. Comme nous I’expliquons dans le pour-
voi connexe, la Couronne peut s’en remettre a des
processus réglementaires pour satisfaire, en tout ou
en partie, a son obligation de consulter.

[2] 1 ressort de ces décisions que 1’obligation de
consulter a un contenu significatif, mais que sa por-
tée est limitée. L’ obligation de consulter tire son ori-
gine du besoin d’éviter qu’il soit porté a des droits
revendiqués ou reconnus une atteinte découlant de
la mise en ceuvre d’un projet donné; elle n’a pas
pour objet de résoudre des revendications plus larges
dépassant le cadre du projet en question. Cela dit,
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an informed and meaningful opportunity for dia-
logue with Indigenous groups whose rights may be
impacted.

[3] The Chippewas of the Thames First Nation has
historically resided near the Thames River in south-
western Ontario, where its members carry out tradi-
tional activities that are central to their identity and
way of life. Enbridge Pipelines Inc.’s Line 9 pipeline
crosses their traditional territory.

[4] In November 2012, Enbridge applied to the
National Energy Board (NEB) for approval of a
modification of Line 9 that would reverse the flow
of part of the pipeline, increase its capacity, and en-
able it to carry heavy crude. These changes would
increase the assessed risk of spills along the pipe-
line. The Chippewas of the Thames requested
Crown consultation before the NEB’s approval, but
the Crown signalled that it was relying on the NEB’s
public hearing process to address its duty to consult.

[5] The NEB approved Enbridge’s proposed
modification. The Chippewas of the Thames then
brought an appeal from that decision to the Fed-
eral Court of Appeal, arguing that the NEB had no
jurisdiction to approve the Line 9 modification in
the absence of Crown consultation. The majority of
the Federal Court of Appeal dismissed the appeal,
and the Chippewas of the Thames brought an ap-
peal from that decision to this Court. For the rea-
sons set out below, we would dismiss the appeal.
The Crown is entitled to rely on the NEB’s process
to fulfill the duty to consult. In this case, in light of
the scope of the project and the consultation pro-
cess afforded to the Chippewas of the Thames by
the NEB, the Crown’s duty to consult and accom-
modate was fulfilled.

I’obligation de consulter exige une véritable possi-
bilité de dialogue avec les groupes autochtones dont
les droits peuvent étre touchés.

[3] L’appelante, Chippewas of the Thames First
Nation (Chippewas de la Thames), vit depuis long-
temps pres de la riviere Thames dans le Sud-Ouest
de I’Ontario, ou ses membres poursuivent des acti-
vités traditionnelles qui sont au cceur de leur iden-
tit€ et de leur mode de vie. La canalisation 9 de
Pipelines Enbridge inc. traverse son territoire tra-
ditionnel.

[4] En novembre 2012, Enbridge a demandé a
1’Office national de 1’énergie (ONE) d’approuver,
a I’égard de la canalisation 9, une modification qui
aurait pour effet d’inverser le sens de 1I’écoulement
dans une partie du pipeline, d’accroitre sa capacité
et de permettre le transport de pétrole brut lourd.
Ces changements aggraveraient les risques de dé-
versements le long du pipeline qui ont été évalués.
Les Chippewas de la Thames ont demandé€ a la
Couronne de les consulter avant que I’ONE n’ap-
prouve le projet, mais la Couronne a répondu qu’elle
s’en remettait au processus d’audience publique de
I’ONE pour satisfaire 2 son obligation de consulter.

[5] L’ONE a approuvé la modification proposée
par Enbridge. Les Chippewas de la Thames ont alors
interjeté appel de cette décision a la Cour d’appel fé-
dérale, soutenant que I’ONE n’avait pas compétence
pour approuver le changement proposé a la canali-
sation 9 en I’absence de consultations menées par la
Couronne. Les juges majoritaires de la Cour d’ap-
pel fédérale ont rejeté 1’appel et les Chippewas de la
Thames ont porté cette décision en appel devant la
Cour. Pour les motifs exposés ci-apres, nous sommes
d’avis de rejeter 1’appel. La Couronne est autorisée a
s’en remettre au processus de I’ONE pour satisfaire
a son obligation de consulter. En I’espece, compte
tenu de la portée du projet et du processus de consul-
tation de I’ONE dont ont bénéficié les Chippewas de
la Thames, la Couronne a satisfait a son obligation
de consultation et d’accommodement.
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II. Background

A. The Chippewas of the Thames First Nation

[6] The Chippewas of the Thames are the descen-
dants of a part of the Anishinaabe Nation that lived
along the shore of the Thames River in southwest-
ern Ontario prior to the arrival of European settlers
in the area at the beginning of the 18th century.
Their ancestors’ lifestyle involved hunting, fishing,
trapping, gathering, growing corn and squash, per-
forming ceremonies at sacred sites, and collecting
animals, plants, minerals, maple sugar and oil in
their traditional territory.

[71 The Chippewas of the Thames assert that they
have a treaty right guaranteeing their exclusive use
and enjoyment of their reserve lands. They also as-
sert Aboriginal harvesting rights as well as the right
to access and preserve sacred sites in their tradi-
tional territory. Finally, they claim Aboriginal title to
the bed of the Thames River, its airspace, and other
lands throughout their traditional territory.

B. Legislative Scheme

[8] The NEB is a federal administrative tribunal
and regulatory agency established under s. 3 of the
National Energy Board Act, R.S.C. 1985, c. N-7
(NEB Act), whose functions include the approval and
regulation of pipeline projects. The NEB Act prohib-
its the operation of a pipeline unless a certificate of
public convenience and necessity has been issued
for the project and the proponent has been given
leave under Part III to open the pipeline (s. 30(1)).

[9] The NEB occupies an advisory role with re-
spect to the issuance of a certificate of public con-
venience and necessity. Under ss. 52(1) and 52(2),
it can submit a report to the Minister of Natural
Resources setting out: (i) its recommendation on
whether a certificate should be issued based on its
consideration of certain criteria; and (ii) the terms

II. Contexte
A. Les Chippewas de la Thames

[6] Les Chippewas de la Thames sont les des-
cendants d’une partie de la Nation Anishinaabe
qui vivait au bord de la riviere Thames, dans le
Sud-Ouest de I’Ontario, avant que les colons euro-
péens ne s’établissent dans cette région au début du
18¢ siecle. Leurs ancétres avaient un mode de vie
axé sur la chasse, la péche, le piégeage, la cueillette
et la culture du mais et de la courge; ils célébraient
des cérémonies sur des sites sacrés et pouvaient
trouver sur leur territoire traditionnel des animaux,
des plantes, des minéraux, du sucre d’érable et de
I’huile.

[7]1 Les Chippewas de la Thames soutiennent qu’ils
posseédent un droit issu de traités qui leur garantit
I’utilisation et la jouissance exclusives de leurs terres
de réserve. Ils affirment par ailleurs posséder des
droits ancestraux de récolte ainsi que le droit d’accé-
der a des sites sacrés sur leur territoire traditionnel et
de les protéger. Enfin, ils revendiquent le titre ances-
tral sur le lit de la riviere Thames et sur son espace
aérien, ainsi que sur d’autres terres de leur territoire
traditionnel.

B. Régime législatif

[8] L’ONE est un tribunal administratif fédéral et
un organisme de réglementation constitué sous le
régime de I’art. 3 de la Loi sur I’Office national de
I’énergie, L.R.C. 1985, c. N-7 (Loi sur l’ONI:’) Ila
notamment pour fonction d’approuver et d’enca-
drer les projets de pipeline. La Loi sur [’ONE inter-
dit ’exploitation d’un pipeline sans qu’un certificat
d’utilité publique ait été délivré a I’égard du projet
et que le promoteur ait été autorisé aux termes de la
partie III 2 mettre le pipeline en service (par. 30(1)).

[9] L’ONE exerce un role consultatif pour ce qui
est de la délivrance des certificats d’utilité publique.
Les paragraphes 52(1) et 52(2) prévoient qu’il peut
présenter au ministre des Ressources naturelles un
rapport ol figurent : (i) sa recommandation motivée
a savoir si un certificat devrait étre délivré eu égard
a certains criteres; (ii) les conditions qu’il estime
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and conditions that it considers necessary or desir-
able in the public interest to be attached to the proj-
ect should the certificate be issued. The Governor in
Council may then direct the NEB either to issue the
certificate or to dismiss the application (s. 54(1)).

[10] Under s. 58 of the NEB Act, however, the
NEB may make orders, on terms and conditions
that it considers proper, exempting smaller pipeline
projects or project modifications from various re-
quirements that would otherwise apply under Part
III, including the requirement for the issuance of
a certificate of public convenience and necessity.
Consequently, as in this case, smaller projects and
amendments to existing facilities are commonly
sought under s. 58. The NEB is the final decision
maker on s. 58 exemptions.

C. The Line 9 Pipeline and the Project

[11] The Line 9 pipeline, connecting Sarnia to
Montreal, opened in 1976 with the purpose of
transporting crude oil from western Canada to east-
ern refineries. Line 9 cuts through the Chippewas
of the Thames’ traditional territory and crosses the
Thames River. It was approved and built without
any consultation of the Chippewas of the Thames.

[12] 1In 1999, following NEB approval, Line 9
was reversed to carry oil westward. In July 2012,
the NEB approved an application from Enbridge,
the current operator of Line 9, for the re-reversal
(back to eastward flow) of the westernmost seg-
ment of Line 9, between Sarnia and North Westo-
ver, called “Line 9A”.

[13] In November 2012, Enbridge filed an ap-
plication under Part III of the NEB Act for a modi-
fication to Line 9. The project would involve
reversing the flow (to eastward) in the remaining
639-kilometre segment of Line 9, called “Line 9B”,
between North Westover and Montreal; increas-
ing the annual capacity of Line 9 from 240,000

utiles, dans ’intérét public, de rattacher au projet
dans le cas ou le certificat serait délivré. Le gou-
verneur en conseil peut ensuite donner instruction
2 I’ONE de délivrer le certificat ou de rejeter la de-
mande (par. 54(1)).

[10] En vertu de I’art. 58 de la Loi sur I’ONE, ce-
pendant, I’ONE peut, par ordonnance et aux condi-
tions qu’il estime indiquées, soustraire les projets
de pipeline de petite envergure ou les modifications
apportées a un projet a ’application de diverses
exigences autrement applicables sous le régime de
la partie III, notamment a 1’obligation d’obtenir un
certificat d’utilité publique. Par conséquent, comme
c’est le cas en I’espece, les demandes concernant les
projets de moindre envergure et les modifications
a des installations existantes sont habituellement
fondées sur I’art. 58. C’est donc I’ONE qui est le
décideur ultime en ce qui concerne les exemptions
prévues a I’art. 58.

C. La canalisation 9 et le projet

[11] La canalisation 9, qui relie Sarnia a Mont-
réal, a ét€ mise en service en 1976 afin de transpor-
ter du pétrole brut de I’Ouest du Canada jusqu’aux
raffineries de I’Est. La canalisation 9 traverse le
territoire traditionnel des Chippewas de la Thames
ainsi que la riviere Thames. Elle a été approuvée
et construite sans que les Chippewas de la Thames
aient été consultés.

[12] En 1999, apres approbation de I’ONE, le
débit de la canalisation 9 a été€ inversé vers 1’ouest.
En juillet 2012, I’ONE a approuvé une demande
d’Enbridge, I’exploitante actuelle de la canalisa-
tion 9, visant a ce qu’il soit inversé de nouveau (et
s’écoule vers I’est) dans le trongon le plus a 1’ouest,
entre Sarnia et North Westover, appelé « canalisa-
tion 9A ».

[13] En novembre 2012, Enbridge a présenté une
demande de modification a la canalisation 9 fon-
dée sur la partie III de la Loi sur I’ONE. Le projet
consistait a inverser (vers 1’est) le sens de 1’écou-
lement pour le trongon restant de la canalisation 9,
appelé « canalisation 9B », d’une longueur de
639 kilometres entre North Westover et Montréal,
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to 300,000 barrels per day; and allowing for the
transportation of heavy crude. While the project
involved a significant increase of Line 9’s through-
put, virtually all of the required construction would
take place on previously disturbed lands owned by
Enbridge and on Enbridge’s right of way.

[14] Enbridge also sought exemptions under s. 58
from various filing requirements which would oth-
erwise apply under Part III of the NEB Act, the Oil
Pipeline Uniform Accounting Regulations, C.R.C.,
c. 1058, and the NEB’s Filing Manual. The most
significant requested exemption was to dispense
with the requirement for a certificate of public con-
venience and necessity, which as explained above is
subject to the Governor in Council’s final approval
under s. 52 of the NEB Act. Without the need for a
Governor in Council-approved certificate, the NEB
would have the final word on the project’s approval.

[15] In December 2012, the NEB, having deter-
mined that Enbridge’s application was complete
enough to proceed to assessment, issued a hearing
order, which established the process for the NEB’s
consideration of the project. This process culminated
in a public hearing, the purpose of which was for the
NEB to gather and review information that was rel-
evant to the assessment of the project. Persons or or-
ganizations interested in the outcome of the project,
or in possession of relevant information or expertise,
could apply to participate in the hearing. The NEB
accepted the participation of 60 interveners and
111 commenters.

D. Indigenous Consultation on the Project

[16] In February 2013, after Enbridge filed its ap-
plication and several months before the hearings,
the NEB issued notice to 19 potentially affected
Indigenous groups, including the Chippewas of the
Thames, informing them of the project, the NEB’s
role, and the NEB’s upcoming hearing process.

a accroitre la capacité annuelle de la canalisation 9,
qui passerait de 240 000 a 300 000 barils par jour,
et a permettre le transport de pétrole brut. Si le
projet impliquait une augmentation importante du
débit de la canalisation 9, la presque totalité des
travaux nécessaires devaient toutefois avoir lieu sur
des terres déja perturbées appartenant a Enbridge et
dans les limites de I’emprise d’Enbridge.

[14] Se fondant sur I’art. 58, Enbridge a également
demandé€ d’étre soustraite a certaines exigences en
matiere de dépot prévues par la partie III de la Loi
Sur l’ONE, par le Reglement de normalisation de la
comptabilité des oléoducs, C.R.C., c. 1058, et par le
Guide de dépot de I'ONE. Elle demandait surtout 2
&tre exemptée de 1’obligation d’obtenir un certificat
d’utilité publique qui, comme nous I’avons expliqué,
est assujetti a I’approbation finale du gouverneur
en conseil en vertu de Iart. 52 de la Loi sur [’ONE.
Sans cette obligation concernant 1’obtention d’un
certificat approuvé par le gouverneur en conseil,
I’ONE aurait le dernier mot sur I’approbation du
projet.

[15] En décembre 2012, apreés avoir déterminé
que la demande d’Enbridge était assez complete
pour qu’il puisse procéder a son évaluation, I’ONE
a rendu une ordonnance d’audience qui fixait la
marche a suivre pour I’examen du projet. Le pro-
cessus a abouti a une audience publique qui devait
permettre & I’ONE de recueillir et d’examiner des
renseignements pertinents pour I’examen du projet.
Les personnes ou organisations intéressées par 1’is-
sue du projet, ou possédant des informations ou des
compétences pertinentes, pouvaient présenter une
demande de participation a I’audience. L ONE a ac-
cédé a la demande de 60 intervenants et de 111 au-
teurs d’une lettre de commentaires.

D. Consultation des peuples autochtones au sujet
du projet

[16] En février 2013, apres le dépdt de la demande
d’Enbridge et plusieurs mois avant les audiences,
I’ONE a envoy€ un avis a 19 groupes autochtones
susceptibles d’étre touchés par le projet, y compris
aux Chippewas de la Thames, afin de les informer du
projet, du role de I’'ONE et du processus d’audience a
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Between April and July 2013, it also held informa-
tion meetings in three communities upon their re-
quest.

[17] In September 2013, prior to the NEB hear-
ing, the Chiefs of the Chippewas of the Thames and
the Aamjiwnaang First Nation wrote a joint letter
to the Prime Minister, the Minister of Natural Re-
sources, and the Minister of Aboriginal Affairs and
Northern Development. The letter described the as-
serted Aboriginal and treaty rights of both groups
and the project’s potential impact on them. The
Chiefs noted that no Crown consultation with any
affected Indigenous groups had taken place with
respect to the project’s approval, and called on the
Ministers to initiate Crown consultation. No re-
sponse arrived until after the conclusion of the NEB
hearing.

[18] In the meantime, the NEB’s process un-
folded. The Chippewas of the Thames were granted
funding to participate as an intervener, and they filed
evidence and delivered oral argument at the hearing
delineating their concerns that the project would in-
crease the risk of pipeline ruptures and spills along
Line 9, which could adversely impact their use of
the land and the Thames River for traditional pur-
poses.

[19] In January 2014, after the NEB’s hearing
process had concluded, the Minister of Natural
Resources responded to the September 2013 let-
ter. The response acknowledged the Government of
Canada’s commitment to fulfilling its duty to consult
where it exists, and stated that the “[NEB’s] regu-
latory review process is where the Government’s
jurisdiction on a pipeline project is addressed. The
Government relies on the NEB processes to address
potential impacts to Aboriginal and treaty rights
stemming from projects under its mandate” (A.R.,
vol. VI, at p. 47). In sum, the Minister indicated that
he would be relying solely on the NEB’s process to
fulfill the Crown’s duty to consult Indigenous peo-
ples on the project.

venir. D’avril a juillet 2013, I’ONE a également tenu
des séances d’information dans trois communautés, a
la demande de celles-ci.

[17] En septembre 2013, avant I’audience de
I’ONE, les chefs des Chippewas de la Thames et
de la Aamjiwnaang First Nation ont écrit conjoin-
tement au premier ministre, au ministre des Res-
sources naturelles et au ministre des Affaires
autochtones et du Nord. Dans leur lettre, ils décri-
vaient les droits ancestraux et issus de traités in-
voqués par les deux groupes et les répercussions
potentielles du projet sur ces droits. Les chefs sou-
lignaient le fait que la Couronne n’avait consulté
aucun des groupes touchés au sujet de 1’appro-
bation du projet et ils ont demandé aux ministres
d’amorcer un processus de consultation menée par
la Couronne. Ils n’ont regu une réponse qu’une fois
I’audience de I’ONE terminée.

[18] Entre-temps, le processus de I’ONE a suivi
son cours. Les Chippewas de la Thames ont ob-
tenu les fonds nécessaires pour y participer en qua-
lité d’intervenants. Ils ont déposé des éléments de
preuve et présenté des observations orales a 1’au-
dience. IIs ont dit craindre que le projet n’augmente
le risque de ruptures du pipeline et de déversements
le long de la canalisation 9, ce qui pourrait avoir
des effets préjudiciables sur leur utilisation tradi-
tionnelle du territoire et de la riviere.

[19] En janvier 2014, une fois le processus d’au-
dience de ’ONE terminé, le ministre des Ressources
naturelles a répondu a la lettre qu’il avait recue en
septembre 2013. La réponse faisait état de I’enga-
gement du gouvernement du Canada a s’acquitter
de I’obligation de consulter lorsqu’elle existe et pré-
cisait que [TRADUCTION] « le processus d’examen
réglementaire [de 1’ONE] est le cadre dans lequel
la question de la compétence du gouvernement a
I’égard d’un projet de pipeline est examinée. Le gou-
vernement s’en remet au processus de I’ONE pour
I’examen des effets potentiels sur les droits ances-
traux et issus de traités que peuvent avoir les projets
qui relevent de son mandat » (d.a., vol. VI, p. 47). En
somme, le ministre indiquait qu’il s’en remettait ex-
clusivement au processus de I’ONE pour satisfaire a
I’obligation qui incombe a la Couronne de consulter
les peuples autochtones au sujet du projet.
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III. The Decisions Below

A. The NEB’s Decision, 2014 LNCNEB 4 (QL)

[20] The NEB approved the project, finding that
it was in the public interest and consistent with
the requirements in the NEB Act. It explained that
the approval “enables Enbridge to react to market
forces and provide benefits to Canadians, while at
the same time implementing the Project in a safe
and environmentally sensitive manner” (para. 20).
The NEB imposed conditions on the project related
to pipeline integrity, safety, environmental protec-
tion, and the impact of the project on Indigenous
communities.

[21] Inits discussion of Aboriginal Matters (Chap-
ter 7 of the NEB’s reasons), the NEB explained that
it “interprets its responsibilities, including those
outlined in section 58 of the NEB Act, in a manner
consistent with the Constitution Act, 1982, including
section 35” (para. 293). It noted that proponents are
required to make reasonable efforts to consult with
Indigenous groups, and that the NEB hearing pro-
cess is part of the consultative process. In deciding
whether a project is in the public interest, the NEB
“considers all of the benefits and burdens associated
with the project, balancing the interests and con-
cerns of Aboriginal groups with other interests and
factors” (para. 301).

[22] The NEB noted that, in this case, the scope
of the project was limited. It was not an assess-
ment of the current operating Line 9, but rather of
the modifications required to increase the capacity
of Line 9, transport heavy crude on Line 9, and re-
verse the flow of Line 9B. Enbridge would not need
to acquire any new permanent land rights for the
project. Most work would take place within exist-
ing Enbridge facilities and its existing right of way.
Given the limited scope of the project, the NEB was
satisfied that potentially affected Indigenous groups
had received adequate information about the proj-
ect. It was also satisfied that potentially affected In-
digenous groups had the opportunity to share their
views about the project through the NEB hearing
process and through discussions with Enbridge.

III. Les décisions des juridictions inférieures

A. La décision de I’ONE, 2014 LNCONE 4 (QL)

[20] L’ONE a approuvé le projet, estimant qu’il
était dans I’intérét public et qu’il répondait aux exi-
gences de la Loi sur I’ONE. 11 a expliqué que sa
décision « donne a Enbridge la possibilité de réagir
aux forces du marché et procure des avantages a la
population canadienne. Elle permet également la
mise en ceuvre du projet d’une manicre sécuritaire
et écologique » (par. 20). L’ONE a assorti le projet
de conditions relatives a I’intégrité et a la sécurité
du pipeline, a la protection de I’environnement et a
ses effets sur les communautés autochtones.

[21] Dans son analyse des questions autochtones
(chapitre 7 de ses motifs), I'ONE explique qu’il
« congoit ses attributions, dont celles conférées par
I’article 58 de la Loi, en conformité avec la Loi
constitutionnelle de 1982, notamment 1’ article 35 »
(par. 293). 1l indique que les promoteurs doivent
faire des efforts raisonnables pour consulter les
groupes autochtones, et que le processus d’audience
de I’ONE fait partie du processus de consultation
global. Pour décider si un projet est d’intérét public,
’ONE « en examine 1’ensemble des retombées et
des inconvénients et met en balance les intéréts et
préoccupations des Autochtones, d’une part, et tous
les autres facteurs et intéréts, d’autre part » (p. 301).

[22] L’ONE a noté qu’en I’espece le projet était
d’envergure limitée. Ce faisant, il ne se pronongait
pas sur la canalisation 9 alors en exploitation, mais
sur les modifications requises pour accroitre sa ca-
pacité, permettre le transport de pétrole brut lourd et
inverser le sens d’écoulement de la canalisation 9B.
Il ne serait pas nécessaire pour Enbridge d’acquérir
de nouveaux droits fonciers permanents pour réaliser
le projet. La plupart des travaux se dérouleraient dans
les limites de I’emprise et des installations existantes
d’Enbridge. Compte tenu de I’envergure limitée du
projet, I’ONE a estimé que les groupes autochtones
susceptibles d’étre touchés avaient été suffisamment
renseignés a son sujet. Il a ajouté que ceux-ci avaient
eu I’occasion de faire connaitre leurs points de vue
sur le projet a la faveur du processus d’audience de
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The NEB expected that Enbridge would continue
consultations after the project’s approval.

[23] While Enbridge acknowledged that the proj-
ect would increase the assessed risk for some parts
of Line 9, the NEB found that “any potential Proj-
ect impacts on the rights and interests of Aboriginal
groups are likely to be minimal and will be appro-
priately mitigated” (para. 343) given the project’s
limited scope, the commitments made by Enbridge,
and the conditions imposed by the NEB. While the
project would occur on lands used by Indigenous
groups for traditional purposes, those lands are
within Enbridge’s existing right of way. The project
was therefore unlikely to impact traditional land use.
The NEB acknowledged that a spill on Line 9 could
impact traditional land use, but it was satisfied that
“Enbridge will continue to safely operate Line 9,
protect the environment, and maintain comprehen-
sive emergency response plans” (ibid.).

[24] The NEB imposed three conditions on the
project related to Indigenous communities. Condi-
tion 6 required Enbridge to file an Environmental
Protection Plan for the project including an Ar-
chaeological Resource Contingency plan. Condi-
tion 24 required Enbridge to prepare an Ongoing
Engagement Report providing details on its dis-
cussions with Indigenous groups going forward.
Condition 26 “directs Enbridge to include Ab-
original groups in Enbridge’s continuing education
program (including emergency management exer-
cises), liaison program and consultation activities
on emergency preparedness and response” (ibid.).

B. Appeal to the Federal Court of Appeal, 2015
FCA 222, [2016] 3 F.C.R. 96

[25] The Chippewas of the Thames brought an ap-
peal from the NEB’s decision to the Federal Court
of Appeal pursuant to s. 22(1) of the NEB Act. They

I’ONE et de leurs discussions avec Enbridge. L'ONE
s’attendait a ce qu’Enbridge poursuive les consulta-
tions une fois le projet approuvé.

[23] Bien qu’Enbridge ait reconnu que le projet
ferait augmenter le risque évalué a 1’égard de cer-
tains trongons de la canalisation 9, I’ONE a conclu
que « les effets éventuels du projet sur les droits et
les intéréts des groupes autochtones seront vraisem-
blablement négligeables et atténués de fagon conve-
nable » (par. 343), compte tenu de la portée limitée
du projet, des engagements pris par Enbridge et
des conditions imposées par ’ONE. Quoique le
projet doive étre réalisé sur des terres utilisées par
les groupes autochtones a des fins traditionnelles,
ces terres sont situées dans les limites de I’em-
prise actuelle d’Enbridge. Le projet n’aurait donc
vraisemblablement pas d’effets sur les utilisations
traditionnelles des terres. L’ONE a reconnu qu’un
déversement sur la canalisation 9 pourrait avoir des
effets sur les utilisations traditionnelles des terres,
mais il était convaincu qu’« Enbridge continueralit]
d’exploiter la canalisation 9 de facon sécuritaire,
de veiller a la protection de 1I’environnement et de
s’appuyer sur des plans exhaustifs d’intervention en
cas d’urgence » (ibid.).

[24] L’ONE a imposé a I’égard du projet trois
conditions relatives aux communautés autochtones.
La condition 6 obligeait Enbridge a présenter un
plan de protection de I’environnement incluant
un plan d’urgence relatif aux ressources archéolo-
giques. La condition 24 exigeait d’Enbridge qu’elle
prépare un rapport d’engagement permanent conte-
nant des détails sur les discussions a venir avec les
groupes autochtones. Enfin, la condition 26 « de-
mand[ait] qu’Enbridge inclue les groupes autoch-
tones dans son programme d’éducation permanente
(y compris les exercices de sécurité civile), son pro-
gramme de liaison et ses consultations en matiere
de protection civile et d’intervention » (ibid.).

B. Appel a la Cour d’appel fédérale, 2015 CAF
222, [2016] 3 R.C.F. 96

[25] Les Chippewas de la Thames ont interjeté
appel de la décision de I’ONE a la Cour d’appel fé-
dérale, conformément au par. 22(1) de la Loi sur
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argued that the decision should be quashed, as the
NEB was “without jurisdiction to issue exemptions
and authorizations to [Enbridge] prior to the Crown
fulfilling its duty to consult and accommodate”
(para. 2).

[26] The majority of the Federal Court of Appeal
(Ryer and Webb JJ.A.) dismissed the appeal. It con-
cluded that the NEB was not required to determine,
as a condition of undertaking its mandate with re-
spect to Enbridge’s application, whether the Crown
had a duty to consult under Haida Nation v. Brit-
ish Columbia (Minister of Forests), 2004 SCC 73,
[2004] 3 S.C.R. 511, and, if so, whether the Crown
had fulfilled this duty.

[27] The majority also concluded that the NEB
did not have a duty to consult the Chippewas of the
Thames. It noted that while the NEB is required
to carry out its mandate in a manner that respects
s. 35(1) of the Constitution Act, 1982, the NEB had
adhered to this obligation by requiring Enbridge
to consult extensively with the Chippewas of the
Thames and other First Nations.

[28] Rennie J.A. dissented. He would have al-
lowed the appeal. In his view, the NEB was required
to determine whether the duty to consult had been
triggered and fulfilled. Given that the NEB is the
final decision maker for s. 58 applications, it must
have the power and duty to assess whether consul-
tation is adequate, and to refuse a s. 58 application
where consultation is inadequate.

IV. Analysis

A. Crown Conduct Triggering the Duty to Consult

[29] In the companion case to this appeal, Clyde
River, we outline the principles which apply when
an independent regulatory agency such as the NEB
is tasked with a decision that could impact Ab-
original or treaty rights. In these circumstances, the
NEB’s decision would itself be Crown conduct that

I’ONE. 1ls ont fait valoir que la décision devait étre
annulée, car « il n’entrait pas dans les pouvoirs de
I’Office d’exempter et d’autoriser [Enbridge] avant
que la Couronne ne se soit acquittée de son obliga-
tion de consulter I’appelante et de trouver des ac-
commodements » (par. 2).

[26] Les juges majoritaires de la Cour d’appel fé-
dérale (les juges Ryer et Webb) ont rejeté 1’appel.
IIs ont conclu que I’ONE n’avait pas a décider, pour
remplir son mandat en ce qui concerne la demande
d’Enbridge, si la Couronne était tenue a une obli-
gation de consulter au sens de I’arrét Nation Haida
c. Colombie-Britannique (Ministre des Foréts), 2004
CSC 73, [2004] 3 R.C.S. 511, et, le cas échéant, si la
Couronne avait satisfait a cette obligation.

[27] Les juges majoritaires ont également conclu
que I’ONE n’était pas tenu de consulter les Chippewas
de la Thames. IIs ont indiqué que, bien qu’il doive
s’acquitter de son mandat conformément aux dis-
positions du par. 35(1) de la Loi constitutionnelle
de 1982, ’ONE avait satisfait a cette obligation en
exigeant d’Enbridge qu’elle participe a des consulta-
tions approfondies avec les Chippewas de la Thames
et d’autres Premieres Nations.

[28] Le juge Rennie, dissident, aurait accueilli
I’appel. A son avis, I’ONE était tenu de détermi-
ner si I’obligation de consulter avait pris naissance
et si on y avait satisfait. Puisque I’'ONE décide en
dernier ressort des demandes fondées sur 1’art. 58, il
doit avoir le pouvoir et I’obligation de décider si une
consultation est adéquate et de refuser une demande
présentée au titre de 1’art. 58 si la consultation est
inadéquate.

IV. Analyse

A. Mesures de la Couronne donnant naissance a
l’obligation de consulter

[29] Dans le pourvoi connexe Clyde River, nous
exposons les principes applicables lorsqu’un orga-
nisme de réglementation indépendant tel que I'ONE
doit rendre une décision susceptible de porter at-
teinte a des droits ancestraux ou issus de traités.
Dans un tel cas, la décision de ’ONE constituerait
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implicates the Crown’s duty to consult (Clyde River,
at para. 29). A decision by a regulatory tribunal
would trigger the Crown’s duty to consult when the
Crown has knowledge, real or constructive, of a po-
tential or recognized Aboriginal or treaty right that
may be adversely affected by the tribunal’s decision
(Rio Tinto Alcan Inc. v. Carrier Sekani Tribal Coun-
cil, 2010 SCC 43, [2010] 2 S.C.R. 650, at para. 31;
Clyde River, at para. 25).

[30] We do not agree with the suggestion that be-
cause the Crown, in the form of a representative of
the relevant federal department, was not a party be-
fore the NEB, there may have been no Crown con-
duct triggering the duty to consult (see C.A. reasons,
at paras. 57 and 69-70).

[31] As the respondents conceded before this
Court, the NEB’s contemplated decision on the
project’s approval would amount to Crown conduct.
When the NEB grants an exemption under s. 58 of
the NEB Act from the requirement for a certificate of
public convenience and necessity, which otherwise
would be subject to Governor in Council approval,
the NEB effectively becomes the final decision
maker on the entire application. As a statutory body
with the delegated executive responsibility to make
a decision that could adversely affect Aboriginal
and treaty rights, the NEB acted on behalf of the
Crown in approving Enbridge’s application. Because
the authorized work — the increase in flow capac-
ity and change to heavy crude — could potentially
adversely affect the Chippewas of the Thames’ as-
serted Aboriginal and treaty rights, the Crown had
an obligation to consult with respect to Enbridge’s
project application.

B. Crown Consultation Can Be Conducted

Through a Regulatory Process

[32] The Chippewas of the Thames argue that
meaningful Crown consultation cannot be carried out

en soi une mesure de la Couronne emportant pour
celle-ci une obligation de consulter (Clyde River,
par. 29). Une décision d’un tribunal administratif
donnerait naissance a 1’obligation de la Couronne
de consulter lorsque celle-ci a connaissance, concre-
tement ou par imputation, de 1’existence d’un droit
ancestral ou issu d’un traité, potentiel ou reconnu,
sur lequel la décision pourrait avoir un effet préjudi-
ciable (Rio Tinto Alcan Inc. c. Conselil tribal Carrier
Sekani, 2010 CSC 43, [2010] 2 R.C.S. 650, par. 31;
Clyde River, par. 25).

[30] Nous ne partageons pas 1’opinion voulant
que, parce que la Couronne n’a pas pris part a 1’ins-
tance devant I’ONE par I’entremise d’un représen-
tant du ministere fédéral compétent, il est possible
qu’il n’y ait eu aucune de mesure de la Couronne
ayant donné naissance a 1’obligation de consulter
(voir les motifs de la C.A., par. 57 et 69-70).

[31] Comme I’ont concédé les intimés devant la
Cour, la décision relative a I’approbation du pro-
jet envisagée par I’ONE pouvait étre considérée
comme une mesure de la Couronne. Lorsque I'ONE
accorde, sous le régime de I’art. 58 de la Loi sur
I’ONE, une exemption quant a I’obligation relative
au certificat d’utilité publique dont la délivrance est
par ailleurs assujettie a I’approbation du gouverneur
en conseil, c’est effectivement 2 I"'ONE que revient
la décision définitive sur I’ensemble de la demande.
En tant qu’organisme d’origine l1égislative investi du
pouvoir délégué de rendre une décision susceptible
de porter atteinte a des droits ancestraux et issus de
traités, I"ONE agissait au nom de la Couronne lors-
qu’il a approuvé la demande d’Enbridge. Comme
les travaux autoris€és — une augmentation de la ca-
pacité d’écoulement et une modification permettant
le transport de pétrole brut lourd — étaient suscep-
tibles de porter atteinte aux droits ancestraux et issus
de traités invoqués par les Chippewas de la Thames,
la Couronne avait une obligation de consulter relati-
vement a la demande d’Enbridge.

B. La consultation incombant a la Couronne peut
étre menée dans le cadre d’un processus régle-
mentaire

[32] Les Chippewas de la Thames soutiennent
qu’une véritable consultation par la Couronne ne
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wholly through a regulatory process. We disagree.
As we conclude in Clyde River, the Crown may rely
on steps taken by an administrative body to fulfill
its duty to consult (para. 30). The Crown may rely
on a regulatory agency in this way so long as the
agency possesses the statutory powers to do what
the duty to consult requires in the particular circum-
stances (Carrier Sekani, at para. 60; Clyde River, at
para. 30). However, if the agency’s statutory powers
are insufficient in the circumstances or if the agency
does not provide adequate consultation and accom-
modation, the Crown must provide further avenues
for meaningful consultation and accommodation in
order to fulfill the duty prior to project approval. Oth-
erwise, the regulatory decision made on the basis of
inadequate consultation will not satisfy constitutional
standards and should be quashed on judicial review
or appeal.

[33] The majority of the Federal Court of Appeal
in this case expressed concern that a tribunal like
the NEB might be charged with both carrying out
consultation on behalf of the Crown and then ad-
judicating on the adequacy of these consultations
(para. 66). A similar concern was expressed in Que-
bec (Attorney General) v. Canada (National Energy
Board), [1994] 1 S.C.R. 159, where, in a pre-Haida
decision, the Court held that quasi-judicial tribu-
nals like the NEB do not owe Indigenous peoples
a heightened degree of procedural fairness. The
Court reasoned that imposition of such an obliga-
tion would risk compromising the independence of
quasi-judicial bodies like the NEB (pp. 183-84).

[34] 1In our view, these concerns are answered
by recalling that while it is the Crown that owes a
constitutional obligation to consult with potentially
affected Indigenous peoples, the NEB is tasked
with making legal decisions that comply with the
Constitution. When the NEB is called on to assess
the adequacy of Crown consultation, it may con-
sider what consultative steps were provided, but

peut étre menée entierement dans le cadre d’un pro-
cessus réglementaire. Nous ne sommes pas d’accord.
Comme nous le concluons dans I’arrét Clyde River,
la Couronne peut se fonder sur les mesures prises
par un organisme administratif pour satisfaire a son
obligation de consulter (par. 30). La Couronne peut
ainsi s’en remettre a un organisme de réglementation
dans la mesure ol ce dernier dispose du pouvoir 1é-
gal de faire ce que I’obligation de consulter impose
dans les circonstances (Carrier Sekani, par. 60;
Clyde River, par. 30). Toutefois, si les pouvoirs que
la loi confére a 1’organisme sont insuffisants dans les
circonstances, ou si I’organisme ne prévoit pas des
consultations et des accommodements adéquats, la
Couronne doit prévoir d’autres avenues de consulta-
tion et d’accommodement véritables qui lui permet-
tront de satisfaire a son obligation avant que le projet
ne soit approuvé. Autrement, la décision que I’orga-
nisme de réglementation aura prise sans consultation
adéquate ne respectera pas les normes constitution-
nelles et devrait étre annulée a I’issue d’un controle
judiciaire ou d’un appel.

[33] EnI’espece, les juges majoritaires de la Cour
d’appel fédérale ont dit craindre qu’un tribunal tel
I’ONE soit tenu 2 la fois de mener des consultations
au nom de la Couronne puis de se prononcer sur
le caractere adéquat de ces consultations (par. 66).
Notre Cour a exprimé une préoccupation semblable
dans I’arrét Québec (Procureur général) c. Canada
(Office national de ’énergie), [1994] 1 R.C.S. 159,
lorsqu’elle a conclu, dans une décision antérieure
a 'arrét Haida, que les tribunaux quasi judiciaires
tel I’'ONE n’ont pas a faire preuve d’un degré plus
élevé d’équité procédurale a 1’égard des peuples au-
tochtones. La Cour a expliqué que le fait d’imposer
une telle obligation pourrait porter atteinte a 1’in-
dépendance des tribunaux quasi judiciaires comme
I’ONE (p. 183-184).

[34] A notre avis, il est possible de répondre a
ces préoccupations en rappelant que, bien que ce
soit a la Couronne qu’incombe 1’obligation consti-
tutionnelle de consulter les peuples autochtones
potentiellement touchés, I’ONE est tenu de rendre
des décisions juridiques qui sont conformes a la
Constitution. Lorsqu’il est appelé a se prononcer sur
le caractere adéquat de la consultation incombant a
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its obligation to remain a neutral arbitrator does
not change. A tribunal is not compromised when it
carries out the functions Parliament has assigned to
it under its Act and issues decisions that conform
to the law and the Constitution. Regulatory agen-
cies often carry out different, overlapping functions
without giving rise to a reasonable apprehension of
bias. Indeed this may be necessary for agencies to
operate effectively and according to their intended
roles (Ocean Port Hotel Ltd. v. British Columbia
(General Manager, Liquor Control and Licens-
ing Branch), 2001 SCC 52, [2001] 2 S.C.R. 781,
at para. 41). Furthermore, the Court contemplated
this very possibility in Carrier Sekani, when it rea-
soned that tribunals may be empowered with both
the power to carry out the Crown’s duty to consult
and the ability to adjudicate on the sufficiency of
consultation (para. 58).

C. The Role of a Regulatory Tribunal When the
Crown Is Not a Party

[35] At the Federal Court of Appeal, the majority
and dissenting judges disagreed over whether the
NEB was empowered to decide whether the Crown’s
consultation was adequate in the absence of the
Crown participating in the NEB process as a party.
The disagreement stems from differing interpreta-
tions of Carrier Sekani and whether it overruled
Standing Buffalo Dakota First Nation v. Enbridge
Pipelines Inc., 2009 FCA 308, [2010] 4 F.C.R.
500. In Standing Buffalo, the Federal Court of Ap-
peal held that the NEB was not required to consider
whether the Crown’s duty to consult had been dis-
charged before approving a s. 52 pipeline applica-
tion when the Crown did not formally participate in
the NEB’s hearing process. The majority in this case
held that the principle from Standing Buffalo applied
here. Because the Crown (meaning, presumably,
a relevant federal ministry or department) had not
participated in the NEB’s hearing process, the ma-
jority reasoned that the NEB was under no obliga-
tion to consider whether the Crown’s duty to consult
had been discharged before it approved Enbridge’s
s. 58 application (para. 59). In dissent, Rennie J.A.

la Couronne, I"'ONE peut tenir compte des mesures
de consultation offertes, mais son obligation de
neutralité demeure la méme. Un tribunal respecte
sa compétence lorsqu’il exerce les fonctions que le
législateur lui a attribuées dans une loi, et que ses
décisions sont conformes a la loi et a la Constitution.
Les organismes de réglementation cumulent bien
souvent des fonctions différentes qui se chevauchent
sans susciter une crainte raisonnable de partialité. En
fait, ce cumul peut étre nécessaire en ce qu’il permet
aux organismes de remplir efficacement leur role
(Ocean Port Hotel Ltd. c. Colombie-Britannique
(General Manager, Liquor Control and Licen-
sing Branch), 2001 CSC 52, [2001] 2 R.C.S. 781,
par. 41). D’ailleurs, notre Cour a envisagé cette pos-
sibilité dans 1’arrét Carrier Sekani, lorsqu’elle a ex-
pliqué que les tribunaux administratifs peuvent &tre
investis autant du pouvoir de satisfaire a 1’obligation
de consulter qui incombe a la Couronne que de celui
de se prononcer sur le caractere suffisant des consul-
tations (par. 58).

C. Le role d’un tribunal administratif lorsque la
Couronne n’est pas une partie

[35] A la Cour d’appel fédérale, les juges majo-
ritaires et le juge dissident étaient en désaccord sur
la question de savoir si I’ONE pouvait, méme si la
Couronne n’était pas partie a la procédure devant lui,
décider si les consultations menées par cette dernicre
étaient adéquates. Le désaccord découle d’interpré-
tations divergentes de 1’arrét Carrier Sekani et de la
question de savoir si cet arrét a pour effet d’écarter la
décision Premiere nation dakota de Standing Buffalo
c. Enbridge Pipelines Inc., 2009 CAF 308, [2010] 4
R.C.F. 500. Dans Standing Buffalo, la Cour d’appel
fédérale a conclu que I’ONE n’était pas tenu de se de-
mander si la Couronne avait satisfait a son obligation
de consulter avant d’approuver une demande fondée
sur P’art. 52 sollicitant la délivrance d’un certificat
relatif a un pipeline, dans les cas ou la Couronne
n’a pas officiellement participé au processus d’au-
dience de I’'ONE. Dans I’affaire qui nous occupe, les
juges majoritaires ont conclu que le principe énoncé
dans I’arrét Standing Buffalo s’ appliquait a I’espece.
Etant donné que la Couronne (c’est-a-dire, présumé-
ment, un ministeére ou un organisme fédéral compé-
tent) n’avait pas participé au processus d’audience
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reasoned that Standing Buffalo had been overtaken
by this Court’s decision in Carrier Sekani. Even in
the absence of the Crown’s participation as a party
before the NEB, he held that the NEB was required
to consider the Crown’s duty to consult before ap-
proving Enbridge’s application (para. 112).

[36] We agree with Rennie J.A. that a regulatory
tribunal’s ability to assess the Crown’s duty to con-
sult does not depend on whether the government
participated in the NEB’s hearing process. If the
Crown’s duty to consult has been triggered, a deci-
sion maker may only proceed to approve a project if
Crown consultation is adequate. The Crown’s con-
stitutional obligation does not disappear when the
Crown acts to approve a project through a regulatory
body such as the NEB. It must be discharged before
the government proceeds with approval of a project
that could adversely affect Aboriginal or treaty rights
(Tsilhgot’in Nation v. British Columbia, 2014 SCC
44,12014] 2 S.C.R. 257, at para. 78).

[37] As the final decision maker on certain proj-
ects, the NEB is obliged to consider whether the
Crown’s consultation with respect to a project was
adequate if the concern is raised before it (Clyde
River, at para. 36). The responsibility to ensure the
honour of the Crown is upheld remains with the
Crown (Clyde River, at para. 22). However, admin-
istrative decision makers have both the obligation
to decide necessary questions of law raised before
them and an obligation to make their decisions
within the contours of the state’s constitutional
obligations (R. v. Conway, 2010 SCC 22, [2010] 1
S.C.R. 765, at para. 77).

de I’ONE, les juges majoritaires se sont dits d’avis
que I’ONE n’avait pas I’obligation d’examiner si la
Couronne avait respecté son obligation de consulter
avant d’approuver la demande d’Enbridge fondée sur
I’art. 58 (par. 59). Dans sa dissidence, le juge Rennie
a estimé que 1’arrét Standing Buffalo avait été écarté
par la décision de notre Cour dans Carrier Sekani. 11
a conclu que, bien que la Couronne n’ait pas parti-
cipé a la procédure devant I'ONE en tant que partie,
1’ONE était renu de prendre en compte 1’obligation
de consulter de la Couronne avant d’approuver la de-
mande d’Enbridge (par. 112).

[36] Nous sommes d’accord avec le juge Rennie
pour dire que le pouvoir d’un tribunal administratif
d’apprécier 1’obligation de consulter de la Couronne
n’est pas tributaire de la participation du gouverne-
ment aux audiences de I’ONE. Si I’obligation de
la Couronne de procéder a une consultation a pris
naissance, un décideur ne peut approuver un projet
que si cette consultation est adéquate. L’ obligation
constitutionnelle de la Couronne ne disparait pas
lorsqu’elle s’engage dans le processus d’approbation
d’un projet par I’'intermédiaire d’un organisme de ré-
glementation tel ’ONE. II doit étre satisfait a cette
obligation avant que le gouvernement n’approuve
un projet susceptible d’avoir un effet préjudiciable
sur des droits ancestraux ou issus de traités (Nation
Tsilhqot’in c. Colombie-Britannique, 2014 CSC 44,
[2014] 2 R.C.S. 257, par. 78).

[37] Entant que décideur ultime en ce qui concerne
certains projets, I'ONE doit, lorsque la question est
soulevée devant lui, se demander si les consultations
par la Couronne relativement a un projet donné ont
été adéquates (Clyde River, par. 36). La responsabi-
lité de veiller a ce que I’honneur de la Couronne soit
préservé continue de reposer sur cette derniere (Clyde
River, par. 22). Toutefois, les décideurs administratifs
ont I’obligation de trancher les questions de droit per-
tinentes soulevées devant eux, ainsi que 1’obligation
de rendre leurs décisions dans le respect des obliga-
tions constitutionnelles de I’Etat (R. ¢. Conway, 2010
CSC 22, [2010] 1 R.C.S. 765, par. 77).
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D. Scope of the Duty to Consult

[38] The degree of consultation required depends
on the strength of the Aboriginal claim, and the seri-
ousness of the potential impact on the right (Haida,
at paras. 39 and 43-45).

[39] Relying on Carrier Sekani, the Attorney Gen-
eral of Canada asserts that the duty to consult in
this case “is limited to the [p]roject” and “does not
arise in relation to claims for past infringement such
as the construction of a pipeline under the Thames
River in 1976” (R.F,, vol. I, at para. 80).

[40] While the Chippewas of the Thames iden-
tify new impacts associated with the s. 58 applica-
tion that trigger the duty to consult and delimit its
scope, they also note that “[t]he potential adverse
impacts to [the asserted] Aboriginal rights and title
resulting from approval of Enbridge’s application
for modifications to Line 9 are cumulative and seri-
ous and could even be catastrophic in the event of
a pipeline spill” (A.F,, at para. 57). Similarly, the
Mississaugas of the New Credit First Nation, an in-
tervener, argued in the hearing that, because s. 58 is
frequently applied to discrete pipeline expansion and
redevelopment projects, there are no high-level stra-
tegic discussions or consultations about the broader
impact of pipelines on the First Nations in southern
Ontario.

[41] The duty to consult is not triggered by his-
torical impacts. It is not the vehicle to address his-
torical grievances. In Carrier Sekani, this Court
explained that the Crown is required to consult on
“adverse impacts flowing from the specific Crown
proposal at issue — not [on] larger adverse impacts
of the project of which it is a part. The subject of the
consultation is the impact on the claimed rights of
the current decision under consideration” (Carrier
Sekani, at para. 53 (emphasis in original)). Carrier
Sekani also clarified that “[a]n order compelling
consultation is only appropriate where the proposed
Crown conduct, immediate or prospective, may

D. Etendue de I’obligation de consulter

[38] L’étendue de la consultation requise dépend
de la solidité de la revendication autochtone et de la
gravité de I’impact potentiel sur le droit concerné
(Haida, par. 39 et 43-45).

[39] S’appuyant sur I’arrét Carrier Sekani, la pro-
cureure générale du Canada fait valoir qu’en ’es-
pece I'obligation de consulter [TRADUCTION] « se
limite au [p]rojet » et « ne s’applique pas relative-
ment a des demandes relatives a des manquements
passés tels que la construction d’un pipeline sous la
riviere Thames en 1976 » (m.i., vol. 1, par. 80).

[40] Bien qu’ils fassent état de nouveaux effets
liés a la demande fondée sur I’art. 58 qui font naitre
I’obligation de consulter et en délimitent la portée,
les Chippewas de la Thames soulignent aussi que
[TRADUCTION] « [1]es éventuels effets préjudiciables
aux droits ancestraux et au titre ancestral [invoqués]
découlant de 1’approbation de la demande d’En-
bridge de modifier la canalisation 9 sont graves et
cumulatifs, et pourraient méme étre catastrophiques
advenant un déversement » (m.a., par. 57). De
méme, I’intervenante Mississaugas of the New Cre-
dit First Nation a soutenu a I’audience que, parce
que I’art. 58 s’applique fréquemment a des projets
distincts d’agrandissement et de réaménagement de
pipelines, il n’y a pas de discussions ou consulta-
tions stratégiques de haut niveau au sujet des effets
plus larges du pipeline sur les Premieres Nations
dans le Sud de I’Ontario.

[41] Des conséquences d’ordre historique ne font
pas naitre I’obligation de consulter. Il ne s’agit pas
d’un moyen approprié de régler des griefs histo-
riques. Dans Carrier Sekani, notre Cour a expliqué
que la Couronne est tenue de mener des consulta-
tions sur les « effets préjudiciables de la mesure
précise projetée par la Couronne, a I’exclusion des
effets préjudiciables globaux du projet dont elle fait
partie. La consultation s’intéresse a I’effet de la dé-
cision actuellement considérée sur les droits reven-
diqués » (Carrier Sekani, par. 53 (en italique dans
I’original)). La Cour a également précisé dans cet ar-
rét que « [1]’ordonnance de consulter n’est indiquée
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adversely impact on established or claimed rights”
(para. 54).

[42] That said, it may be impossible to under-
stand the seriousness of the impact of a project on
s. 35 rights without considering the larger context
(J. Woodward, Native Law (loose-leaf), vol. 1, at
pp. 5-107 to 5-108). Cumulative effects of an ongo-
ing project, and historical context, may therefore in-
form the scope of the duty to consult (West Moberly
First Nations v. British Columbia (Chief Inspector of
Mines), 2011 BCCA 247, 18 B.C.L.R. (5th) 234, at
para. 117). This is not “to attempt the redress of past
wrongs. Rather, it is simply to recognize an existing
state of affairs, and to address the consequences of
what may result from” the project (West Moberly, at
para. 119).

[43] Neither the Federal Court of Appeal nor the
NEB discussed the degree of consultation required.
That said, and as we will explain below, even tak-
ing the strength of the Chippewas of the Thames’
claim and the seriousness of the potential impact on
the claimed rights at their highest, the consultation
undertaken in this case was manifestly adequate.

E. Was There Adequate Notice That the Crown
Was Relying on the NEB’s Process in This
Case?

[44] As indicated in the companion case Clyde
River, the Crown may rely on a regulatory body
such as the NEB to fulfill the duty to consult. How-
ever, where the Crown intends to do so, it should
be made clear to the affected Indigenous group that
the Crown is relying on the regulatory body’s pro-
cesses to fulfill its duty (Clyde River, at para. 23).
The Crown’s constitutional obligation requires a
meaningful consultation process that is carried out
in good faith. Obviously, notice helps ensure the
appropriate participation of Indigenous groups,
because it makes clear to them that consultation

que lorsque la mesure projetée par la Couronne,
qu’elle soit immédiate ou prospective, est suscep-
tible d’avoir un effet préjudiciable sur des droits éta-
blis ou revendiqués » (par. 54).

[42] Cela dit, il peut se révéler impossible de bien
saisir la gravité des effets d’un projet sur des droits
visés a I’art. 35 si on ne tient pas compte du contexte
plus large (J. Woodward, Native Law (feuilles mo-
biles), vol. 1, p. 5-107 a 5-108). Les effets cumulatifs
d’un projet continu ainsi que le contexte historique
peuvent donc étre pertinents pour déterminer 1’éten-
due de I’obligation de consulter (West Moberly
First Nations c. British Columbia (Chief Inspector
of Mines), 2011 BCCA 247, 18 B.C.L.R. (5th) 234,
par. 117). Il n’est pas question de [TRADUCTION]
« tenter de remédier a des manquements passés. 1l
s’agit plutdt simplement de reconnaitre une situation
existante et de remédier aux conséquences de ce qui
peut résulter » du projet (West Moberly, par. 119).

[43] Ni la Cour d’appel fédérale ni I’ONE n’ont
traité de 1’étendue de la consultation requise. Cela
étant, et comme nous 1’expliquerons ci-apres,
méme en considérant de la facon la plus favorable
aux Chippewas de la Thames la solidité de leur re-
vendication et la gravité de I'impact potentiel sur
les droits qu’ils invoquent, la consultation menée en
I’espece a manifestement été adéquate.

E. Le fait que la Couronne s’en remettait au pro-
cessus de I’ONE a-t-il fait I’objet d’un avis suf-
fisant?

[44] Comme nous I’avons précisé dans 1’arrét
connexe Clyde River, 1a Couronne peut s’en remettre
a un organisme de réglementation tel I"ONE pour
satisfaire a son obligation de consulter. Toutefois,
lorsque la Couronne entend procéder de cette facon,
il doit étre clairement indiqué au groupe autochtone
touché que la Couronne s’en remet au processus de
I’organisme de réglementation pour satisfaire a son
obligation (Clyde River, par. 23). L’ obligation consti-
tutionnelle de la Couronne exige le recours a un
processus véritable de consultation, mené de bonne
foi. De toute évidence, 1’avis contribue a garantir
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is being carried out through the regulatory body’s
processes (ibid.).

[45] In this case, the Chippewas of the Thames say
they did not receive explicit notice from the Crown
that it intended to rely on the NEB’s process to sat-
isfy the duty. In September 2013, the Chippewas
of the Thames wrote to the Prime Minister, the
Minister of Natural Resources and the Minister of
Aboriginal Affairs and Northern Development re-
questing a formal Crown consultation process in re-
lation to the project. It was not until January 2014,
after the NEB’s hearing process was complete, that
the Minister of Natural Resources responded to the
Chippewas of the Thames on behalf of the Crown
advising them that it relied on the NEB’s process.
At the hearing before this Court, the Chippewas of
the Thames conceded that the Crown may have been
entitled to rely on the NEB to carry out the duty had
they received the Minister’s letter indicating the
Crown’s reliance prior to the NEB hearing (tran-
script, at pp. 34-35). However, having not received
advance notice of the Crown’s intention to do so, the
Chippewas of the Thames maintain that consultation
could not properly be carried out by the NEB.

[46] In February 2013, the NEB contacted the
Chippewas of the Thames and 18 other Indigenous
groups to inform them of the project and of the
NEB'’s role in relation to its approval. The Indige-
nous groups were given early notice of the hearing
and were invited to participate in the NEB process.
The Chippewas of the Thames accepted the invita-
tion and appeared before the NEB as an intervener.
In this role, they were aware that the NEB was the
final decision maker under s. 58 of the NEB Act.
Moreover, as is evidenced from their letter of Sep-
tember 2013, they understood that no other Crown
entity was involved in the process for the purposes
of carrying out consultation. In our view, the cir-
cumstances of this case made it sufficiently clear to
the Chippewas of the Thames that the NEB process
was intended to constitute Crown consultation and

une participation appropriée de la part des groupes
autochtones, car il leur indique clairement que la
consultation s’effectue dans le cadre du processus
mené par I’organisme de réglementation (ibid.).

[45] En D’espece, les Chippewas de la Thames
disent ne pas avoir recu de la Couronne un avis expli-
cite indiquant qu’elle entendait satisfaire a son obli-
gation dans le cadre du processus de I’ONE. Au mois
de septembre 2013, les Chippewas de la Thames ont
écrit au premier ministre, au ministre des Ressources
naturelles et au ministre des Affaires autochtones et
du Développement du Nord pour leur demander la
mise sur pied d’un processus formel de consulta-
tion mené par la Couronne relativement au projet.
Ce n’est qu’au mois de janvier 2014, apres la fin des
audiences de l’ONE, que le ministre des Ressources
naturelles a répondu aux Chippewas de la Thames
au nom de la Couronne et les a informés que celle-ci
s’en remettait au processus de I’ONE. A I’audience
devant notre Cour, les Chippewas de 1la Thames ont
concédé que la Couronne aurait pu s’en remettre au
processus de I’ONE pour satisfaire a son obligation
s’ils avaient recu avant la tenue des audiences la
lettre du ministre les informant que la Couronne en-
tendait agir ainsi (transcription, p. 34-35). Toutefois,
comme ils n’ont pas été avisés a I’avance de I’inten-
tion de la Couronne de procéder ainsi, les Chippewas
de la Thames soutiennent que la consultation ne pou-
vait étre menée de maniere adéquate par I’ONE.

[46] En février 2013, ’ONE a communiqué avec
les Chippewas de la Thames et 18 autres groupes
autochtones pour les informer de I’existence du
projet et du role de I’ONE concernant son appro-
bation. Les groupes autochtones ont été avisés a
I’avance de la tenue des audiences et ont €t€ invités
a participer au processus de I’ONE. Les Chippewas
de la Thames ont accepté I’invitation et ils ont
comparu devant I’ONE en tant qu’intervenants. A
ce titre, ils savaient que I’ONE était le décideur ul-
time aux termes de ’art. 58 de la Loi sur I’ONE.
De plus, comme il ressort de leur lettre du mois de
septembre 2013, ils comprenaient qu’aucun autre
organisme de I’Etat ne participait au processus pour
effectuer des consultations. Selon nous, les circons-
tances indiquaient de fagcon suffisamment claire
aux Chippewas de la Thames que le processus de
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accommodation. Notwithstanding the Crown’s fail-
ure to provide timely notice, its consultation obliga-
tion was met.

F. Was the Crown’s Consultation Obligation Ful-
filled?

[47] When deep consultation is required, the duty
to consult may be satisfied if there is “the opportu-
nity to make submissions for consideration, formal
participation in the decision-making process, and
provision of written reasons to show that Aborigi-
nal concerns were considered and to reveal the im-
pact they had on the decision” (Haida, at para. 44).
As well, this Court has recognized that the Crown
may wish to “adopt dispute resolution procedures
like mediation or administrative regimes with im-
partial decision-makers” (ibid.). This list is neither
exhaustive nor mandatory. As we indicated above,
neither the NEB nor the Federal Court of Appeal
assessed the depth of consultation required in this
case. However, the Attorney General of Canada
submitted before this Court that the NEB’s statu-
tory powers were capable of satisfying the Crown’s
constitutional obligations in this case, accepting the
rights as asserted by the Chippewas of the Thames
and the potential adverse impact of a spill. With
this, we agree.

[48] As acknowledged in its reasons, the NEB, as
a quasi-judicial decision maker, is required to carry
out its responsibilities under s. 58 of the NEB Act
in a manner consistent with s. 35 of the Constitu-
tion Act, 1982. In our view, this requires it to take
the rights and interests of Indigenous groups into
consideration before it makes a final decision that
could impact them. Given the NEB’s expertise in
the supervision and approval of federally regulated
pipeline projects, the NEB is particularly well posi-
tioned to assess the risks posed by such projects to
Indigenous groups. Moreover, the NEB has broad

I’ONE constituait le processus de consultation et
d’accommodement de la Couronne. Malgré son dé-
faut de donner un avis en temps utile, la Couronne
a respecté son obligation de mener des consulta-
tions.

F.  La Couronne a-t-elle satisfait a son obligation
de consulter?

[47] Lorsqu’une consultation approfondie est
nécessaire, il peut €tre satisfait a 1’obligation de
consulter si la consultation comporte « la possibilité
de présenter des observations, la participation of-
ficielle a la prise de décisions et la présentation de
motifs montrant que les préoccupations des Autoch-
tones ont été prises en compte et précisant quelle a
été I'incidence de ces préoccupations sur la déci-
sion » (Haida, par. 44). De méme, la Cour a reconnu
que la Couronne « peut décider de recourir a un mé-
canisme de reéglement des différends comme la mé-
diation ou un régime administratif mettant en scéne
des décideurs impartiaux » (ibid.). Cette liste n’est
pas exhaustive et ne doit pas nécessairement étre
suivie dans chaque cas. Comme nous 1’avons déja
mentionné, ni ’ONE ni la Cour d’appel fédérale
n’ont évalué I’ampleur des consultations qui étaient
requises en I’espece. Toutefois, la procureure géné-
rale du Canada a fait valoir devant notre Cour que,
du fait des pouvoirs que la loi confere 2 I'ONE, ce
dernier était en mesure de satisfaire aux obligations
constitutionnelles de la Couronne dans le présent
cas, en tenant pour avérés les droits invoqués par les
Chippewas de la Thames et les possibles effets pré-
judiciables d’un déversement. Nous sommes de cet
avis.

[48] Comme il I’a reconnu dans ses motifs, ’ONE
doit, en tant que décideur quasi judiciaire, s’acquit-
ter des responsabilités qui lui incombent en vertu
de ’art. 58 de la Loi sur I’ONE en conformité avec
I’art. 35 de la Loi constitutionnelle de 1982. Selon
nous, il doit en conséquence prendre en compte les
droits et les intéréts des groupes autochtones avant
de rendre une décision définitive qui pourrait avoir
une incidence sur ces droits et intéréts. Vu 1’exper-
tise qu’il possede en ce qui concerne la surveillance
et ’approbation de projets de pipeline réglementés
par le fédéral, I’ONE est particulierement bien placé
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jurisdiction to impose conditions on proponents to
mitigate those risks. Additionally, its ongoing regu-
latory role in the enforcement of safety measures
permits it to oversee long-term compliance with
such conditions. Therefore, we conclude that the
NEB’s statutory powers under s. 58 are capable of
satisfying the Crown’s duty to consult in this case.

[49] However, a finding that the NEB’s statutory
authority allowed for it to satisfy the duty to consult
is not determinative of whether the Crown’s consti-
tutional obligations were upheld in this case. The
Chippewas of the Thames maintain that the pro-
cess carried out by the NEB was not an adequate
substitute for Crown consultation. In particular,
the Chippewas of the Thames argue that the NEB’s
regulatory process failed to engage affected Indig-
enous groups in a “meaningful way in order for
adverse impacts to be understood and minimized”
(A.F., at para. 110). They allege that the NEB’s
process did not “apprehend or address the serious-
ness” of the potential infringement of their treaty
rights and title, nor did it “afford a genuine oppor-
tunity for accommodation by the Crown” (A.F., at
para. 113). By minimizing the rights of the affected
Indigenous groups and relying upon the proponent
to mitigate potential impacts, they allege the pro-
cess undertaken by the NEB allowed for nothing
more than “blowing off steam” (ibid.).

[50] Enbridge, on the other hand, argues not
only that the NEB was capable of satisfying the
Crown’s duty to consult but that, in fact, it did so
here. In support of its position, Enbridge points to
the Chippewas of the Thames’ early notice of, and
participation in, the NEB’s formal hearing process
as well as the NEB’s provision of written reasons.
Moreover, Enbridge submits that far from failing

pour évaluer les risques que posent des projets de
cette nature pour les groupes autochtones. De plus,
I’ONE dispose de vastes pouvoirs 1’habilitant a im-
poser aux promoteurs des conditions en vue d’at-
ténuer de tels risques. En outre, le r6le permanent
qu’il joue en tant qu’organisme de réglementation en
ce qui concerne I’application de mesures de sécurité
lui permet de veiller au respect a long terme de ces
conditions. Nous concluons donc que les pouvoirs
que la loi confere 2 I'ONE a I’art. 58 lui permettent
de satisfaire a 1’obligation de consulter de la Cou-
ronne en I’espece.

[49] Toutefois, la conclusion suivant laquelle les
pouvoirs conférés par la loi a I’ONE lui permettent
de satisfaire a I’obligation de consulter n’est pas
déterminante pour ce qui est de décider si la Cou-
ronne s’est acquittée de ses obligations constitu-
tionnelles dans la présente affaire. Les Chippewas
de la Thames soutiennent que le processus mené
par I’ONE n’a pas constitué un substitut adéquat
a des consultations menées par la Couronne. Plus
particulierement, ils plaident que le processus régle-
mentaire de ’ONE n’a pas permis aux groupes au-
tochtones de participer [TRADUCTION] « de maniere
utile pour que les effets préjudiciables soient bien
compris et réduits au minimum » (m.a., par. 110).
Ils alleguent que le processus de I’ONE n’a pas
permis de « saisir ou considérer la gravité » des at-
teintes potentielles a leur titre et a leurs droits issus
de traités, ni « constitu€ une véritable occasion en
vue de la prise de mesures d’accommodement par
la Couronne » (m.a., par. 113). En n’accordant pas
suffisamment d’importance aux droits des groupes
autochtones touchés et en s’en remettant au promo-
teur pour atténuer les effets potentiels du projet, ils
affirment que l’ONE, dans le cadre de son proces-
sus, a tout au plus permis aux intéressés « de se dé-
fouler » (ibid.).

[50] Enbridge plaide pour sa part que non seu-
lement 1'ONE était en mesure de satisfaire 4 1’obli-
gation de consulter de la Couronne, mais qu’il I’a
effectivement fait en 1’espece. A I’appui de sa thése,
Enbridge signale que les Chippewas de la Thames ont
été rapidement avisés du processus d’audience for-
mel de I’ONE, qu’ils y ont participé et que I’ONE a
exposé des motifs écrits. De plus, Enbridge soutient
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to afford a genuine opportunity for accommodation
by the Crown, the NEB’s process provided “effec-
tive accommodation” through the imposition of con-
ditions on Enbridge to mitigate the risk and effect
of potential spills arising from the project (R.F., at
para. 107).

[S1T In our view, the process undertaken by the
NEB in this case was sufficient to satisfy the Crown’s
duty to consult. First, we find that the NEB provided
the Chippewas of the Thames with an adequate op-
portunity to participate in the decision-making
process. Second, we find that the NEB sufficiently
assessed the potential impacts on the rights of In-
digenous groups and found that the risk of negative
consequences was minimal and could be mitigated.
Third, we agree with Enbridge that, in order to
mitigate potential risks to the rights of Indigenous
groups, the NEB provided appropriate accommo-
dation through the imposition of conditions on En-
bridge.

[52] First, unlike the Inuit in the companion case
of Clyde River, the Chippewas of the Thames were
given a sufficient opportunity to make submis-
sions to the NEB as part of its independent deci-
sion-making process (consistent with Haida, at
para. 44). Here, the NEB held an oral hearing. It
provided early notice of the hearing process to af-
fected Indigenous groups and sought their formal
participation. As mentioned above, the Chippewas
of the Thames participated as an intervener. The
NEB provided the Chippewas of the Thames with
participant funding which allowed them to prepare
and tender evidence including an expertly prepared
“preliminary” traditional land use study (C.A. rea-
sons, at para. 14). Additionally, as an intervener, the
Chippewas of the Thames were able to pose formal
information requests to Enbridge, to which they re-
ceived written responses, and to make closing oral
submissions to the NEB.

que loin d’avoir fait défaut de constituer une véritable
occasion en vue de la prise de mesures d’accommo-
dement par la Couronne, le processus de ’ONE s’est
traduit par des [TRADUCTION] « mesures d’accommo-
dement effectives » du fait qu’Enbridge s’est vue im-
poser des conditions destinées a atténuer les risques
et les effets d’éventuels déversements découlant du
projet (m.i., par. 107).

[51] A notre avis, le processus mené par I’ONE
en I’espece était suffisant pour satisfaire a 1’obliga-
tion de consulter qui incombait a la Couronne. Pre-
micrement, nous concluons que I’ONE a fourni aux
Chippewas de la Thames une possibilité adéquate de
participer au processus décisionnel. Deuxiémement,
nous estimons que I’ONE a suffisamment appré-
cié les effets potentiels du projet sur les droits des
groupes autochtones, ce qui I’a amené a conclure
que le risque d’effets préjudiciables était minime et
pouvait étre atténué. Troisicmement, nous sommes
d’accord avec Enbridge pour dire que I'ONE a pris
des mesures d’accommodement appropriées pour at-
ténuer les risques potentiels du projet sur les droits
des groupes autochtones en imposant des conditions
a Enbridge.

[52] Premiérement, contrairement aux Inuits dans
I’affaire connexe Clyde River, les Chippewas de la
Thames se sont vu offrir une possibilité suffisante
de présenter des observations 2 I’ONE dans le cadre
de son processus décisionnel indépendant (confor-
mément aux prescriptions de 1’arrét Haida, par. 44).
En I’espéce, I'ONE a tenu une audience. Il a informé
au préalable les groupes autochtones du processus et
il les a invités a y participer formellement. Comme
il a été indiqué précédemment, les Chippewas de la
Thames ont participé au processus en tant qu’inter-
venants. L’ONE leur a fourni de I’aide financiére qui
leur a permis de préparer et de présenter des éléments
de preuve, notamment une étude « préliminaire » sur
I’utilisation traditionnelle des terres réalisée par des
spécialistes (motifs de la C.A., par. 14). De plus, en
qualité d’intervenants, les Chippewas de la Thames
ont été€ en mesure de présenter de maniere formelle
a Enbridge des demandes de renseignements aux-
quelles cette derniere a répondu par écrit, et de pré-
senter de vive voix 2 I’ONE des observations finales.
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[53] Contrary to the submissions of the Chippewas
of the Thames, we do not find that the NEB mini-
mized or failed to apprehend the importance of their
asserted Aboriginal and treaty rights. Before the
NEB, the Chippewas of the Thames asserted rights
that had the potential to be impacted by the project:
(a) Aboriginal harvesting and hunting rights; (b) the
right to access and preserve sacred sites; (c) Ab-
original title to the bed of the Thames River and its
related airspace or, in the alternative, an Aboriginal
right to use the water, resources and airspace in the
bed of the Thames River; and (d) the treaty right to
the exclusive use of their reserve lands. In its written
reasons, the NEB expressly recognized these rights.
Moreover, in light of the rights asserted, the NEB
went on to consider whether affected Indigenous
groups had received adequate information regarding
the project and a proper opportunity to express their
concerns to Enbridge. It noted that the project was
to occur within Enbridge’s existing right of way on
previously disturbed land. No additional Crown land
was required. Given the scope of the project and its
location, the NEB was satisfied that all Indigenous
groups had been adequately consulted.

[54] Second, the NEB considered the potential
for negative impacts on the rights and interests of
the Chippewas of the Thames. It identified potential
consequences that could arise from either the con-
struction required for the completion of the project
or the increased risk of spill brought about by the
continued operation of Line 9.

[55] The NEB found that any potential negative
impacts on the rights and interests of the Chippewas
of the Thames from the modification of Line 9 were
minimal and could be reasonably mitigated. The
NEB found that it was unlikely that the completion
of the project would have any impact on the tradi-
tional land use rights of Indigenous groups. Given
the location of the project and its limited scope, as
well as the conditions that the NEB imposed on
Enbridge, the NEB was satisfied that the risk of

[53] Contrairement a ce qu’ont affirmé les
Chippewas de la Thames, nous n’estimons pas que
I’ONE a accordé trop peu d’importance aux droits
ancestraux et issus de traités qu’ils invoquent, ou
qu’il n’en a pas saisi I'importance. Devant I’ONE,
les Chippewas de la Thames ont fait valoir des
droits auxquels le projet était susceptible de porter
atteinte : a) des droits ancestraux de récolte et de
chasse; b) le droit d’accéder a des sites sacrés et de
préserver ces sites; ¢) le titre ancestral sur le lit et
I’espace aérien de la riviere Thames ou, subsidiai-
rement, le droit ancestral d’utiliser 1’eau, les res-
sources et I’espace aérien de la riviere Thames; et
d) le droit issu de traités d’utiliser de maniere exclu-
sive leurs terres de réserve. Dans ses motifs écrits,
I’ONE a expressément reconnu ces droits. De plus,
I’ONE s’est demandé si, compte tenu des droits in-
voqués, les groupes autochtones touchés avaient
recu des renseignements suffisants concernant le
projet et s’ils s’étaient vu offrir une possibilité ap-
propriée de faire part de leurs préoccupations a En-
bridge. Il a souligné que le projet serait réalisé sur
I’emprise existante d’Enbridge dans des secteurs
déja perturbés et qu’aucune terre publique addition-
nelle n’était requise. Etant donné I’envergure du pro-
jet et son emplacement, I’ONE s’est dit convaincu
que tous les groupes autochtones avaient été consul-
tés adéquatement.

[54] Deuxiemement, ’ONE a examiné la possibi-
lit€ que le projet ait des effets préjudiciables sur les
droits et les intéréts des Chippewas de la Thames.
11 a fait état de possibles conséquences susceptibles
de résulter des travaux de construction nécessaires
pour mener a bien le projet ou du risque accru de
déversements créé par I’exploitation continue de la
canalisation 9.

[55] L’ONE a conclu que tout effet préjudiciable
que pourrait avoir le projet sur les droits et les inté-
réts des Chippewas de la Thames en raison de la mo-
dification de la canalisation 9 était minime et pouvait
raisonnablement étre atténué. L’ONE a estimé qu’il
était peu probable que la réalisation du projet ait
quelque effet sur les droits des groupes autochtones
relatifs a I’utilisation traditionnelle des terres. Vu
I’emplacement du projet et son envergure limitée,
ainsi que les conditions qu’il a imposées a Enbridge,
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negative impact through the completion of the proj-
ect was negligible.

[56] Similarly, the NEB assessed the increased
risk of a spill or leak from Line 9 as a result of the
project. It recognized the potential negative impacts
that a spill could have on traditional land use, but
found that the risk was low and could be adequately
mitigated. Given Enbridge’s commitment to safety
and the conditions imposed upon it by the NEB, the
NEB was confident that Line 9 would be operated
in a safe manner throughout the term of the project.
The risk to the rights asserted by the Chippewas of
the Thames resulting from a potential spill or leak
was therefore minimal.

[57] Third, we do not agree with the Chippewas of
the Thames that the NEB’s process failed to provide
an opportunity for adequate accommodation. Hav-
ing enumerated the rights asserted by the Chippewas
of the Thames and other Indigenous groups, the ad-
equacy of information provided to the Indigenous
groups from Enbridge in light of those rights, and
the risks to those rights posed by the construction
and ongoing operation of Line 9, the NEB imposed
a number of accommodation measures that were de-
signed to minimize risks and respond directly to the
concerns posed by affected Indigenous groups. To
facilitate ongoing communication between Enbridge
and affected Indigenous groups regarding the proj-
ect, the NEB imposed Condition 24. This accom-
modation measure required Enbridge to continue to
consult with Indigenous groups and produce Ongo-
ing Engagement Reports which were to be provided
to the NEB. Similarly, Condition 29 required En-
bridge to file a plan for continued engagement with
persons and groups during the operation of Line 9.
Therefore, we find that the NEB carried out a mean-
ingful process of consultation including the imposi-
tion of appropriate accommodation measures where
necessary.

I’ONE s’est dit convaincu que le risque d’effets pré-
Jjudiciables attribuable a I’achevement du projet était
négligeable.

[56] De méme, ’ONE a évalué le risque accru de
déversements ou de fuites de la canalisation 9 en rai-
son du projet. Il a reconnu les effets néfastes qu'une
fuite pourrait avoir sur I’ utilisation traditionnelle des
terres, mais il a conclu que ce risque était faible et
qu’il pouvait étre adéquatement atténué. Compte
tenu de I’engagement d’Enbridge quant a la sécu-
rité ainsi que des conditions imposées a cette der-
nidre, I’ONE s’est dit confiant que la canalisation 9
serait exploitée de maniere sécuritaire pendant toute
la durée du projet. Le risque de préjudice aux droits
invoqués par les Chippewas de la Thames en rai-
son d’une fuite ou d’un déversement était en consé-
quence minime.

[57] Troisiemement, nous ne pouvons souscrire a
la these des Chippewas de la Thames voulant qu’ils
n’aient pas eu la possibilité d’obtenir des mesures
d’accommodement adéquates dans le cadre du pro-
cessus de I’ONE. Apres avoir fait état des droits in-
voqués par les Chippewas de la Thames et d’autres
groupes autochtones, du caractere adéquat des
renseignements fournis aux groupes autochtones
par Enbridge eu égard a ces droits, ainsi que des
risques que posaient la construction et 1’exploita-
tion de la canalisation 9, ’ONE a imposé plusieurs
mesures d’accommodement visant a réduire les
risques au minimum et a répondre directement aux
préoccupations des groupes autochtones touchés
par le projet. Pour faciliter les communications
entre Enbridge et les groupes autochtones touchés
concernant le projet, ’ONE a imposé a Enbridge la
condition 24. Cette mesure d’accommodement exi-
geait qu’Enbridge continue de consulter les groupes
autochtones et dépose aupres de I’ONE des rap-
ports d’engagement permanent. De méme, la condi-
tion 29 exigeait qu’Enbridge dépose un plan de
consultation continue des personnes et des groupes
tout au long de I’exploitation de la canalisation 9.
Par conséquent, nous concluons que I’ONE a mené
un véritable processus de consultation, notamment
en imposant au besoin des mesures d’accommode-
ment appropriées.
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[58] Nonetheless, the Chippewas of the Thames
argue that any putative consultation that occurred
in this case was inadequate as the NEB “focused on
balancing multiple interests” which resulted in the
Chippewas of the Thames’ “Aboriginal and treaty
rights [being] weighed by the Board against a num-
ber of economic and public interest factors” (A.F.,
at paras. 95 and 104). This, the Chippewas of the
Thames assert, is an inadequate means by which to
assess Aboriginal and treaty rights that are constitu-
tionally guaranteed by s. 35 of the Constitution Act,
1982.

[59] In Carrier Sekani, this Court recognized that
“[t]he constitutional dimension of the duty to con-
sult gives rise to a special public interest” which
surpasses economic concerns (para. 70). A deci-
sion to authorize a project cannot be in the public
interest if the Crown’s duty to consult has not been
met (Clyde River, at para. 40; Carrier Sekani, at
para. 70). Nevertheless, this does not mean that the
interests of Indigenous groups cannot be balanced
with other interests at the accommodation stage.
Indeed, it is for this reason that the duty to consult
does not provide Indigenous groups with a “veto”
over final Crown decisions (Haida, at para. 48).
Rather, proper accommodation “stress[es] the need
to balance competing societal interests with Ab-
original and treaty rights” (Haida, at para. 50).

[60] Here, the NEB recognized that the impact
of the project on the rights and interests of the
Chippewas of the Thames was likely to be minimal.
Nonetheless, it imposed conditions on Enbridge
to accommodate the interests of the Chippewas
of the Thames and to ensure ongoing consultation
between the proponent and Indigenous groups.
The Chippewas of the Thames are not entitled to
a one-sided process, but rather, a cooperative one
with a view towards reconciliation. Balance and
compromise are inherent in that process (Haida, at
para. 50).

[58] Quoi qu’il en soit, les Chippewas de la
Thames plaident que toute soi-disant consultation
ayant eu lieu en I’espece était inadéquate étant donné
que I’ONE [TRADUCTION] « s’est employé a soupe-
ser des intéréts multiples », de sorte que « I’Office a
soupesé les droits ancestraux et issus de traités [des
Chippewas de la Thames] au regard de nombreux
facteurs économiques et d’intérét public » (m.a.,
par. 95 et 104). Cette facon de faire, de prétendre les
Chippewas de la Thames, ne constitue pas une mé-
thode adéquate pour évaluer des droits ancestraux et
issus de traités garantis par I’art. 35 de la Loi constitu-
tionnelle de 1982.

[59] Dans Carrier Sekani, 1a Cour a reconnu que
« [1]aspect constitutionnel de I’obligation de consul-
ter fait naitre un intérét public spécial » qui I’emporte
sur des préoccupations d’ordre économique (par. 70).
Une décision autorisant un projet ne saurait servir
I’intérét public s’il n’a pas ét€ satisfait a I’obligation
de consulter de la Couronne (Clyde River, par. 40;
Carrier Sekani, par. 70). Toutefois, cela ne signi-
fie pas que les intéréts des groupes autochtones ne
peuvent étre soupesés avec d’autres intéréts a 1’étape
des accommodements. C’est d’ailleurs pour cette rai-
son que I’obligation de consulter n’a pas pour effet
de créer en faveur des groupes autochtones un droit
de « veto » sur les décisions finales de la Couronne
(Haida, par. 48). Des accommodements convenables
reposent plutdt « sur la nécessité d’établir un équi-
libre entre des intéréts sociétaux opposés et les droits
ancestraux et issus de traités des Autochtones »
(Haida, par. 50).

[60] En I’espece, I’'ONE a reconnu que les effets
du projet sur les droits et les intéréts des Chippewas
de la Thames seraient vraisemblablement minimes.
Il a néanmoins imposé des conditions a Enbridge
pour accommoder les intéréts des Chippewas de la
Thames et pour faire en sorte que les consultations
se poursuivent entre le promoteur et les groupes
autochtones. Les Chippewas de la Thames n’ont
pas droit a un processus unilatéral, mais plutdt a un
processus coopératif visant a favoriser la réconci-
liation. La mise en équilibre et le compromis font
partie intégrante de ce processus (Haida, par. 50).
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G. Were the NEB’s Reasons Sufficient?

[61] Finally, in the hearing before us, the
Chippewas of the Thames raised the issue of the
adequacy of the NEB’s reasons regarding consulta-
tion with Indigenous groups. The Chippewas of the
Thames asserted that the NEB’s process could not
have constituted consultation in part because of the
NEB’s failure to engage in a Haida-style analysis.
In particular, the NEB did not identify the strength
of the asserted Aboriginal and treaty rights, nor did
it identify the depth of consultation required in re-
lation to each Indigenous group. As a consequence,
the Chippewas of the Thames submit that the NEB
could not have fulfilled the Crown’s duty to consult.

[62] In Haida, this Court found that where deep
consultation is required, written reasons will often
be necessary to permit Indigenous groups to deter-
mine whether their concerns were adequately con-
sidered and addressed (para. 44). In Clyde River,
we note that written reasons foster reconciliation
(para. 41). Where Aboriginal and treaty rights are
asserted, the provision of reasons denotes respect
(Kainaiwa/Blood Tribe v. Alberta (Energy), 2017
ABQB 107, at para. 117 (CanLII)) and encourages
proper decision making (Baker v. Canada (Minister
of Citizenship and Immigration), [1999] 2 S.C.R.
817, at para. 39).

[63] We agree with the Chippewas of the Thames
that this case required the NEB to provide written
reasons. Additionally, as we recognized in the com-
panion case Clyde River, where affected Indigenous
peoples have squarely raised concerns about Crown
consultation with the NEB, the NEB must usually
provide written reasons (Clyde River, at para. 41).
However, this requirement does not necessitate a
formulaic “Haida analysis” in all circumstances
(para. 42). Instead, where deep consultation is re-
quired and the issue of Crown consultation is raised
with the NEB, the NEB will be obliged to “explain
how it considered and addressed” Indigenous con-
cerns (ibid.). What is necessary is an indication that

G. Les motifs exposés par I’ONE sont-ils suf-
fisants?

[61] Enfin, a I’audience devant nous, les
Chippewas de la Thames ont soulevé la question du
caractere suffisant des motifs exposés par I'ONE
sur les consultations avec les groupes autochtones,
affirmant que le processus de I’ONE ne pouvait
avoir constitué une consultation, notamment parce
que I’ONE n’a pas procédé a une analyse de type
Haida. Plus particulierement, I’ONE n’a pas dé-
terminé la solidité des droits ancestraux et issus de
traité€s invoqués ni I’ampleur des consultations né-
cessaires aupres de chacun des groupes autochtones.
En conséquence, les Chippewas de la Thames sou-
tiennent que I’ONE ne peut avoir satisfait a ’obliga-
tion de consulter incombant a la Couronne.

[62] Dans I’arrét Haida, notre Cour a conclu que,
dans les cas ou des consultations approfondies sont
requises, des motifs écrits sont souvent nécessaires
pour permettre aux groupes autochtones de consta-
ter si on a adéquatement considéré leurs préoccu-
pations et répondu a celles-ci (par. 44). Dans Clyde
River, nous faisons remarquer que des motifs écrits
favorisent la réconciliation (par. 41). Lorsque des
droits ancestraux ou issus de traités sont invoqués,
la rédaction de motifs écrits dénote le respect (Kai-
naiwa/Blood Tribe c. Alberta (Energy), 2017 ABQB
107, par. 117 (CanLII)) et favorise une meilleure
prise de décision (Baker c. Canada (Ministre de la
Citoyenneté et de I’Immigration), [1999] 2 R.C.S.
817, par. 39).

[63] A Iinstar des Chippewas de la Thames, nous
sommes d’avis que la présente affaire requérait que
I’ONE expose des motifs écrits. De plus, comme
nous le reconnaissons dans le pourvoi connexe Clyde
River, lorsque des groupes autochtones touchés
souldvent directement devant I’ONE des préoccu-
pations concernant les consultations incombant a
la Couronne, I’ONE doit habituellement motiver sa
décision par écrit (Clyde River, par. 41). Toutefois,
cette exigence n’oblige pas dans tous les cas a procé-
der mécaniquement a 1’« analyse requise par 1’arrét
Haida » (par. 42). Lorsqu’une consultation approfon-
die est requise et que la question de la consultation
menée par la Couronne est soulevée devant I’ONE,
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the NEB took the asserted Aboriginal and treaty
rights into consideration and accommodated them
where appropriate.

[64] In our view, the NEB’s written reasons are
sufficient to satisfy the Crown’s obligation. It is no-
table that, unlike the NEB’s reasons in the compan-
ion case Clyde River, the discussion of Aboriginal
consultation in this case was not subsumed within an
environmental assessment. The NEB reviewed the
written and oral evidence of numerous Indigenous
interveners and identified, in writing, the rights and
interests at stake. It assessed the risks that the proj-
ect posed to those rights and interests and concluded
that the risks were minimal. Nonetheless, it provided
written and binding conditions of accommodation to
adequately address the potential for negative impacts
on the asserted rights from the approval and comple-
tion of the project.

[65] For these reasons, we reject the Chippewas
of the Thames’ assertion that the NEB’s reasons
were insufficient to satisfy the Crown’s duty to con-
sult.

V. Conclusion

[66] We are of the view that the Crown’s duty to
consult was met. Accordingly, we would dismiss
this appeal with costs to Enbridge.

Appeal dismissed with costs to Enbridge Pipe-
lines Inc.

Solicitors for the appellant: Nahwegahbow,
Corbiere, Rama, Ontario.

Solicitors for the respondent Enbridge Pipelines
Inc.: Dentons Canada, Calgary; Enbridge Law De-
partment, Calgary.

ce dernier devra « expliquer de quelle maniere il a
considéré » les préoccupations autochtones « et il
en a tenu compte » (ibid.). Ce qu’il faut, c’est que
1’ONE indique qu’il a pris en considération les droits
ancestraux et issus de traités invoqués et qu’il a pris
des accommodements a leur égard lorsqu’il conve-
nait de le faire.

[64] A notre avis, les motifs écrits exposés par
I’ONE sont suffisants et permettent de satisfaire
a I’obligation de la Couronne. Il convient de sou-
ligner que, contrairement aux motifs de I’ONE
dans 1’affaire connexe Clyde River, I’analyse de la
consultation menée aupres des Autochtones dans le
présent cas n’était pas intégrée dans une évaluation
environnementale. En I’espece, I’ONE a examiné
les éléments de preuve présentés par écrit et de vive
voix par de nombreux intervenants autochtones et il
a identifié, par écrit, les droits et intéréts en jeu. Il
a apprécié les risques que le projet posait a I’égard
de ces droits et intéréts et conclu qu’ils étaient mi-
nimes. Néanmoins, il a imposé par écrit, sous forme
de conditions contraignantes, des mesures d’accom-
modement en vue de remédier adéquatement a la
possibilité d’effets préjudiciables sur les droits invo-
qués par suite de I’approbation et de la réalisation du
projet.

[65] Pour ces raisons, nous rejetons 1’argument
des Chippewas de la Thames selon lequel les motifs
exposés par I'ONE sont insuffisants pour satisfaire &
I’obligation de consulter incombant a la Couronne.

V. Conclusion

[66] Nous sommes d’avis qu’il a été satisfait a
I’obligation de consulter incombant a la Couronne.
En conséquence, nous rejetterions le pourvoi, avec
dépens en faveur d’Enbridge.
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lines Enbridge inc.
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partment, Calgary.
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Crown can rely on Board’s process to fulfill its duty —
Role of Board in considering Crown consultation before
approval of project — Whether consultation was adequate
in this case — Canada Oil and Gas Operations Act,
R.S.C. 1985, c. O-7, 5. 5(1)(D).

The National Energy Board (NEB), a federal admin-
istrative tribunal and regulatory agency, is the final deci-
sion maker for issuing authorizations for activities such as
exploration and drilling for the production of oil and gas
in certain designated areas. The proponents applied to the
NEB to conduct offshore seismic testing for oil and gas
in Nunavut. The proposed testing could negatively affect
the treaty rights of the Inuit of Clyde River, who opposed
the seismic testing, alleging that the duty to consult had
not been fulfilled in relation to it. The NEB granted the
requested authorization. It concluded that the proponents
made sufficient efforts to consult with Aboriginal groups
and that Aboriginal groups had an adequate opportunity to
participate in the NEB’s process. The NEB also concluded
that the testing was unlikely to cause significant adverse
environmental effects. Clyde River applied for judicial re-
view of the NEB’s decision. The Federal Court of Appeal
found that while the duty to consult had been triggered,
the Crown was entitled to rely on the NEB to undertake
such consultation, and the Crown’s duty to consult had
been satisfied in this case by the NEB’s process.

Held: The appeal should be allowed and the NEB’s
authorization quashed.

The NEB’s approval process, in this case, triggered the
duty to consult. Crown conduct which would trigger the
duty to consult is not restricted to the exercise by or on
behalf of the Crown of statutory powers or of the royal
prerogative, nor is it limited to decisions that have an im-
mediate impact on lands and resources. The NEB is not,
strictly speaking, “the Crown” or an agent of the Crown.
However, it acts on behalf of the Crown when making
a final decision on a project application. In this context,
the NEB is the vehicle through which the Crown acts. It
therefore does not matter whether the final decision maker
is Cabinet or the NEB. In either case, the decision consti-
tutes Crown action that may trigger the duty to consult.

Projet autorisé par I’Office national de I’énergie — Le
processus d’approbation de 1’Office a-t-il donné nais-
sance a ’obligation de consulter de la Couronne? — La
Couronne peut-elle s’en remettre au processus de I’ Of-
fice pour satisfaire a son obligation? — Réle de I’ Office
dans ’appréciation de la consultation incombant a la
Couronne avant I’approbation d’un projet — La consul-
tation a-t-elle été adéquate en ’espéce? — Loi sur les
opérations pétrolieres au Canada, L.R.C. 1985, c. O-7,
art. 5(1)b).

L’ Office national de I’énergie (ONE), tribunal admi-
nistratif fédéral et organisme de réglementation, prend
en dernier ressort la décision d’autoriser ou non des ac-
tivités telles la recherche et I’exploitation des ressources
pétrolieres et gazieres dans certains endroits désignés. Les
promoteurs ont demandé 2 I’ONE I’ autorisation de mener
des essais sismiques extracotiers li€s aux ressources pétro-
lieres et gazieres au Nunavut. Les essais proposés pour-
raient avoir des incidences négatives sur les droits issus de
traités des Inuits de Clyde River, qui se sont opposés aux
essais sismiques, affirmant qu’il n’avait pas €té satisfait a
I’obligation de consultation en ce qui a trait a ces essais.
L’ONE a accordé I’autorisation demandée. Il a conclu que
les promoteurs avaient déployé suffisamment d’efforts
pour consulter les groupes autochtones et que ces groupes
avaient eu une possibilité adéquate de participer au pro-
cessus d’évaluation environnementale de ’ONE. L’ONE a
également conclu que les essais n’étaient pas susceptibles
de causer des effets environnementaux négatifs et impor-
tants. Clyde River a demandé le contrdle judiciaire de la
décision de I’'ONE. La Cour d’appel fédérale a jugé que
I’obligation de consulter avait pris naissance, mais que la
Couronne pouvait s’en remettre 2 1I"ONE pour que celui-ci
procéde a la consultation, et que le processus de I'ONE
avait permis de satisfaire a 1’obligation de consulter de la
Couronne en I’espece.

Arrét : Le pourvoi est accueilli et 1’autorisation de
I’ONE est annulée.

Dans la présente affaire, le processus d’approbation de
I’ONE a donné naissance 2 I’obligation de consulter. Les
mesures de la Couronne susceptibles de donner naissance
a ’obligation de consulter ne se limitent pas a 1’exercice,
par la Couronne ou en son nom, de la prérogative royale
ou de pouvoirs conférés par la loi, et ne se limitent pas
non plus aux décisions qui ont une incidence immédiate
sur les terres et les ressources. L’ONE n’est pas, & propre-
ment parler, « la Couronne » ou un mandataire de la Cou-
ronne. Cependant, il agit pour le compte de la Couronne
lorsqu’il prend une décision définitive a I’égard d’une de-
mande de projet. Dans ce contexte, I’ONE est le moyen
par lequel la Couronne agit. Par conséquent, il importe
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The substance of the duty does not change when a regula-
tory agency holds final decision-making authority.

It is open to legislatures to empower regulatory bodies
to play a role in fulfilling the Crown’s duty to consult.
While the Crown always holds ultimate responsibility for
ensuring consultation is adequate, it may rely on steps
undertaken by a regulatory agency to fulfill its duty to
consult. Where the regulatory process being relied upon
does not achieve adequate consultation or accommoda-
tion, the Crown must take further measures. Also, where
the Crown relies on the processes of a regulatory body
to fulfill its duty in whole or in part, it should be made
clear to affected Indigenous groups that the Crown is
so relying. The NEB has the procedural powers neces-
sary to implement consultation, and the remedial powers
to, where necessary, accommodate affected Aboriginal
claims, or Aboriginal and treaty rights. Its process can
therefore be relied on by the Crown to completely or par-
tially fulfill the Crown’s duty to consult.

The NEB has broad powers to hear and determine all
relevant matters of fact and law, and its decisions must
conform to s. 35(1) the Constitution Act, 1982. It fol-
lows that the NEB can determine whether the Crown’s
duty has been fulfilled. The public interest and the duty
to consult do not operate in conflict here. The duty to
consult, being a constitutional imperative, gives rise
to a special public interest that supersedes other con-
cerns typically considered by tribunals tasked with as-
sessing the public interest. A project authorization that
breaches the constitutionally protected rights of Indig-
enous peoples cannot serve the public interest. When af-
fected Indigenous groups have squarely raised concerns
about Crown consultation with the NEB, the NEB must
usually address those concerns in reasons. The degree
of consideration that is appropriate will depend on the
circumstances of each case. Above all, any decision af-
fecting Aboriginal or treaty rights made on the basis of
inadequate consultation will not be in compliance with
the duty to consult. Where the Crown’s duty to consult
remains unfulfilled, the NEB must withhold project

peu que le décideur ultime soit le Cabinet ou I’ONE.
Dans les deux cas, la décision constitue une mesure de
la Couronne qui peut donner naissance a 1’obligation de
consulter. La substance de cette obligation ne change pas
lorsqu’un organisme de réglementation détient le pouvoir
de prendre la décision définitive.

11 est loisible aux législateurs d’habiliter des orga-
nismes de réglementation a contribuer a la réalisation de
I’obligation de consulter de la Couronne. Bien que ce soit
toujours a la Couronne qu’incombe la responsabilité ul-
time de veiller au caractere adéquat de la consultation, elle
peut s’en remettre aux mesures prises par un organisme de
réglementation pour satisfaire a son obligation de consul-
ter. Lorsque le processus réglementaire auquel s’en remet
la Couronne ne lui permet pas de satisfaire adéquatement
a son obligation de consulter ou d’accommoder, elle doit
prendre des mesures supplémentaires pour ce faire. De
plus, lorsque la Couronne s’en remet aux processus d’un
organisme de réglementation pour satisfaire en tout ou en
partie a son obligation, il doit étre clairement indiqué aux
groupes autochtones touchés que la Couronne s’en remet
2 un tel processus. L”ONE dispose des pouvoirs procédu-
raux nécessaires pour mener des consultations, ainsi que
des pouvoirs de réparation lui permettant de prendre, au
besoin, des mesures d’accommodement a 1’égard des re-
vendications autochtones ou des droits ancestraux ou issus
de traités touchés. La Couronne peut donc s’en remettre
au processus de I'ONE pour satisfaire, en tout ou en par-
tie, a I’obligation de consulter qui lui incombe.

L’'ONE dispose de vastes pouvoirs 1’autorisant a en-
tendre et a trancher toute question pertinente de droit et
de fait, et ses décisions doivent respecter le par. 35(1) de
la Loi constitutionnelle de 1982. Par conséquent, I’ONE
peut décider s’il a été satisfait a 1’obligation de consulter
de la Couronne. L’intérét public et I’obligation de consul-
ter ne sont pas incompatibles en I’espece. En tant qu’im-
pératif constitutionnel, 1’obligation de consulter fait naitre
un intérét public spécial, qui I’emporte sur les autres
préoccupations dont tiennent habituellement compte
les tribunaux administratifs appelés a évaluer I’intérét
public. Lorsque I’autorisation accordée a 1’égard d’un
projet viole les droits constitutionnels des peuples autoch-
tones, cette autorisation ne saurait servir 1’intérét public.
Lorsque les groupes autochtones touchés soulévent direc-
tement aupres de I’ONE des préoccupations concernant
la consultation qui a été menée par la Couronne, I'ONE
doit habituellement traiter de ces préoccupations dans
des motifs. L’étendue de 1’analyse qui conviendra variera
selon les circonstances propres a chaque cas. Par-dessus
tout, toute décision touchant des droits ancestraux ou issus
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approval. Where the NEB fails to do so, its approval de-
cision should be quashed on judicial review.

While the Crown may rely on the NEB’s process to
fulfill its duty to consult, the consultation and accommo-
dation efforts in this case were inadequate and fell short
in several respects. First, the inquiry was misdirected.
The consultative inquiry is not properly into environmen-
tal effects per se. Rather, it inquires into the impact on
the right itself. No consideration was given in the NEB’s
environmental assessment to the source of the Inuit’s
treaty rights, nor to the impact of the proposed testing
on those rights. Second, although the Crown relies on the
processes of the NEB as fulfilling its duty to consult, that
was not made clear to the Inuit. Finally, and most impor-
tantly, the process provided by the NEB did not fulfill the
Crown’s duty to conduct the deep consultation that was
required here. Limited opportunities for participation and
consultation were made available. There were no oral
hearings and there was no participant funding. While
these procedural safeguards are not always necessary,
their absence in this case significantly impaired the qual-
ity of consultation. As well, the proponents eventually
responded to questions raised during the environmental
assessment process in the form of a practically inacces-
sible document months after the questions were asked.
There was no mutual understanding on the core issues
— the potential impact on treaty rights, and possible ac-
commodations. As well, the changes made to the project
as a result of consultation were insignificant concessions
in light of the potential impairment of the Inuit’s treaty
rights. Therefore, the Crown breached its duty to consult
in respect of the proposed testing.
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The judgment of the Court was delivered by

KARAKATSANIS AND BROWN JJ. —

I. Introduction

[1] This Court has on several occasions affirmed
the role of the duty to consult in fostering reconcili-
ation between Canada’s Indigenous peoples and the
Crown. In this appeal, and its companion Chippewas
of the Thames First Nation v. Enbridge Pipelines
Inc., 2017 SCC 41, [2017] 1 S.C.R. 1099, we con-
sider the Crown’s duty to consult with Indigenous
peoples before an independent regulatory agency
authorizes a project which could impact upon their
rights. The Court’s jurisprudence shows that the sub-
stance of the duty does not change when a regula-
tory agency holds final decision-making authority in
respect of a project. While the Crown always owes
the duty to consult, regulatory processes can par-
tially or completely fulfill this duty.

[2] The Hamlet of Clyde River lies on the north-
east coast of Baffin Island, in Nunavut. The commu-
nity is situated on a flood plain between Patricia Bay
and the Arctic Cordillera. Most residents of Clyde
River are Inuit, who rely on marine mammals for
food and for their economic, cultural, and spiritual
well-being. They have harvested marine mammals
for generations. The bowhead whale, the narwhal,
the ringed, bearded, and harp seals, and the polar
bear are of particular importance to them. Under the
Nunavut Land Claims Agreement (1993), the Inuit of
Clyde River ceded all Aboriginal claims, rights, title,
and interests in the Nunavut Settlement Area, in-
cluding Clyde River, in exchange for defined treaty
rights, including the right to harvest marine mam-
mals.

Maxime Faille, Jaimie Lickers et Guy Régimbald,
pour I’intervenant Chiefs of Ontario.

Version francaise du jugement de la Cour rendu
par

LES JUGES KARAKATSANIS ET BROWN —

L. Introduction

[1] A plusieurs reprises, la Cour a confirmé la
place que tient I’obligation de consultation de la
Couronne lorsqu’il s’agit de favoriser la réconcilia-
tion entre les peuples autochtones du Canada et la
Couronne. Dans le présent pourvoi, ainsi que dans
le pourvoi connexe Chippewas of the Thames First
Nation c. Pipelines Enbridge inc., 2017 SCC 41,
[2017] 1 R.C.S. 1099, nous examinons 1’obligation
de la Couronne de consulter les peuples autochtones
avant qu’un organisme de réglementation indépen-
dant n’autorise un projet susceptible d’avoir des
incidences sur leurs droits. Selon la jurisprudence
de notre Cour, la substance de cette obligation ne
change pas lorsqu’un organisme de réglementation
détient le pouvoir de prendre la décision définitive a
I’égard d’un projet. Bien que la Couronne soit tou-
jours tenue de consulter, elle peut satisfaire partiel-
lement ou totalement a cette obligation dans le cadre
du processus de réglementation.

[2] Le hameau de Clyde River est situé sur la cote
nord-est de 1’ile de Baffin, au Nunavut. La commu-
nauté se trouve dans une plaine inondable entre la
Baie Patricia et la cordillere arctique. La plupart des
résidents sont des Inuits et ils comptent sur les mam-
mifeéres marins pour se nourrir et assurer leur bien-
étre économique, culturel et spirituel. Ils récoltent
les mammiferes marins depuis des générations. Ils
accordent une importance particuliere a la baleine
boréale, au narval, au phoque annelé, au phoque
barbu, au phoque du Groenland et a 1’ours polaire.
Aux termes de I’Accord sur les revendications ter-
ritoriales du Nunavut (1993), les Inuits de Clyde
River ont cédé ’ensemble de leurs revendications,
droits, titres et intéréts ancestraux dans la région
du Nunavut, qui comprend Clyde River, contre des
droits définis par traité, notamment le droit de récol-
ter des mammiferes marins.



1076

CLYDE RIVER v. PETROLEUM GEO-SERVICES Karakatsanis and Brown JJ.

[2017] 1 S.C.R.

[3] 1In 2011, the respondents TGS-NOPEC Geo-
physical Company ASA, Multi Klient Invest As
and Petroleum Geo-Services Inc. (the proponents)
applied to the National Energy Board (NEB) to
conduct offshore seismic testing for oil and gas
resources. It is undisputed that this testing could
negatively affect the harvesting rights of the Inuit of
Clyde River. After a period of consultation among
the project proponents, the NEB, and affected Inuit
communities, the NEB granted the requested autho-
rization.

[4] While the Crown may rely on the NEB’s pro-
cess to fulfill its duty to consult, considering the im-
portance of the established treaty rights at stake and
the potential impact of the seismic testing on those
rights, we agree with the appellants that the consul-
tation and accommodation efforts in this case were
inadequate. For the reasons set out below, we would
therefore allow the appeal and quash the NEB’s au-
thorization.

II. Background

A. Legislative Framework

[5] The Canada Oil and Gas Operations Act,
R.S.C. 1985, c. O-7 (COGOA), aims, in part, to
promote responsible exploration for and exploita-
tion of oil and gas resources (s. 2.1). It applies to
exploration and drilling for the production, conser-
vation, processing, and transportation of oil and gas
in certain designated areas, including Nunavut (s. 3).
Engaging in such activities is prohibited without an
operating licence under s. 5(1)(a) or an authorization
under s. 5(1)(b).

[6] The NEB is a federal administrative tribunal
and regulatory agency established by the National
Energy Board Act, R.S.C. 1985, c. N-7 (NEB Act).
In this case, it is the final decision maker for issuing
an authorization under s. 5(1)(b) of COGOA. The
NEB has broad discretion to impose requirements
for authorization under s. 5(4), and can ask parties to

[31 En 2011, les intimées TGS-NOPEC Geo-
physical Company ASA, Multi Klient Invest As et
Petroleum Geo-Services Inc. (les promoteurs) ont
demandé a 1’Office national de 1’énergie (ONE)
I’autorisation de mener des essais sismiques extracd-
tiers liés aux ressources pétrolicres et gazieres. Nul
ne conteste que ces essais pourraient avoir des inci-
dences négatives sur les droits de récolte des Inuits
de Clyde River. Apres une période de consultation
entre les promoteurs du projet, I’ONE et les commu-
nautés inuites touchées, ’ONE a accordé I’ autorisa-
tion demandée.

[4] Bien que la Couronne puisse s’en remettre au
processus mené par I’ONE pour satisfaire a son obli-
gation de consulter, vu I’importance des droits issus
de traités reconnus en jeu et I’incidence que les essais
sismiques pourraient avoir sur ces droits, a I’instar
des appelants nous estimons que les efforts de consul-
tation et d’accommodement en 1’espece ont été inadé-
quats. Pour les motifs qui suivent, nous sommes donc
d’avis d’accueillir le pourvoi et d’annuler I’autorisa-
tion de ’ONE.

II. Contexte
A. Cadpre législatif

[5] La Loi sur les opérations pétrolieres au Ca-
nada, LR.C. 1985, c. O-7 (LOPC), vise en partie a
promouvoir la recherche et I’exploitation respon-
sables des ressources pétrolieres et gazieres (art. 2.1).
Elle s’applique a la recherche, notamment par forage,
a la production, a la rationalisation de I’exploitation, a
la transformation et au transport du pétrole et du gaz
dans certains endroits désignés, notamment au Nuna-
vut (art. 3). Il est interdit de se livrer a de telles acti-
vités sans avoir obtenu le permis de travaux prévu a
I’al. 5(1)a) ou I’autorisation prévue a I’al. 5(1)b).

[6] L’ONE est un tribunal administratif fédé-
ral et un organisme de réglementation établi par la
Loi sur I’Office national de I’énergie, L.R.C. 1985,
¢. N-7 (Loi sur I’ONE). En I’espéce, c’est lui qui
prend en dernier ressort la décision d’accorder ou
non I’autorisation prévue a 1’al. 5(1)b) de la LOPC.
L’ONE est investi d’un large pouvoir discrétionnaire
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provide any information it deems necessary to com-
ply with its statutory mandate (s. 5.31).

B. The Seismic Testing Authorization

[71 In May 2011, the proponents applied to the
NEB for an authorization under s. 5(1)(b) of COGOA
to conduct seismic testing in Baffin Bay and Davis
Strait, adjacent to the area where the Inuit have treaty
rights to harvest marine mammals. The proposed
testing contemplated towing airguns by ship through
a project area. These airguns produce underwater
sound waves, which are intended to find and measure
underwater geological resources such as petroleum.
The testing was to run from July through November,
for five successive years.

[8] The NEB launched an environmental assess-
ment of the project.!

[9] Clyde River opposed the seismic testing, and
filed a petition against it with the NEB in May 2011.
In 2012, the proponents responded to requests for
further information from the NEB. They held meet-
ings in communities that would be affected by the
testing, including Clyde River.

[10] In April and May 2013, the NEB held meet-
ings in Pond Inlet, Clyde River, Qikiqtarjuaq, and
Iqaluit to collect comments from the public on the
project. Representatives of the proponents attended
these meetings. Community members asked basic
questions about the effects of the survey on marine
mammals in the region, but the proponents were
unable to answer many of them. For example, in

! This assessment was initially required under the Canadian En-

vironmental Assessment Act, S.C. 1992, c. 37. Since its repeal
and replacement by the Canadian Environmental Assessment
Act, 2012, S.C. 2012, ¢. 19, s. 52, the NEB has continued to
conduct environmental assessments in relation to proposed
projects, taking the position that it is still empowered to do so
under COGOA.

qui I’habilite a assortir de conditions, en vertu du
par. 5(4), les autorisations qu’il délivre, et il peut de-
mander aux parties tout renseignement qu’il juge né-
cessaire pour s’acquitter du mandat que lui confere
la loi (art. 5.31).

B. L’autorisation relative aux essais sismiques

[71 En mai 2011, les promoteurs ont demandé a
’ONE, aux termes de I’al. 5(1)b) de la LOPC, I’au-
torisation d’effectuer des essais sismiques dans la
baie de Baffin et le détroit de Davis, lieux adjacents
a la région ou les Inuits peuvent, conformément
a des droits issus de traités, récolter des mammi-
feres marins. Les essais proposés prévoyaient que
des canons a air seraient remorqués par navire 2
travers une région visée par le projet. Ces canons
produisent des ondes sonores sous-marines qui
permettent de trouver et de mesurer les ressources
géologiques sous-marines tel le pétrole. Les essais
devaient avoir lieu de juillet a novembre, pendant
cinq années consécutives.

[8] L ONE a procédé a une évaluation environne-
mentale du projet.

[9] Clyde River s’est opposé aux essais sismiques
et a présenté a I’ONE une pétition a ’encontre de
ces essais en mai 2011. En 2012, les promoteurs ont
répondu a des demandes de renseignements sup-
plémentaires de I’ONE. Ils ont tenu des assemblées
dans des communautés qui seraient touchées par les
essais, notamment a Clyde River.

[10] En avril et en mai 2013, ’ONE a tenu des
assemblées dans les hameaux de Pond Inlet, Clyde
River, Qikiqtarjuaq et Iqaluit afin de recueillir les
commentaires des membres du public concernant le
projet. Des représentants des promoteurs ont assisté
a ces assemblées. Les membres des communautés
ont posé des questions de base au sujet de I’effet des
essais sur les mammiferes marins de la région, mais

' Cette évaluation était initialement exigée par la Loi canadienne

sur ’évaluation environnementale, L.C. 1992, c. 37. Depuis
I’abrogation de cette loi et son remplacement par la Loi cana-
dienne sur I’évaluation environnementale (2012), L.C. 2012,
c. 19, art. 52, I’ONE continue de mener des évaluations envi-
ronnementales relativement aux projets proposés, considérant
qu’il possede toujours le pouvoir de le faire en vertu de la
LOPC.
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Pond Inlet, a community member asked the pro-
ponents which marine mammals would be affected
by the survey. The proponents answered: “That’s a
very difficult question to answer because we’re not
the core experts” (A.R., vol. III, at p. 541). Simi-
larly, in Clyde River, a community member asked
how the testing would affect marine mammals. The
proponents answered:

... alot of work has been done with seismic surveys
in other places and a lot of that information is used in do-
ing the environmental assessment, the document that has
been submitted by the companies to the National Energy
Board for the approval process. It has a section on, you
know, marine mammals and the effects on marine mam-
mals.

(A.R., vol. I, at p. 651)

[11] These are but two examples of multiple in-
stances of the proponents’ failure to offer substan-
tive answers to basic questions about the impacts
of the proposed seismic testing. That failure led
the NEB, in May 2013, to suspend its assessment.
In August 2013, the proponents filed a 3,926-page
document with the NEB, purporting to answer
those questions. This document was posted on the
NEB website and delivered to the hamlet offices.
The vast majority of this document was not trans-
lated into Inuktitut. No further efforts were made to
determine whether this document was accessible to
the communities, and whether their questions were
answered. After this document was filed, the NEB
resumed its assessment.

[12] Throughout the environmental assessment
process, Clyde River and various Inuit organiza-
tions filed letters of comment with the NEB, noting
the inadequacy of consultation and expressing con-
cerns about the testing.

les promoteurs n’ont pas été en mesure de répondre
a bon nombre de celles-ci. Par exemple, a Pond In-
let, un membre de la communauté a demandé aux
promoteurs quels mammiféres marins seraient tou-
chés par les essais. Ceux-ci ont donné la réponse
suivante : [TRADUCTION] « Il est trés difficile de ré-
pondre a cette question parce que nous ne sommes
pas des experts a ce sujet » (d.a., vol. III, p. 541).
De méme, a Clyde River, un membre de la commu-
nauté voulait savoir quel serait I’effet des essais sur
les mammiferes marins. Les promoteurs ont répondu
ce qui suit :

[TRADUCTION] . . . il y a eu beaucoup de travaux en
matiere d’essais sismiques a d’autres endroits, et une
grande partie de cette information est utilisée dans la ré-
alisation de 1’évaluation environnementale, le document
qui a été soumis a I’Office national de 1’énergie par les
entreprises pour les besoins du processus d’approbation.
Il comporte une section sur, vous savez, les mammiferes
marins et les effets sur ceux-ci.

(d.a., vol. I, p. 651)

[11] Ce ne sont la que deux exemples des nom-
breux cas ou les promoteurs n’ont pas su donner
de réponses concretes a des questions de base au
sujet des répercussions des essais sismiques propo-
sés. C’est ce qui a amené I’ONE 2 suspendre son
évaluation en mai 2013. En aotit 2013, les promo-
teurs ont déposé aupres de I’ONE un document de
3 926 pages censé répondre a ces questions. Ce do-
cument a été affiché sur le site Web de I’ONE et en-
voyé aux bureaux des hameaux. La majeure partie
de ce document n’a pas été traduite en inuktitut. Au-
cun effort additionnel n’a été déployé pour vérifier si
les communautés avaient acces a ce document, et si
elles avaient obtenu des réponses a leurs questions.
Apres le dépot du document, I’ONE a repris son
évaluation.

[12] Tout au long du processus d’évaluation en-
vironnementale, Clyde River et diverses organisa-
tions inuites ont déposé aupres de I’ONE des lettres
de commentaires dans lesquelles ils affirmaient que
la consultation était inadéquate et ils exprimaient
leurs inquiétudes au sujet des essais.
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[13] In April 2014, organizations representing the
appellants and Inuit in other communities wrote to
the Minister of Aboriginal Affairs and Northern De-
velopment and to the NEB, stating their view that
the duty to consult had not been fulfilled in rela-
tion to the testing. This could be remedied, they
said, by completing a strategic environmental as-
sessment? before authorizing any seismic testing. In
May, the Nunavut Marine Council also wrote to the
NEB, with a copy to the Minister, asking that any
regulatory decisions affecting the Nunavut Settle-
ment Area’s marine environment be postponed until
completion of the strategic environmental assess-
ment. This assessment was necessary, in the Coun-
cil’s view, to understand the baseline conditions in
the marine environment and to ensure that seismic
tests are properly regulated.

[14] In June 2014, the Minister responded to both
letters, “disagree[ing] with the view that seismic ex-
ploration of the region should be put on hold until
the completion of a strategic environmental assess-
ment” (A.R., vol. IV, at p. 967). A Geophysical Op-
erations Authorization letter from the NEB soon
followed, advising that the environmental assess-
ment report was completed and that the authoriza-
tion had been granted.

[15] In its environmental assessment report, the
NEB discussed consultation with, and the partici-
pation of, Aboriginal groups in the NEB process. It
concluded that the proponents “made sufficient ef-
forts to consult with potentially-impacted Aborigi-
nal groups and to address concerns raised” and that

2 At the time, the Department of Aboriginal Affairs and Northern
Development was preparing a strategic environmental assess-
ment — specifically, the “Eastern Arctic Strategic Environmen-
tal Assessment” — for Baffin Bay and Davis Strait, meant to
examine “all aspects of future oil and gas development.” Once
complete, it would “inform policy decisions around if, when,
and where oil and gas companies may be invited to bid on par-
cels of land for exploration drilling rights in Baffin Bay/Davis
Strait” (Letter to Cathy Towtongie et al. from the Honourable
Bernard Valcourt, A.R., vol. IV, at pp. 966-67).

[13] En avril 2014, des organisations représentant
les appelants et des Inuits d’autres communautés
ont écrit au ministre des Affaires autochtones et du
Nord et 2 I’ONE, affirmant qu’a leur avis il n’avait
pas été satisfait a I’obligation de consultation en
ce qui a trait aux essais. Selon ces organisations, il
était possible de remédier a cette situation en réa-
lisant une évaluation environnementale stratégique’
avant que des essais sismiques ne soient autorisés.
En mai, le Conseil du milieu marin du Nunavut
a lui aussi écrit a l’ONE, avec copie au ministre,
et demandé que toute décision réglementaire tou-
chant le milieu marin de la région du Nunavut soit
reportée jusqu’a ce que I’évaluation environnemen-
tale stratégique soit terminée. De I’avis du Conseil,
cette évaluation était nécessaire pour que 1’on com-
prenne les conditions de référence du milieu marin
et pour veiller a ce que les essais sismiques soient
adéquatement réglementés.

[14] En juin 2014, le ministre a répondu a ces
deux lettres, exprimant son [TRADUCTION] « désac-
cord avec I’idée de suspendre I’exploration sismique
de la région jusqu’a ce que I’évaluation environne-
mentale stratégique soit terminée » (d.a., vol. IV,
p. 967). Peu de temps apres, une lettre émanant de
I’ONE qui accordait I’autorisation de mener des tra-
vaux géophysiques a suivi, indiquant que le rapport
d’évaluation environnementale était termin€ et que
I’ autorisation avait été accordée.

[15] Dans son rapport d’évaluation environne-
mentale, I’ONE a traité de la consultation et de la
participation des groupes autochtones dans le cadre
de son processus. Il a conclu que les promoteurs
[TRADUCTION] « ont déployé suffisamment d’efforts
pour consulter les groupes autochtones susceptibles

o

A cette époque, le ministere des Affaires indiennes et du Nord
canadien préparait une évaluation environnementale stratégique
— plus précisément I'[TRADUCTION] « Evaluation environ-
nementale stratégique dans I’ Arctique de 1’Est » — pour la baie
de Baffin et le détroit de Davis, qui visait I’examen de « tous les
aspects de I’exploitation pétroliere et gaziere future ». Une fois
terminée, cette évaluation « guiderait les décisions de politique
générale concernant I’opportunité d’inviter les sociétés pétro-
lieres et gazieres a soumissionner a 1’égard de parcelles de terre
afin d’y obtenir des droits d’exploration par forage dans la baie
de Baffin et le détroit de Davis, ainsi que le moment ou cela
pourrait se faire et les endroits qui seraient visés » (lettre de
I’honorable Bernard Valcourt a Cathy Towtongie et autres, d.a.,
vol. IV, p. 966-967).
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“Aboriginal groups had an adequate opportunity
to participate in the NEB’s [environmental assess-
ment] process” (A.R., vol. I, at p. 24). It also deter-
mined that the testing could change the migration
routes of marine mammals and increase their risk
of mortality, thereby affecting traditional harvest-
ing of marine mammals including bowhead whales
and narwhals, which are both identified as being of
“Special Concern” by the Committee on the Status
of Endangered Wildlife in Canada (COSEWIC).
The NEB concluded, however, that the testing was
unlikely to cause significant adverse environmental
effects given the mitigation measures that the pro-
ponents would implement.

C. The Judicial Review Proceedings

[16] Clyde River applied to the Federal Court of
Appeal for judicial review of the NEB’s decision
to grant the authorization. Dawson J.A. (Nadon
and Boivin JJ.A. concurring) found that the duty to
consult had been triggered because the NEB could
not grant the authorization without the minister’s
approval (or waiver of the requirement for ap-
proval) of a benefits plan for the project, pursuant
to s. 5.2(2) of COGOA (2015 FCA 179, [2016] 3
F.C.R. 167). The Federal Court of Appeal charac-
terized the degree of consultation owed in the cir-
cumstances as deep, as that concept was discussed
in Haida Nation v. British Columbia (Minister of
Forests), 2004 SCC 73, [2004] 3 S.C.R. 511, at
para. 44, and found that the Crown was entitled to
rely on the NEB to undertake such consultation.

[17] The Court of Appeal also concluded that
the Crown’s duty to consult had been satisfied by
the nature and scope of the NEB’s processes. The
conditions upon which the authorization had been
granted showed that the interests of the Inuit had
been sufficiently considered and that further con-
sultation would be expected to occur were the pro-
posed testing to be followed by further development

d’étre touchés et pour répondre aux préoccupations
qu’ils ont soulevées », et que « les groupes autoch-
tones ont eu une possibilité adéquate de participer
au processus d’évaluation environnementale de
I’ONE » (d.a., vol. I, p. 24). L'ONE a également
conclu que les essais pouvaient modifier les routes
migratoires des mammiféres marins et augmenter le
risque de mortalité chez ces animaux, situation qui
influerait sur la récolte traditionnelle des mammi-
feres marins, notamment les baleines boréales et les
narvals, deux espéces qualifiées d’« especes préoc-
cupantes » par le Comité sur la situation des especes
en péril au Canada (COSEPAC). L’ ONE a toutefois
conclu que les essais n’étaient pas susceptibles de
causer des effets environnementaux négatifs et im-
portants compte tenu des mesures d’atténuation que
les promoteurs mettraient en ceuvre.

C. La demande de controle judiciaire

[16] Clyde River a demandé a la Cour d’appel fé-
dérale le controle judiciaire de la décision de I’ONE
accordant I’autorisation. La juge Dawson (avec 1’ap-
pui des juges Nadon et Boivin) a conclu que 1’obli-
gation de consulter avait pris naissance, parce que
’ONE ne pouvait pas accorder 1’autorisation tant
que le ministre n’aurait pas approuvé (ou renoncer
a ’obligation d’approuver) un plan de retombées
économiques relativement au projet, conformément
au par. 5.2(2) de la LOPC (2015 CAF 179, [2016]
3 R.C.F. 167). La Cour d’appel fédérale a considéré
que les circonstances requéraient une consultation
approfondie, suivant le sens donné a cette notion
dans I’arrét Nation haida c. Colombie-Britannique
(Ministre des Foréts), 2004 CSC 73, [2004] 3 R.C.S.
511, par. 44, et elle a jugé que la Couronne pouvait
s’en remettre 2 'ONE pour que celui-ci procede a la
consultation.

[17] La Cour d’appel a également conclu que,
du fait de la nature et de I’étendue des processus
de I’ONE, il avait été satisfait a I’obligation de
consulter incombant a la Couronne. Les conditions
auxquelles I’ONE avait accordé son autorisation
montraient qu’il avait suffisamment pris en compte
les intéréts des Inuits et qu’il était permis de s’at-
tendre a ce que de nouvelles consultations soient
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activities. In the circumstances, a strategic environ-
mental assessment report was not required.

III. Analysis

[18] The following issues arise in this appeal:

1. Can an NEB approval process trigger the duty
to consult?

2. Can the Crown rely on the NEB’s process to
fulfill the duty to consult?

3. What is the NEB’s role in considering Crown
consultation before approval?

4. Was the consultation adequate in this case?

A. The Duty to Consult — General Principles

[19] The duty to consult seeks to protect Aborigi-
nal and treaty rights while furthering reconciliation
between Indigenous peoples and the Crown (Rio
Tinto Alcan Inc. v. Carrier Sekani Tribal Council,
2010 SCC 43, [2010] 2 S.C.R. 650, at para. 34). It
has both a constitutional and a legal dimension (R. v.
Kapp, 2008 SCC 41, [2008] 2 S.C.R. 483, at para. 6;
Carrier Sekani, at para. 34). Its constitutional di-
mension is grounded in the honour of the Crown
(Kapp, at para. 6). This principle is in turn enshrined
in s. 35(1) of the Constitution Act, 1982, which rec-
ognizes and affirms existing Aboriginal and treaty
rights (Taku River Tlingit First Nation v. British Co-
lumbia (Project Assessment Director), 2004 SCC
74, [2004] 3 S.C.R. 550, at para. 24). And, as a legal
obligation, it is based in the Crown’s assumption of
sovereignty over lands and resources formerly held
by Indigenous peoples (Haida, at para. 53).

menées si les essais proposés étaient suivis d’autres
activités de mise en valeur. Dans les circonstances,
un rapport d’évaluation environnementale straté-
gique n’était pas nécessaire.

III. Analyse

[18] Le présent pourvoi souleve les questions sui-
vantes :

1. Un processus d’approbation de I’ONE peut-il
donner naissance a I’obligation de consulter?

2. La Couronne peut-elle s’en remettre au proces-
sus de I’ONE pour satisfaire a I’obligation de
consulter?

3. Quel est le role de I'ONE dans 1’appréciation de
la consultation incombant a la Couronne avant
I’approbation d’un projet?

4. La consultation a-t-elle été adéquate en 1’es-
pece?

A. L’obligation de consulter — principes gé-
néraux

[19] Lobligation de consulter vise la protection
des droits ancestraux et issus de traités tout en favo-
risant la réconciliation entre les peuples autochtones
et la Couronne (Rio Tinto Alcan Inc. c. Conseil tribal
Carrier Sekani, 2010 CSC 43, [2010] 2 R.C.S. 650,
par. 34). Elle revét a la fois une dimension constitu-
tionnelle et une dimension légale (R. c. Kapp, 2008
CSC 41, [2008] 2 R.C.S. 483, par. 6; Carrier Sekani,
par. 34). Sa dimension constitutionnelle découle du
principe de I’honneur de la Couronne (Kapp, par. 6).
Ce principe est lui-méme consacré au par. 35(1)
de la Loi constitutionnelle de 1982, qui reconnait
et confirme les droits existants ancestraux et issus
de traités (Premiere nation Tlingit de Taku River c.
Colombie-Britannique (Directeur d’évaluation de
projet), 2004 CSC 74, [2004] 3 R.C.S. 550, par. 24).
Et, en tant qu’obligation 1égale, elle découle de la
proclamation de la souveraineté de la Couronne sur
des terres et ressources autrefois détenues par les
peuples autochtones (Haida, par. 53).
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[20] The content of the duty, once triggered, falls
along a spectrum ranging from limited to deep con-
sultation, depending upon the strength of the Ab-
original claim, and the seriousness of the potential
impact on the right. Each case must be considered
individually. Flexibility is required, as the depth
of consultation required may change as the pro-
cess advances and new information comes to light
(Haida, at paras. 39 and 43-45).

[21] This Court has affirmed that it is open to leg-
islatures to empower regulatory bodies to play a role
in fulfilling the Crown’s duty to consult (Carrier
Sekani, at para. 56; Haida, at para. 51). The appel-
lants argue that a regulatory process alone cannot
fulfill the duty to consult because at least some di-
rect engagement between “the Crown” and the af-
fected Indigenous community is necessary.

[22] In our view, while the Crown may rely on
steps undertaken by a regulatory agency to fulfill its
duty to consult in whole or in part and, where ap-
propriate, accommodate, the Crown always holds
ultimate responsibility for ensuring consultation is
adequate. Practically speaking, this does not mean
that a minister of the Crown must give explicit con-
sideration in every case to whether the duty to con-
sult has been satisfied, or must directly participate
in the process of consultation. Where the regulatory
process being relied upon does not achieve adequate
consultation or accommodation, the Crown must
take further measures to meet its duty. This might
entail filling any gaps on a case-by-case basis or
more systemically through legislative or regulatory
amendments (see e.g. Ross River Dena Council v.
Yukon, 2012 YKCA 14, 358 D.L.R. (4th) 100). Or, it
might require making submissions to the regulatory
body, requesting reconsideration of a decision, or
seeking a postponement in order to carry out further
consultation in a separate process before the decision
is rendered. And, if an affected Indigenous group is
(like the Inuit of Nunavut) a party to a modern treaty
and perceives the process to be deficient, it should,
as it did here, request such direct Crown engage-
ment in a timely manner (since parties to treaties

[20] Une fois que I’obligation a pris naissance,
son contenu se situe sur un continuum qui va de la
consultation limitée a la consultation approfondie,
selon la solidité de la revendication autochtone et la
gravité de I’impact potentiel sur le droit concerné. Il
faut procéder au cas par cas et faire preuve de sou-
plesse, car le caractere approfondi de la consultation
nécessaire peut varier au fur et a mesure que se dé-
roule le processus et que sont mis au jour de nou-
veaux renseignements (Haida, par. 39 et 43-45).

[21] Notre Cour a affirmé qu’il est loisible aux 1é-
gislateurs d’habiliter des organismes de réglemen-
tation a contribuer a la réalisation de I’obligation de
consulter de la Couronne (Carrier Sekani, par. 56;
Haida, par. 51). Les appelants plaident qu’un pro-
cessus réglementaire ne peut a lui seul assurer le
respect de I’obligation de consulter, parce qu’il faut
au moins un certain dialogue direct entre « la Cou-
ronne » et la communauté autochtone touchée.

[22] A notre avis, bien que la Couronne puisse s’en
remettre aux mesures prises par un organisme de ré-
glementation pour satisfaire, en tout ou en partie, a
son obligation de consulter et, lorsque cela se justi-
fie, a son obligation d’accommoder, c’est toujours a
elle qu’incombe la responsabilité ultime de veiller
au caractere adéquat de la consultation. Sur le plan
pratique, cela ne signifie pas qu’un ministre doive
dans chaque cas se demander explicitement s’il a €té
satisfait a I’obligation de consulter, ou qu’il doive
participer directement au processus de consultation.
Lorsque le processus réglementaire auquel s’en remet
la Couronne ne lui permet pas de satisfaire adéquate-
ment a son obligation de consulter ou d’accommoder,
elle doit prendre des mesures supplémentaires pour
ce faire. Elle pourrait devoir combler les lacunes soit
au cas par cas, soit de maniere plus systématique au
moyen de modifications 1égislatives ou réglementaires
(voir, par ex., Ross River Dena Council c. Yukon,
2012 YKCA 14, 358 D.L.R. (4th) 100). Elle pour-
rait également exiger la présentation d’observations
a I'organisme de réglementation, demander le ré-
examen de la décision ou solliciter le report de I’au-
dience afin de mener d’autres consultations dans le
cadre d’un processus distinct avant que la décision
ne soit rendue. Par ailleurs, si un groupe autochtone
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are obliged to act diligently to advance their respec-
tive interests) (Beckman v. Little Salmon/Carmacks
First Nation, 2010 SCC 53, [2010] 3 S.C.R. 103, at
para. 12).

[23] Further, because the honour of the Crown
requires a meaningful, good faith consultation pro-
cess (Haida, at para. 41), where the Crown relies
on the processes of a regulatory body to fulfill its
duty in whole or in part, it should be made clear
to affected Indigenous groups that the Crown is so
relying. Guidance about the form of the consulta-
tion process should be provided so that Indigenous
peoples know how consultation will be carried out
to allow for their effective participation and, if nec-
essary, to permit them to raise concerns with the
proposed form of the consultations in a timely man-
ner.

[24] Above all, and irrespective of the process by
which consultation is undertaken, any decision af-
fecting Aboriginal or treaty rights made on the basis
of inadequate consultation will not be in compliance
with the duty to consult, which is a constitutional
imperative. Where challenged, it should be quashed
on judicial review. That said, judicial review is no
substitute for adequate consultation. True reconcili-
ation is rarely, if ever, achieved in courtrooms. Judi-
cial remedies may seek to undo past infringements
of Aboriginal and treaty rights, but adequate Crown
consultation before project approval is always pref-
erable to after-the-fact judicial remonstration follow-
ing an adversarial process. Consultation is, after all,
“[c]oncerned with an ethic of ongoing relationships”
(Carrier Sekani, at para. 38, quoting D. G. Newman,
The Duty to Consult: New Relationships with Ab-
original Peoples (2009), at p. 21). As the Court
noted in Haida, “[w]hile Aboriginal claims can be
and are pursued through litigation, negotiation is a
preferable way of reconciling state and Aboriginal

touché est (comme les Inuits du Nunavut) partie a un
traité moderne et juge que le processus est déficient,
il devrait, comme ce fut le cas en I’espece, deman-
der une intervention directe de la Couronne en temps
opportun (puisque les parties aux traités sont tenues
d’agir de fagon diligente pour faire valoir leurs inté-
réts respectifs) (Beckman c. Premiére nation de Little
Salmon/Carmacks, 2010 CSC 53, [2010] 3 R.C.S.
103, par. 12).

[23] De plus, étant donné que I’honneur de la
Couronne commande que celle-ci agisse de bonne
foi et tienne une véritable consultation (Haida,
par. 41), lorsque la Couronne s’en remet aux pro-
cessus d’un organisme de réglementation pour satis-
faire en tout ou en partie a son obligation, il doit étre
clairement indiqué aux groupes autochtones touchés
que la Couronne s’en remet a un tel processus. Les
peuples autochtones doivent étre avisés de la forme
que prendra le processus de consultation, afin de sa-
voir comment les consultations se dérouleront, de
pouvoir y participer activement et, au besoin, d’étre
en mesure de soulever en temps opportun leurs pré-
occupations au sujet de la forme des consultations
proposées.

[24] Par-dessus tout, et peu importe le processus
de consultation entrepris, toute décision touchant
des droits ancestraux ou issus de traités prise sur la
base d’une consultation inadéquate ne respectera
pas I’obligation de consulter, laquelle est un impé-
ratif constitutionnel. En cas de contestation, la dé-
cision devrait étre annulée a 1’issue d’un contrdle
judiciaire. Cela dit, le contr6le judiciaire ne saurait
remplacer une consultation adéquate. On ne parvient
que rarement, voire jamais, a une véritable réconci-
liation dans une salle d’audience. Un recours judi-
ciaire peut tendre a corriger des atteintes passées a
des droits ancestraux ou issus de traité€s, mais une
consultation adéquate par la Couronne avant que le
projet ne soit approuvé est toujours préférable a des
remontrances judiciaires formulées apres le fait, au
terme d’une procédure contradictoire. Apres tout, la
consultation [TRADUCTION] « s’attache au maintien
de relations constantes » (Carrier Sekani, par. 38,
citant D. G. Newman, The Duty to Consult : New
Relationships with Aboriginal Peoples (2009),
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interests” (para. 14). No one benefits — not proj-
ect proponents, not Indigenous peoples, and not
non-Indigenous members of affected communities
— when projects are prematurely approved only to
be subjected to litigation.

B. Can an NEB Approval Process Trigger the
Duty to Consult?

[25] The duty to consult is triggered when the
Crown has actual or constructive knowledge of a po-
tential Aboriginal claim or Aboriginal or treaty rights
that might be adversely affected by Crown conduct
(Haida, at para. 35; Carrier Sekani, at para. 31).
Crown conduct which would trigger the duty is
not restricted to the exercise by or on behalf of the
Crown of statutory powers or of the royal preroga-
tive, nor is it limited to decisions that have an imme-
diate impact on lands and resources. The concern is
for adverse impacts, however made, upon Aboriginal
and treaty rights and, indeed, a goal of consultation
is to identify, minimize and address adverse impacts
where possible (Carrier Sekani, at paras. 45-46).

[26] In this appeal, all parties agreed that the
Crown’s duty to consult was triggered, although
agreement on just what Crown conduct triggered the
duty has proven elusive. The Federal Court of Ap-
peal saw the trigger in COGOA'’s requirement for
ministerial approval (or waiver of the requirement
for approval) of a benefits plan for the testing. In the
companion appeal of Chippewas of the Thames, the
majority of the Federal Court of Appeal concluded
that it was not necessary to decide whether the duty
to consult was triggered since the Crown was not a
party before the NEB, but suggested the only Crown
action involved might have been the 1959 enactment

p- 21). Comme notre Cour I’a souligné dans Haida,
« [m]éme si les revendications autochtones sont et
peuvent étre réglées dans le cadre de litiges, il est
préférable de recourir a la négociation pour conci-
lier les intéréts de la Couronne et ceux des Autoch-
tones » (par. 14). Il n’est a ’avantage de personne
— promoteurs du projet, peuples autochtones ou
membres non autochtones des communautés tou-
chées — qu’un projet soit approuvé prématurément
mais fasse ensuite I’objet d’un litige.

B. Un processus d’approbation de I’ONE peut-il
donner naissance a l’obligation de consulter?

[25] L’obligation de consulter prend naissance
lorsque la Couronne a connaissance, concretement
ou par imputation, de 1’existence potentielle d’une
revendication autochtone ou de droits ancestraux
ou issus de traités susceptibles de subir des effets
préjudiciables en raison d’une mesure prise par la
Couronne (Haida, par. 35; Carrier Sekani, par. 31).
Les mesures de la Couronne susceptibles de donner
naissance a 1’obligation de consulter ne se limitent
pas a I’exercice, par la Couronne ou en son nom, de
la prérogative royale ou de pouvoirs conférés par la
loi, et ne se limitent pas non plus aux décisions qui
ont une incidence immédiate sur les terres et les res-
sources. Il faut se demander si la mesure a des effets
préjudiciables, quelle qu’en soit la cause, sur des
droits ancestraux ou issus de traités. D’ailleurs, un
des objectifs de la consultation consiste a cerner les
effets préjudiciables, a les réduire au minimum et a 'y
remédier si possible (Carrier Sekani, par. 45-46).

[26] Dans le présent pourvoi, toutes les parties
ont reconnu que 1’obligation de consulter de la
Couronne avait pris naissance, mais elles ont été
incapables de s’accorder sur la nature exacte de
la mesure de la Couronne qui a donné naissance a
cette obligation. La Cour d’appel fédérale a consi-
déré que I’élément ayant fait naitre 1’obligation est
I’exigence prévue par la LOPC qui requiert que le
ministre approuve (ou renonce a I’obligation d’ap-
prouver) un plan de retombées économiques pour
les essais. Dans 1’affaire connexe Chippewas of the
Thames, les juges majoritaires de la Cour d’appel
fédérale ont conclu qu’il n’était pas nécessaire de
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of the NEB Act® (Chippewas of the Thames First
Nation v. Enbridge Pipelines Inc., 2015 FCA 222,
[2016] 3 E.C.R. 96). In short, the Federal Court of
Appeal in both cases was of the view that only ac-
tion by a minister of the Crown or a government
department, or a Crown corporation, can constitute
Crown conduct triggering the duty to consult. And,
before this Court in Chippewas of the Thames, the
Attorney General of Canada argued that the duty
was triggered by the NEB’s approval of the pipeline
project, because it was state action with the potential
to affect Aboriginal or treaty rights.

[27] Contrary to the Federal Court of Appeal’s
conclusions on this point, we agree that the NEB’s
approval process, in this case, as in Chippewas of
the Thames, triggered the duty to consult.

[28] It bears reiterating that the duty to consult
is owed by the Crown. In one sense, the “Crown”
refers to the personification in Her Majesty of the
Canadian state in exercising the prerogatives and
privileges reserved to it. The Crown also, however,
denotes the sovereign in the exercise of her formal
legislative role (in assenting, refusing assent to, or
reserving legislative or parliamentary bills), and as
the head of executive authority (McAteer v. Canada
(Attorney General), 2014 ONCA 578, 121 O.R.
(3d) 1, at para. 51; P. W. Hogg, P. J. Monahan and
W. K. Wright, Liability of the Crown (4th ed. 2011),
at pp. 11-12; but see Carrier Sekani, at para. 44).
For this reason, the term “Crown” is commonly
used to symbolize and denote executive power. This
was described by Lord Simon of Glaisdale in Town
Investments Ltd. v. Department of the Environment,
[1978] A.C. 359 (H.L.), at p. 397:

3 National Energy Board Act, S.C. 1959, c. 46.

décider si 1’obligation de consulter s’appliquait,
puisque la Couronne n’était pas partie a I’instance
devant ’ONE, mais ils ont évoqué I’idée que la
seule mesure de la Couronne en cause pourrait étre
1’adoption en 1959 de la Loi sur I'ONE® (Premiére
Nation des Chippewas de la Thames c. Pipelines
Enbridge Inc., 2015 CAF 222, [2016] 3 R.C.F. 96).
Bref, dans les deux affaires la Cour d’appel fédé-
rale était d’avis que seule une mesure prise par
un ministre ou un ministére du gouvernement, ou
une société d’Etat, peut constituer une mesure de
la Couronne donnant naissance a 1’obligation de
consulter. Et devant notre Cour, dans le pourvoi
Chippewas of the Thames, la procureure générale
du Canada a plaidé que c’est I’approbation du pro-
jet de pipeline par I’ONE qui a donné naissance a
I’obligation, puisqu’il s’agissait d’une mesure de
I’Etat susceptible d’avoir une incidence sur des
droits ancestraux ou issus de traités.

[27] Contrairement aux conclusions de la Cour
d’appel fédérale sur ce point, nous sommes d’avis
qu’en I’espece, tout comme dans Chippewas of the
Thames, c’est le processus d’approbation de I’ONE
qui a donné naissance a 1’obligation de consulter.

[28] 1l importe de répéter que 1’obligation de
consulter incombe a la Couronne. En un sens, la
« Couronne » s’entend de la personnification de
Sa Majesté de I’Etat canadien dans I’exercice des
prérogatives et des privileges qui lui sont réservés.
Cependant, la Couronne désigne aussi la souveraine
dans I’exercice de son rdle 1égislatif officiel (lors-
qu’elle sanctionne les projets de loi, qu’elle refuse
de les sanctionner ou qu’elle réserve sa décision),
et en tant que chef du pouvoir exécutif (McAteer c.
Canada (Attorney General), 2014 ONCA 578, 121
O.R. (3d) 1, par. 51; P. W. Hogg, P. J. Monahan et
W. K. Wright, Liability of the Crown (4¢ éd. 2011),
p- 11-12; mais voir Carrier Sekani, par. 44). Pour
cette raison, le mot « Couronne » est couramment
employé comme symbole du pouvoir exécutif et
pour désigner ce pouvoir. C’est ce que lord Simon
of Glaisdale a décrit dans Town Investments Ltd. c.
Department of the Environment, [1978] A.C. 359
(H.L.), p. 397 :

3 Loi sur I’Office national de 1’énergie, S.C. 1959, c. 46.
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The crown as an object is a piece of jewelled headgear
under guard at the Tower of London. But it symbolises
the powers of government which were formerly wielded
by the wearer of the crown; so that by the 13th century
crimes were committed not only against the king’s peace
but also against “his crown and dignity”: Pollock and
Maitland, History of English Law, 2nd ed. (1898), vol. I,
p. 525. The term “the Crown” is therefore used in con-
stitutional law to denote the collection of such of those
powers as remain extant (the royal prerogative), together
with such other powers as have been expressly conferred
by statute on “the Crown.”

[29] By this understanding, the NEB is not, strictly
speaking, “the Crown”. Nor is it, strictly speaking,
an agent of the Crown, since — as the NEB oper-
ates independently of the Crown’s ministers — no
relationship of control exists between them (Hogg,
Monahan and Wright, at p. 465). As a statutory body
holding responsibility under s. 5(1)(b) of COGOA,
however, the NEB acts on behalf of the Crown when
making a final decision on a project application. Put
plainly, once it is accepted that a regulatory agency
exists to exercise executive power as authorized by
legislatures, any distinction between its actions and
Crown action quickly falls away. In this context, the
NEB is the vehicle through which the Crown acts.
Hence this Court’s interchangeable references in
Carrier Sekani to “government action” and “Crown
conduct” (paras. 42-44). It therefore does not mat-
ter whether the final decision maker on a resource
project is Cabinet or the NEB. In either case, the
decision constitutes Crown action that may trigger
the duty to consult. As Rennie J.A. said in dissent
at the Federal Court of Appeal in Chippewas of the
Thames, “[t]he duty, like the honour of the Crown,
does not evaporate simply because a final decision
has been made by a tribunal established by Parlia-
ment, as opposed to Cabinet” (para. 105). The ac-
tion of the NEB, taken in furtherance of its statutory
powers under s. 5(1)(b) of COGOA to make final

[TRADUCTION] La couronne, en tant qu’objet, est une
coiffure ornée de bijoux conservée sous garde a la tour de
Londres. Mais elle symbolise les pouvoirs du gouverne-
ment qui étaient auparavant exercés par la personne por-
tant la couronne; c’est ainsi qu’au 13¢ siecle, les crimes
étaient commis non seulement contre la paix du roi, mais
aussi contre « sa couronne et sa dignité » : Pollock and
Maitland, History of English Law, 2¢ éd. (1898), vol. I,
p- 525. Par conséquent, on utilise 1’expression « la Cou-
ronne » en droit constitutionnel pour désigner I’ensemble
des pouvoirs de cette nature qui subsistent (la prérogative
royale), ainsi que les autres pouvoirs que la loi confere
expressément a « la Couronne ».

[29] Selon cette interprétation, I’ONE n’est pas, a
proprement parler, « la Couronne ». Il n’est pas non
plus, a proprement parler, un mandataire de la Cou-
ronne, étant donné que — comme I’ONE exerce ses
activités de maniere indépendante des ministres de
la Couronne — il n’existe entre eux aucun lien de
dépendance (Hogg, Monahan et Wright, p. 465). Ce-
pendant, en tant qu’organisme créé par la loi a qui
incombe la responsabilité visée a 1’al. 5(1)b) de la
LOPC, ’ONE agit pour le compte de la Couronne
lorsqu’il prend une décision définitive a I’égard
d’une demande de projet. En termes simples, des
lors que I’on accepte qu’un organisme de régle-
mentation existe pour exercer le pouvoir de nature
exécutive que le législateur concerné I’autorise a
exercer, toute distinction entre les mesures de cet
organisme et celles de la Couronne disparait rapide-
ment. Dans ce contexte, I’ONE est le moyen par le-
quel la Couronne agit, d’oti ’emploi interchangeable
dans Carrier Sekani des expressions « mesure gou-
vernementale » et « mesure [. . .] de la Couronne »
(par. 42-44). Par conséquent, il importe peu que le
décideur ultime dans un projet soit le Cabinet ou
I’ONE. Dans les deux cas, la décision constitue une
mesure de la Couronne qui peut donner naissance
a I’obligation de consulter. Comme 1’a affirmé en
dissidence le juge Rennie de la Cour d’appel fédé-
rale dans Chippewas of the Thames, « [1]’ obligation,
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decisions respecting such testing as was proposed
here, clearly constitutes Crown action.

C. Can the Crown Rely on the NEB’s Process to
Fulfill the Duty to Consult?

[30] As we have said, while ultimate responsibility
for ensuring the adequacy of consultation remains
with the Crown, the Crown may rely on steps un-
dertaken by a regulatory agency to fulfill the duty to
consult. Whether, however, the Crown is capable of
doing so, in whole or in part, depends on whether
the agency’s statutory duties and powers enable it to
do what the duty requires in the particular circum-
stances (Carrier Sekani, at paras. 55 and 60). In the
NEB’s case, therefore, the question is whether the
NEB is able, to the extent it is being relied on, to
provide an appropriate level of consultation and,
where necessary, accommodation to the Inuit of
Clyde River in respect of the proposed testing.

[31] We note that the NEB and COGOA each
predate judicial recognition of the duty to consult.
However, given the flexible nature of the duty, a
process that was originally designed for a different
purpose may be relied on by the Crown so long as
it affords an appropriate level of consultation to the
affected Indigenous group (Beckman, at para. 39;
Taku River, at para. 22). Under COGOA, the NEB
has a significant array of powers that permit exten-
sive consultation. It may conduct hearings, and has
broad discretion to make orders or elicit informa-
tion in furtherance of COGOA and the public inter-
est (ss. 5.331, 5.31(1) and 5.32). It can also require

comme 1’honneur de la Couronne, ne s’envole pas
en fumée simplement parce qu'une décision sans
appel a été rendue par un tribunal établi par le Par-
lement, plutot que par le Cabinet » (par. 105). La
mesure qu’a prise I’ONE dans I’exercice du pouvoir
qu’il possede, en vertu de I’al. 5(1)b) de la LOPC, de
prendre la décision ultime concernant des essais tels
ceux proposé€s en I’espece, constitue manifestement
une mesure de la Couronne.

C. La Couronne peut-elle s’en remettre au proces-
sus de I’ONE pour satisfaire a ’obligation de
consulter?

[30] Comme nous I’avons dé€ja dit, bien que la
Couronne demeure ultimement responsable de veil-
ler au caractere adéquat de la consultation, celle-ci
peut s’en remettre aux mesures prises par un orga-
nisme de réglementation pour satisfaire a I’obliga-
tion de consulter. Cependant, la question de savoir
si la Couronne est en mesure de le faire, en tout
ou en partie, dépend de la réponse a la question de
savoir si les attributions que la loi confere a 1’orga-
nisme habilitent ce dernier a faire ce que I’obligation
exige dans les circonstances particulieres (Carrier
Sekani, par. 55 et 60). En conséquence, dans le cas
de ’ONE, la question consiste a décider si celui-ci
peut, dans la mesure ou la Couronne s’en remet a
lui, assurer un niveau de consultation adéquat et, au
besoin, accorder aux Inuits de Clyde River des me-
sures d’accommodement a 1’égard des essais propo-
sés.

[31] Nous constatons que tant I’ONE que la LOPC
sont antérieurs a la reconnaissance judiciaire de
I’obligation de consulter. Toutefois, compte tenu du
caractere souple de cette obligation, la Couronne
peut s’en remettre a un processus qui a été initiale-
ment congu pour une autre fin, tant que ce processus
rend possible un niveau approprié de consultation du
groupe autochtone touché (Beckman, par. 39; Taku
River, par. 22). En vertu de la LOPC, I’ONE dispose
d’un large éventail de pouvoirs qui permettent une
consultation étendue. Il peut tenir des audiences, en
plus de posséder un vaste pouvoir discrétionnaire
I’habilitant a rendre des ordonnances ou obtenir
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studies to be undertaken and impose preconditions
to approval (s. 5(4)). In the case of designated proj-
ects, it can also (as here) conduct environmental
assessments, and establish participant funding pro-
grams to facilitate public participation (s. 5.002).*

[32] COGOA also grants the NEB broad pow-
ers to accommodate the concerns of Indigenous
groups where necessary. The NEB can attach any
terms and conditions it sees fit to an authorization
issued under s. 5(1)(b), and can make such autho-
rization contingent on their performance (ss. 5(4)
and 5.36(1)). Most importantly, the NEB may re-
quire accommodation by exercising its discretion to
deny an authorization or by reserving its decision
pending further proceedings (ss. 5(1)(b), 5(5) and
5.36(2)).

[33] The NEB has also developed considerable
institutional expertise, both in conducting consulta-
tions and in assessing the environmental impacts of
proposed projects. Where the effects of a proposed
project on Aboriginal or treaty rights substantially
overlap with the project’s potential environmental
impact, the NEB is well situated to oversee consul-
tations which seek to address these effects, and to
use its technical expertise to assess what forms of
accommodation might be available.

[34] In sum, the NEB has (1) the procedural pow-
ers necessary to implement consultation; and (2)
the remedial powers to, where necessary, accom-
modate affected Aboriginal claims, or Aboriginal
and treaty rights. Its process can therefore be relied
on by the Crown to completely or partially fulfill

4 While s. 5.002 (participant funding) and s. 5.331 (public hear-
ings) of COGOA were not in force at the time the NEB consid-
ered and authorized the project at issue here, they were added
later (see S.C. 2015, c. 4, ss. 7 and 13).

des renseignements pour I’application de la LOPC
et dans 'intérét public (art. 5.331, par. 5.31(1),
art. 5.32). Il peut également exiger que des études
soient entreprises et imposer des conditions préa-
lables a I’approbation (par. 5(4)). Dans le cas de pro-
jets désignés, il peut aussi (comme c’est le cas en
I’espece) réaliser des évaluations environnementales
et créer un programme d’aide financiere pour facili-
ter la participation du public (art. 5.002)*.

[32] La LOPC confere aussi 2 'ONE de vastes
pouvoirs d’accommodement afin de répondre, au
besoin, aux préoccupations des groupes autoch-
tones. L’ONE peut assortir I’autorisation qu’il ac-
corde en vertu de 1’al. 5(1)b) de toute condition
qu’il juge appropriée, et peut faire dépendre la prise
d’effet de cette autorisation de I’exécution de ces
conditions (par. 5(4) et 5.36(1)). Plus important
encore, I’ONE peut exiger que des accommode-
ments soient apportés soit en exergcant son pouvoir
discrétionnaire de refuser une autorisation, soit en
réservant sa décision pendant le reglement d’autres
questions (al. 5(1)b), et par. 5(5) et 5.36(2)).

[33] L'ONE a également acquis une importante
expertise institutionnelle, tant en effectuant des
consultations qu’en évaluant les effets environne-
mentaux des projets proposés. Lorsque les effets
d’un projet proposé sur un droit ancestral ou issu
d’un traité chevauchent considérablement les réper-
cussions environnementales potentielles du projet,
I’ONE est bien placé pour superviser les consulta-
tions visant I’examen de ces effets, et pour utiliser
son expertise technique afin d’évaluer les formes
d’accommodement possibles.

[34] En somme, I’'ONE dispose (1) des pouvoirs
procéduraux nécessaires pour mener des consulta-
tions et (2) des pouvoirs de réparation lui permettant
de prendre, au besoin, des mesures d’accommode-
ment a I’égard des revendications autochtones ou
des droits ancestraux ou issus de traités touchés. La

4 Meéme si les art. 5.002 (aide financiere) et 5.331 (audiences pu-
bliques) de la LOPC n’étaient pas en vigueur lorsque I'ONE a
examin€ et autoris€ le projet litigieux en I’espece, ils ont été
ajoutés a la loi par la suite (voir L.C. 2015, c. 4, art. 7 et 13).
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the Crown’s duty to consult. Whether the NEB’s
process did so in this case, we consider below.

D. What Is the NEB’s Role in Considering Crown
Consultation Before Approval?

[35] The appellants argue that, as a tribunal em-
powered to decide questions of law, the NEB must
exercise its decision-making authority in accor-
dance with s. 35(1) of the Constitution Act, 1982
by evaluating the adequacy of consultation before
issuing an authorization for seismic testing. In con-
trast, the proponents submit that there is no basis in
this Court’s jurisprudence for imposing this obliga-
tion on the NEB. Although the Attorney General of
Canada agrees with the appellants that the NEB has
the legal capacity to decide constitutional questions
when doing so is necessary to its decision-making
powers, she argues that the NEB’s environmental
assessment decision in this case appropriately con-
sidered the adequacy of the proponents’ consultation
efforts.

[36] Generally, a tribunal empowered to consider
questions of law must determine whether such con-
sultation was constitutionally sufficient if the issue is
properly raised. The power of a tribunal “to decide
questions of law implies a power to decide consti-
tutional issues that are properly before it, absent a
clear demonstration that the legislature intended to
exclude such jurisdiction from the tribunal’s power”
(Carrier Sekani, at para. 69). Regulatory agencies
with the authority to decide questions of law have
both the duty and authority to apply the Constitu-
tion, unless the authority to decide the constitutional
issue has been clearly withdrawn (R. v. Conway,
2010 SCC 22, [2010] 1 S.C.R. 765, at para. 77). It
follows that they must ensure their decisions com-
ply with s. 35 of the Constitution Act, 1982 (Carrier
Sekani, at para. 72).

Couronne peut donc s’en remettre au processus de
I’ONE pour satisfaire, en tout ou en partie, a 1’obli-
gation de consulter qui lui incombe. Nous allons
examiner ci-apres si le processus de I’ONE a permis
de satisfaire a cette obligation en I’espece.

D. Quel est le réle de I’ONE dans I’appréciation
de la consultation incombant a la Couronne
avant ’approbation d’un projet?

[35] Les appelants soutiennent que, en tant que
tribunal administratif habilité a trancher des ques-
tions de droit, I’ONE doit exercer son pouvoir
décisionnel en conformité avec le par. 35(1) de la
Loi constitutionnelle de 1982, et ce, en évaluant le
caractere adéquat de la consultation avant d’accor-
der une autorisation pour des essais sismiques. A
I’inverse, les promoteurs plaident que rien dans la
jurisprudence de notre Cour ne permet d’imposer
cette obligation 2 I'ONE. Bien que la procureure
générale du Canada soit d’accord avec les appelants
pour dire que I’ONE possede la capacité juridique
de trancher des questions constitutionnelles lorsque
cela est nécessaire dans I’exercice de ses pouvoirs
décisionnels, elle soutient que, dans sa décision re-
lative a I’évaluation environnementale en 1’espece,
I’ONE a examiné de maniére appropriée le carac-
tere adéquat des efforts de consultation déployés
par les promoteurs.

[36] En général, un tribunal administratif habilité
a examiner des questions de droit doit décider si une
consultation de ce genre était suffisante sur le plan
constitutionnel dans le cas ol cette question est régu-
lierement soulevée devant lui. Le pouvoir d’un tribu-
nal administratif « de statuer en droit emporte celui
de trancher une question constitutionnelle dont il est
régulierement saisi, sauf lorsqu’il est clairement éta-
bli que le législateur a voulu le priver d’un tel pou-
voir » (Carrier Sekani, par. 69). Les organismes de
réglementation investis du pouvoir de trancher des
questions de droit ont le devoir et le pouvoir d’appli-
quer la Constitution, sauf si le pouvoir de statuer sur
la question constitutionnelle a clairement été écarté
(R. c. Conway, 2010 CSC 22, [2010] 1 R.C.S. 765,
par. 77). 1l s’ensuit qu’ils doivent s’assurer que leurs
décisions sont conformes a I’art. 35 de la Loi consti-
tutionnelle de 1982 (Carrier Sekani, par. 72).



gprokos
Line

gprokos
Line


1090

CLYDE RIVER v. PETROLEUM GEO-SERVICES Karakatsanis and Brown JJ.

[2017] 1 S.C.R.

[371] The NEB has broad powers under both the
NEB Act and COGOA to hear and determine all
relevant matters of fact and law (NEB Act, s. 12(2);
COGOA, s. 5.31(2)). No provision in either statute
suggests an intention to withhold from the NEB
the power to decide the adequacy of consultation.
And, in Quebec (Attorney General) v. Canada (Na-
tional Energy Board), [1994] 1 S.C.R. 159, this
Court concluded that NEB decisions must conform
to s. 35(1) of the Constitution Act, 1982. It follows
that the NEB can determine whether the Crown’s
duty to consult has been fulfilled.

[38] We note that the majority at the Federal
Court of Appeal in Chippewas of the Thames con-
sidered that this issue was not properly before the
NEB. It distinguished Carrier Sekani on the basis
that the Crown was not a party to the NEB hearing
in Chippewas of the Thames, while the Crown (in
the form of BC Hydro, a Crown corporation) was
a party in the utilities commission proceedings in
Carrier Sekani. Based on the authority of Standing
Buffalo Dakota First Nation v. Enbridge Pipelines
Inc., 2009 FCA 308, [2010] 4 E.C.R. 500, the major-
ity of the Federal Court of Appeal in Chippewas of
the Thames reasoned that the NEB is not required
to evaluate whether the Crown’s duty to consult had
been triggered (or whether it was satisfied) before
granting a resource project authorization, except
where the Crown is a party before the NEB.

[39] The difficulty with this view, however, is
that — as we have explained — action taken by the
NEB in furtherance of its powers under s. 5(1)(b)
of COGOA to make final decisions is itself Crown
conduct which triggers the duty to consult. Nor,
respectfully, can we agree with the majority of
the Federal Court of Appeal in Chippewas of the
Thames that an NEB decision will comply with
s. 35(1) of the Constitution Act, 1982 so long as
the NEB ensures the proponents engage in a “dia-
logue” with potentially affected Indigenous groups
(para. 62). If the Crown’s duty to consult has been

[37] L’ONE dispose, tant en vertu de la Loi sur
I’ONE que de la LOPC, de vastes pouvoirs 1”auto-
risant a entendre et a trancher toute question perti-
nente de droit et de fait (Loi sur [’ONE, par. 12(2);
LOPC, par. 5.31(2)). Aucune disposition de I’une ou
I’autre de ces lois ne tend a indiquer que le 1égis-
lateur entendait priver ’ONE du pouvoir de statuer
sur le caractere adéquat de la consultation. De plus,
dans Québec (Procureur général) c. Canada (Office
national de 1’énergie), [1994] 1 R.C.S. 159, notre
Cour a conclu que les décisions de I’ONE doivent
respecter le par. 35(1) de la Loi constitutionnelle de
1982. Par conséquent, I’ONE peut décider s’il a été
satisfait a I’obligation de consulter de la Couronne.

[38] Nous constatons que, dans I’affaire Chippewas
of the Thames, les juges majoritaires de la Cour d’ap-
pel fédérale ont considéré que I’ONE n’avait pas été
régulicrement saisi de cette question. Ils ont distin-
gué cette affaire de I’arrét Carrier Sekani sur la base
que, dans Chippewas of the Thames, la Couronne
n’était pas partie 4 1’audience devant 1'ONE, tandis
que dans Carrier Sekani la Couronne (par 1’entre-
mise de BC Hydro, une société d’Ftat) était partie a
I’instance devant la commission des services d’utilité
publique. Se fondant sur I’arrét Premiére nation da-
kota de Standing Buffalo c. Enbridge Pipelines Inc.,
2009 CAF 308, [2010] 4 R.C.F. 500, les juges majo-
ritaires de la Cour d’appel fédérale dans Chippewas
of the Thames ont estimé que I’ONE n’est pas tenu
de se demander si 1’obligation de consulter incom-
bant a la Couronne a pris naissance (ou s’il a été sa-
tisfait a cette obligation) avant d’autoriser un projet
li€ aux ressources, sauf dans le cas ou la Couronne
est une partie a I’instance devant I’ONE.

[39] Toutefois, la difficulté que souleve cette opi-
nion est que — comme nous 1’avons expliqué — les
mesures prises par I’ONE en application de son
pouvoir de rendre des décisions définitives en vertu
de I’al. 5(1)b) de la LOPC sont elles-mémes des me-
sures prises par la Couronne qui donnent naissance a
I’obligation de consulter. Nous ne pouvons pas non
plus, soit dit en tout respect, souscrire a 1’opinion
des juges majoritaires de la Cour d’appel fédérale
dans I’affaire connexe Chippewas of the Thames
selon laquelle une décision de 1’ONE respecte le
par. 35(1) de la Loi constitutionnelle de 1982 dans
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triggered, a decision maker may only proceed to ap-
prove a project if Crown consultation is adequate.
Although in many cases the Crown will be able to
rely on the NEB’s processes as meeting the duty
to consult, because the NEB is the final decision
maker, the key question is whether the duty is ful-
filled prior to project approval (Haida, at para. 67).
Accordingly, where the Crown’s duty to consult an
affected Indigenous group with respect to a project
under COGOA remains unfulfilled, the NEB must
withhold project approval. And, where the NEB
fails to do so, its approval decision should (as we
have already said) be quashed on judicial review,
since the duty to consult must be fulfilled prior to
the action that could adversely affect the right in
question (Tsilhqot’in Nation v. British Columbia,
2014 SCC 44, [2014] 2 S.C.R. 257, at para. 78).

[40] Some commentators have suggested that the
NEB, in view of its mandate to decide issues in the
public interest, cannot effectively account for Ab-
original and treaty rights and assess the Crown’s
duty to consult (see R. Freedman and S. Hansen,
“Aboriginal Rights vs. The Public Interest”, prepared
for Pacific Business & Law Institute Conference,
Vancouver, B.C. (February 26-27, 2009) (online), at
pp- 4 and 14). We do not, however, see the public in-
terest and the duty to consult as operating in conflict.
As this Court explained in Carrier Sekani, the duty
to consult, being a constitutional imperative, gives
rise to a special public interest that supersedes other
concerns typically considered by tribunals tasked
with assessing the public interest (para. 70). A proj-
ect authorization that breaches the constitutionally
protected rights of Indigenous peoples cannot serve
the public interest (ibid.).

[41] This leaves the question of what a regula-
tory agency must do where the adequacy of Crown

la mesure ot I’ONE s’assure que les promoteurs
participent a des « discussions » avec les groupes
autochtones susceptibles d’étre touchés (par. 62).
Si ’obligation de la Couronne de consulter a pris
naissance, un décideur ne peut approuver un projet
que si la consultation incombant a la Couronne est
adéquate. Méme si dans bien des cas la Couronne
peut s’en remettre aux processus de I’ONE pour
satisfaire a son obligation de consulter, étant donné
que c’est I’ONE qui prend la décision définitive, la
question fondamentale consiste a décider s’il a été
satisfait a I’obligation avant I’approbation du projet
(Haida, par. 67). En conséquence, lorsque la Cou-
ronne n’a pas satisfait a son obligation de consulter
les groupes autochtones touchés par un projet visé
par la LOPC, I’ONE doit refuser d’approuver le
projet. S’il I’approuve, sa décision devrait (comme
nous 1’avons dit précédemment) étre annulée a
I’issue d’un contrdle judiciaire, puisque 1’obliga-
tion de consulter doit étre respectée avant la prise
de mesures susceptibles d’avoir des effets préjudi-
ciables sur le droit en question (Nation Tsilhqot’in
c. Colombie-Britannique, 2014 CSC 44, [2014] 2
R.C.S. 257, par. 78).

[40] Certains auteurs affirment que, comme
I’ONE a pour mission de trancher des questions
dans I’intérét public, il ne peut, de maniere effective,
tenir compte des droits ancestraux et issus de traités
et apprécier 1’obligation de consulter de la Couronne
(voir R. Freedman et S. Hansen, « Aboriginal Rights
vs. The Public Interest », préparé pour une confé-
rence du Pacific Business & Law Institute, Van-
couver, C.-B. (26-27 février 2009) (en ligne), p. 4
et 14). A notre avis, cependant, I’intérét public et
I’obligation de consulter ne sont pas incompatibles.
Comme 1’a expliqué la Cour dans Carrier Sekani,
en tant qu’impératif constitutionnel, 1’obligation de
consulter fait naitre un intérét public spécial, qui
I’emporte sur les autres préoccupations dont tiennent
habituellement compte les tribunaux administratifs
appelés a évaluer I’intérét public (par. 70). Lorsque
I’autorisation accordée a 1’égard d’un projet viole les
droits constitutionnels des peuples autochtones, cette
autorisation ne saurait servir I’intérét public (ibid.).

[41] 1l reste a déterminer ce qu’un organisme de
réglementation doit faire dans les cas ou se souléve
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consultation is raised before it. When affected In-
digenous groups have squarely raised concerns
about Crown consultation with the NEB, the NEB
must usually address those concerns in reasons, par-
ticularly in respect of project applications requiring
deep consultation. Engagement of the honour of the
Crown does not predispose a certain outcome, but
promotes reconciliation by imposing obligations on
the manner and approach of government (Haida, at
paras. 49 and 63). Written reasons foster reconcili-
ation by showing affected Indigenous peoples that
their rights were considered and addressed (Haida,
at para. 44). Reasons are “a sign of respect [which]
displays the requisite comity and courtesy becoming
the Crown as Sovereign toward a prior occupying
nation” (Kainaiwa/Blood Tribe v. Alberta (Energy),
2017 ABQB 107, at para. 117 (CanLII)). Written
reasons also promote better decision making (Baker
v. Canada (Minister of Citizenship and Immigra-
tion), [1999] 2 S.C.R. 817, at para. 39).

[42] This does not mean, however, that the NEB
is always required to review the adequacy of Crown
consultation by applying a formulaic “Haida anal-
ysis”, as the appellants suggest. Nor will explicit
reasons be required in every case. The degree of
consideration that is appropriate will depend on the
circumstances of each case. But where deep consul-
tation is required and the affected Indigenous peo-
ples have made their concerns known, the honour
of the Crown will usually oblige the NEB, where
its approval process triggers the duty to consult, to
explain how it considered and addressed these con-
cerns.

E. Was the Consultation Adequate in This Case?

[43] The Crown acknowledges that deep consul-
tation was required in this case, and we agree. As

devant lui la question du caractere adéquat de la
consultation incombant a la Couronne. Lorsque les
groupes autochtones touchés soulevent directement
aupres de I’ONE des préoccupations concernant la
consultation qui a été menée par la Couronne, I’ONE
doit habituellement traiter de ces préoccupations
dans des motifs, plus particulierement s’il s’agit
d’une demande d’approbation de projet requérant
une consultation approfondie. Le fait que I’honneur
de la Couronne soit en jeu ne permet pas de préjuger
d’un résultat donné, mais favorise la réconciliation
en imposant des obligations quant a I’approche et a
la facon de faire du gouvernement (Haida, par. 49 et
63). L’existence de motifs écrits favorise la réconci-
liation, parce que ces motifs montrent aux peuples
autochtones touchés que leurs droits ont été considé-
rés et comment on en a tenu compte (Haida, par. 44).
Des motifs constituent [TRADUCTION] « une marque
de respect [qui] démontre la courtoisie dont doit
faire preuve la Couronne en tant que souverain en-
vers une nation qui occupait le territoire avant elle »
(Kainaiwa/Blood Tribe c. Alberta (Energy), 2017
ABQB 107, par. 117 (CanLlII)). Les motifs écrits fa-
vorisent également une meilleure prise de décision
(Baker c. Canada (Ministre de la Citoyenneté et de
I’Immigration), [1999] 2 R.C.S. 817, par. 39).

[42] Cependant, cela ne signifie pas, contraire-
ment 2 ce qu’affirment les appelants, que I’ONE
est toujours tenu d’examiner le caractere adéquat
de la consultation qui a été menée en appliquant
mécaniquement 1’« analyse requise par 1’arrét
Haida ». Des motifs explicites ne sont pas non plus
requis dans tous les cas. L’étendue de I’analyse qui
conviendra variera selon les circonstances propres
a chaque cas. Mais dans les cas ou une consulta-
tion approfondie est nécessaire et que les peuples
autochtones touchés ont fait connaitre leurs pré-
occupations, I’honneur de la Couronne obligera
généralement I’ONE, lorsque son processus d’ap-
probation donne naissance a I’obligation de consul-
ter, a expliquer de quelle maniere il a considéré ces
préoccupations et il en a tenu compte.

E. La consultation a-t-elle été adéquate en
l’espece?

[43] La Couronne reconnait qu’une consulta-
tion approfondie était requise dans le cas qui nous
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this Court explained in Haida, deep consultation
is required “where a strong prima facie case for
the claim is established, the right and potential in-
fringement is of high significance to the Aboriginal
peoples, and the risk of non-compensable damage
is high” (para. 44). Here, the appellants had estab-
lished treaty rights to hunt and harvest marine mam-
mals. These rights were acknowledged at the Federal
Court of Appeal as being extremely important to the
appellants for their economic, cultural, and spiri-
tual well-being (para. 2). Jerry Natanine, the for-
mer mayor of Clyde River, explained that hunting
marine mammals “provides us with nutritious food,;
enables us to take part in practices we have main-
tained for generations; and enables us to maintain
close relationships with each other through the shar-
ing of what we call ‘country food’” (A.R., vol. II, at
p- 197). The importance of these rights was also re-
cently recognized by the Nunavut Court of Justice:

The Inuit right which is of concern in this matter is
the right to harvest marine mammals. Many Inuit in
Nunavut rely on country food for the majority of their
diet. Food costs are very high and many would be un-
able to purchase food to replace country food if country
food were unavailable. Country food is recognized as be-
ing of higher nutritional value than purchased food. But
the inability to harvest marine mammals would impact
more than . . . just the diet of Inuit. The cultural tradition
of sharing country food with others in the community
would be lost. The opportunity to make traditional cloth-
ing would be impacted. The opportunity to participate in
the hunt, an activity which is fundamental to being Inuk,
would be lost. The Inuit right which is at stake is of high
significance. This suggests a significant level of consulta-
tion and accommodation is required.

(Qikigtani Inuit Assn. v. Canada (Minister of Natural
Resources), 2010 NUCJ 12, 54 C.E.L.R. (3d) 263, at
para. 25)

occupe, et nous en convenons. Comme notre Cour
I’a expliqué dans I’arrét Haida, une consultation ap-
profondie est requise dans « les cas ou la revendi-
cation repose sur une preuve a premiere vue solide,
ou le droit et I’atteinte potentielle sont d’une haute
importance pour les Autochtones et ou le risque de
préjudice non indemnisable est élevé » (par. 44). En
I’espece, les appelants possedent des droits issus de
traités établis leur permettant de chasser et de récol-
ter des mammiferes marins. La Cour d’appel fédé-
rale a reconnu que ces droits étaient extrémement
importants pour le bien-étre économique, culturel
et spirituel des appelants (par. 2). Jerry Natanine,
I’ancien maire de Clyde River, a fourni les expli-
cations qui suivent a ce sujet : [TRADUCTION] « [la
chasse aux mammiferes marins] nous fournit des
aliments nutritifs, en plus de nous permettre d’exer-
cer des pratiques observées depuis des générations
et d’entretenir d’étroites relations les uns avec les
autres grace au partage de ce que nous appelons les
“aliments traditionnels” » (d.a., vol. I, p. 197). Ré-
cemment, la Cour de justice du Nunavut a également
reconnu I’importance de ces droits :

[TRADUCTION] Le droit inuit qui nous intéresse en
I’espece est le droit de récolter les mammiféres marins.
Le régime alimentaire de nombreux Inuits au Nunavut
se compose en grande partie d’aliments traditionnels.
Le cofit des aliments est tres €levé, et plusieurs habitants
seraient dans I’incapacité d’acheter des aliments pour
remplacer les aliments traditionnels si ceux-ci n’étaient
plus disponibles. Il est reconnu que les aliments tradi-
tionnels ont une valeur nutritive plus élevée que les ali-
ments achetés. Cependant, I’incapacité de récolter des
mammiféres marins n’aurait pas uniquement des réper-
cussions sur le régime alimentaire des Inuits. La tradition
culturelle qu’ont les Inuits de partager les aliments tra-
ditionnels entre eux dans la communauté serait perdue.
La fabrication de vétements traditionnels serait aussi tou-
chée. Les Inuits perdraient la possibilité de participer a la
chasse, une activité qui constitue un aspect fondamental
de I’identité inuite. Le droit des Inuits qui est en jeu est
d’une grande importance, d’ou la nécessité d’une consul-
tation approfondie et de mesures d’accommodement
substantielles.

(Qikigtani Inuit Assn. c. Canada (Minister of Natural
Resources), 2010 NUCJ 12, 54 C.E.L.R. (3d) 263,
par. 25)
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[44] The risks posed by the proposed testing to
these treaty rights were also high. The NEB’s en-
vironmental assessment concluded that the project
could increase the mortality risk of marine mam-
mals, cause permanent hearing damage, and change
their migration routes, thereby affecting traditional
resource use. Given the importance of the rights at
stake, the significance of the potential impact, and
the risk of non-compensable damage, the duty owed
in this case falls at the highest end of the spectrum.

[45] Bearing this in mind, the consultation that
occurred here fell short in several respects. First,
the inquiry was misdirected. While the NEB found
that the proposed testing was not likely to cause
significant adverse environmental effects, and that
any effects on traditional resource use could be ad-
dressed by mitigation measures, the consultative in-
quiry is not properly into environmental effects per
se. Rather, it inquires into the impact on the right.
No consideration was given in the NEB’s environ-
mental assessment to the source — in a treaty — of
the appellants’ rights to harvest marine mammals,
nor to the impact of the proposed testing on those
rights.

[46] Furthermore, although the Crown relies on
the processes of the NEB as fulfilling its duty to
consult, that was not made clear to the Inuit. The
significance of the process was not adequately ex-
plained to them.

[47] Finally, and most importantly, the process
provided by the NEB did not fulfill the Crown’s
duty to conduct deep consultation. Deep consulta-
tion “may entail the opportunity to make submis-
sions for consideration, formal participation in the
decision-making process, and provision of writ-
ten reasons to show that Aboriginal concerns were
considered and to reveal the impact they had on the
decision” (Haida, at para. 44). Despite the NEB’s
broad powers under COGOA to afford those advan-
tages, limited opportunities for participation and
consultation were made available to the appellants.

[44] Les essais proposés comportent également
des risques importants pour ces droits issus de trai-
tés. Selon I’évaluation environnementale de I'ONE,
ce projet est susceptible d’accroitre le risque de
mortalité chez les mammiféres marins, de causer
des dommages permanents a leur ouie et de mo-
difier leurs routes migratoires, situation qui a en
conséquence une incidence sur ’utilisation des res-
sources traditionnelles. En raison de I’importance
du droit en jeu, de la portée des effets potentiels et
du risque de préjudice non indemnisable, I’obliga-
tion qui s’impose dans la présente affaire se situe a
I’extrémité supérieure du continuum.

[45] Dans cette optique, la consultation qui a eu
lieu en I’espece a été lacunaire a plusieurs égards.
Premierement, la consultation était mal orientée.
Bien que I’ONE ait conclu que les essais proposés
n’étaient pas susceptibles d’avoir des effets environ-
nementaux négatifs importants, et que tout effet sur
I’utilisation des ressources traditionnelles pourrait
faire I’objet de mesures d’atténuation, le processus
consultatif ne vise pas vraiment les effets environne-
mentaux en tant que tels, mais plutdt les effets sur le
droit. Dans son évaluation environnementale, ’ONE
n’a pas pris en considération la source — un traité
— des droits des appelants de récolter des mammi-
feres marins, ni I’incidence des essais proposés sur
ces droits.

[46] Deuxiemement, il n’a pas été indiqué claire-
ment aux Inuits que la Couronne s’en remettait aux
processus de I’ONE pour satisfaire a son obligation
de consulter. L’importance du processus ne leur a
pas été expliquée adéquatement.

[47] Enfin, élément le plus important, le processus
de 'ONE n’a pas permis de satisfaire a I’obligation
de la Couronne de mener une consultation approfon-
die. Une telle consultation « pourrait comporter la
possibilité de présenter des observations, la participa-
tion officielle a la prise de décisions et la présentation
de motifs montrant que les préoccupations des Au-
tochtones ont été prises en compte et précisant quelle
a été I'incidence de ces préoccupations sur la déci-
sion » (Haida, par. 44). Malgré les vastes pouvoirs
que la LOPC confere 2 1'ONE pour offrir de telles
mesures avantageuses, les appelants n’ont bénéficié
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Unlike many NEB proceedings, including the pro-
ceedings in Chippewas of the Thames, there were
no oral hearings. Although the appellants submitted
scientific evidence to the NEB, this was done with-
out participant funding. Again, this stands in contrast
to Chippewas of the Thames, where the consultation
process was far more robust. In that case, the NEB
held oral hearings, the appellants received funding
to participate in the hearings, and they had the op-
portunity to present evidence and a final argument.’
While these procedural protections are characteris-
tic of an adversarial process, they may be required
for meaningful consultation (Haida, at para. 41) and
do not transform its underlying objective: fostering
reconciliation by promoting an ongoing relationship
(Carrier Sekani, at para. 38).

[48] The consultation in this case also stands in
contrast to Taku River where, despite its entitlement
to consultation falling only at the midrange of the
spectrum (para. 32), the Taku River Tlingit First Na-
tion, with financial assistance (para. 37), fully partic-
ipated in the assessment process as a member of the
project committee, which was “the primary engine
driving the assessment process” (paras. 3, 8 and 40).

[49] While these procedural safeguards are not
always necessary, their absence in this case sig-
nificantly impaired the quality of consultation.
Although the appellants had the opportunity to
question the proponents about the project during the
NEB meetings in the spring of 2013, the proponents
were unable to answer many questions, including

> The NEB process in Chippewas of the Thames was undertaken
pursuant to the NEB Act, not COGOA. Under the NEB Act, the
NEB had at the relevant time, and still has today, explicit statutory
powers to conduct public hearings (s. 24) and provide participant
funding for such hearings (s. 16.3). As noted above, Parliament
conferred similar powers upon the NEB under COGOA in 2015.

que de tres peu de possibilités de participation et de
consultation. Contrairement a de nombreuses autres
instances de I’ONE, y compris celle dans I’affaire
Chippewas of the Thames, il n’y a pas eu d’audiences
en I’espece. Bien que les appelants aient soumis des
éléments de preuve scientifique a2 1'ONE, ils 1’ont
fait sans recevoir d’aide financiere a I’intention des
participants. Une autre situation qui contraste avec
I’affaire Chippewas of the Thames, ou le processus
de consultation a été beaucoup plus robuste. Dans
cette affaire, ’ONE a tenu des audiences, les appe-
lants ont regu des fonds pour y participer et ils ont eu
I’occasion de présenter des €léments de preuve et des
observations finales’. Quoique ces garanties procédu-
rales constituent des caractéristiques d’un processus
contradictoire, elles peuvent &tre nécessaires pour
qu’une véritable consultation ait lieu (Haida, par. 41)
et elles ne transforment pas 1’objectif sous-jacent de
cette consultation, soit encourager la réconciliation
tout en favorisant le maintien de relations constantes
(Carrier Sekani, par. 38).

[48] La consultation qui s’est déroulée en I’espece
contraste également avec celle tenue dans I’ affaire
Taku River ou, méme si elle avait droit uniquement
a un niveau de consultation se trouvant a mi-chemin
du continuum (par. 32), la Premiere Nation Tlingit
de Taku River a obtenu de 1’aide financiere (par. 37)
et a participé pleinement au processus d’évaluation
en tant que membre du comité responsable du pro-
jet, comité qui était le « principal moteur du proces-
sus d’évaluation » (par. 3, 8 et 40).

[49] Bien que ces garanties procédurales ne soient
pas toujours nécessaires, leur absence en I’espece a
réduit de facon importante la qualité de la consul-
tation. Méme si les appelants ont eu la possibilité
d’interroger les promoteurs au sujet du projet lors
des rencontres organisées par I’ONE au printemps
2013, ces derniers ont été incapables de répondre a

Le processus suivi par I'ONE dans 1’affaire Chippewas of the
Thames s’est déroulé conformément a la Loi sur [ ’ONE, et non
ala LOPC. En vertu de la Loi sur 'ONE, I'ONE possédait au
moment pertinent, et posséde encore aujourd’hui, le pouvoir ex-
plicite de tenir des audiences publiques (art. 24) et de verser de
I’aide financiere en vue de faciliter la participation a de telles
audiences (art. 16.3). Comme il a été indiqué précédemment,
le Parlement a conféré a I'ONE des pouvoirs similaires dans la
LOPCen2015.
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basic questions about the effect of the proposed test-
ing on marine mammals. The proponents did even-
tually respond to these questions; however, they did
so in a 3,926 page document which they submitted
to the NEB. This document was posted on the NEB
website and delivered to the hamlet offices in Pond
Inlet, Clyde River, Qikiqtajuak and Iqaluit. Internet
speed is slow in Nunavut, however, and bandwidth
is expensive. The former mayor of Clyde River de-
posed that he was unable to download this docu-
ment because it was too large. Furthermore, only a
fraction of this enormous document was translated
into Inuktitut. To put it mildly, furnishing answers to
questions that went to the heart of the treaty rights at
stake in the form of a practically inaccessible docu-
ment dump months after the questions were initially
asked in person is not true consultation. “‘[C]Jon-
sultation’ in its least technical definition is talking
together for mutual understanding” (T. Isaac and A.
Knox, “The Crown’s Duty to Consult Aboriginal
People” (2003), 41 Alta. L. Rev. 49, at p. 61). No
mutual understanding on the core issues — the po-
tential impact on treaty rights, and possible accom-
modations — could possibly have emerged from
what occurred here.

[50] The fruits of the Inuit’s limited participa-
tion in the assessment process here are plain in
considering the accommodations recorded by the
NEB’s environmental assessment report. It noted
changes made to the project as a result of consul-
tation, such as a commitment to ongoing consulta-
tion, the placement of community liaison officers
in affected communities, and the design of an Inuit
Qaujimajatugangit (Inuit traditional knowledge)
study. The proponents also committed to installing
passive acoustic monitoring on the ship to be used
in the proposed testing to avoid collisions with ma-
rine mammals.

de nombreuses questions, y compris des questions
de base sur les effets des essais proposés sur les
mammiferes marins. Les promoteurs ont finalement
répondu a ces questions; cependant, ils 1’ont fait
dans un document de 3 926 pages, qu’ils ont sou-
mis 2 I’'ONE. Ce document a été affiché sur le site
Web de I’ONE et remis aux bureaux des hameaux
de Pond Inlet, Clyde River, Qikiqtajuak et Iqualuit.
Toutefois, I’Internet est lent au Nunavut, et la bande
passante est coliteuse. L’ancien maire de Clyde
River a déclaré avoir été incapable de télécharger
le document, puisque celui-ci était trop volumi-
neux. De plus, une fraction seulement de cet énorme
document a été traduite en inuktitut. Le moins que
I’on puisse dire, c’est que le fait de répondre a des
questions qui touchent a I’essence des droits issus
de traités en cause au moyen d’un amas documen-
taire pratiquement inaccessible, et ce, des mois apres
que les questions aient été posées en personne ne
constitue pas une véritable consultation. Selon des
auteurs, le mot [TRADUCTION] « “consultation”, dans
son sens le moins technique, s’entend de 1’action de
se parler dans le but de se comprendre les uns les
autres » (T. Isaac et A. Knox, « The Crown’s Duty
to Consult Aboriginal People » (2003), 41 Alta. L.
Rev. 49, p. 61). Aucune compréhension mutuelle sur
les points fondamentaux — a savoir les effets poten-
tiels sur les droits issus de traités et les possibles ac-
commodements — n’aurait pu vraiment aboutir de
ce qui s’est déroulé dans la présente affaire.

[50] Les fruits de la participation limitée des Inuits
au processus d’évaluation en I’espece ressortent clai-
rement de I’examen des mesures d’accommodement
consignées dans le rapport d’évaluation environne-
mentale de I’ONE. 11 y est fait état des changements
apportés au projet par suite de la consultation, par
exemple un engagement a poursuivre les consulta-
tions, 1’affectation d’agents de liaison aupres de la
communauté dans les communautés touchées et
un projet d’étude sur les Inuit Qaujimajatuqangit
(connaissances traditionnelles inuites). Les promo-
teurs se sont aussi engagés a doter le navire devant
étre utilisé pour les essais proposés d’appareils de
surveillance acoustique passive afin d’éviter les col-
lisions avec des mammiféres marins.
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[51] These changes were, however, insignificant
concessions in light of the potential impairment of
the Inuit’s treaty rights. Further, passive acoustic
monitoring was no concession at all, since it is a
requirement of the Statement of Canadian Practice
With Respect to the Mitigation of Seismic Sound in
the Marine Environment which provides “minimum
standards, which will apply in all non-ice covered
marine waters in Canada” (A.R., vol. 1, at p. 40),
and which would be included in virtually all seismic
testing projects. None of these putative concessions,
nor the NEB’s reasons themselves, gave the Inuit
any reasonable assurance that their constitutionally
protected treaty rights were considered as rights,
rather than as an afterthought to the assessment of
environmental concerns.

[52] The consultation process here was, in view
of the Inuit’s established treaty rights and the risk
posed by the proposed testing to those rights, signifi-
cantly flawed. Had the appellants had the resources
to submit their own scientific evidence, and the op-
portunity to test the evidence of the proponents, the
result of the environmental assessment could have
been very different. Nor were the Inuit given mean-
ingful responses to their questions regarding the
impact of the testing on marine life. While the NEB
considered potential impacts of the project on ma-
rine mammals and on Inuit traditional resource use,
its report does not acknowledge, or even mention,
the Inuit treaty rights to harvest wildlife in the Nuna-
vut Settlement Area, or that deep consultation was
required.

IV. Conclusion

[53] For the foregoing reasons, we conclude that
the Crown breached its duty to consult the appel-
lants in respect of the proposed testing. We would
allow the appeal with costs to the appellants, and
quash the NEB’s authorization.

Appeal allowed with costs.

[51] Cependant, ces changements ne représen-
taient que des concessions négligeables au regard
de I’atteinte potentielle aux droits issus de trai-
tés des Inuits. En outre, la surveillance acoustique
passive ne constituait aucunement une concession,
puisqu’elle est exigée par I’Enoncé des pratiques ca-
nadiennes d’att€nuation des ondes sismiques en mi-
lieu marin, lequel €nonce des « normes minimales,
qui s’appliquent dans toutes les eaux marines du Ca-
nada libres de glace » (d.a., vol. I, p. 40), et qui figu-
reraient virtuellement dans tous les projets d’essais
sismiques. Aucune de ces soi-disant concessions,
ni les motifs eux-mémes exposés par I’ONE, n’ont
donné aux Inuits une assurance raisonnable que
leurs droits issus de traités protégés par la Constitu-
tion avaient été considérés en tant que droits, plutot
que comme un aspect accessoire de I’évaluation des
préoccupations environnementales.

[52] Compte tenu des droits issus de traités établis
que possedent les Inuits et des risques que posent
pour ces droits les essais proposés, le processus de
consultation qui s’est déroulé en I’espéce a comporté
d’importantes lacunes. Si les appelants avaient dis-
posé des ressources nécessaires pour présenter leur
propre preuve scientifique, et s’ils avaient eu 1’occa-
sion de vérifier la validité de la preuve des promo-
teurs, le résultat de 1I’évaluation environnementale
aurait pu étre bien différent. Les Inuits n’ont pas non
plus recu de réponses concretes a leurs questions au
sujet de I’effet des essais sur la vie marine. Bien que
I’ONE ait examiné les répercussions potentielles du
projet sur les mammiferes marins et sur 1’utilisa-
tion traditionnelle des ressources par les Inuits, son
rapport ne reconnait pas, ni méme ne mentionne,
I’existence des droits issus de traités des Inuits de ré-
colter des ressources fauniques au Nunavut ou le fait
qu’une consultation approfondie était nécessaire.

IV. Conclusion

[53] Pour ces motifs, nous concluons que la Cou-
ronne a manqué a son obligation de consulter les ap-
pelants au sujet des essais proposés. Nous sommes
d’avis d’accueillir le pourvoi, avec dépens en faveur
des appelants, et d’annuler I’autorisation de I’ONE.

Pourvoi accueilli avec dépens.
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Delgamuukw, also known as Earl Muldoe,
suing on his own behalf and on behalf of all
the members of the Houses of Delgamuukw
and Haaxw (and others suing on their own
behalf and on behalf of thirty-eight Gitksan
Houses and twelve Wet’ suwet’en Houses as
shown in Schedule 1) Appellants/
Respondents on the cross-appeal

V.

Her Majesty The Queen in Right of the
Province of British Columbia Respondent/
Appellant on the cross-appeal

and

The Attorney General of
Canada Respondent

and

The First Nations Summit, the Musqueam
Nation et al. (as shown in Schedule 2), the
Westbank First Nation, the B.C. Cattlemen’s
Association et al. (as shown in Schedule 3),
Skeena Cellulose Inc., Alcan Aluminum

Ltd. Interveners

INDEXED AS: DELGAMUUKW V. BRITISH COLUMBIA
File No.: 23799.
1997: June 16, 17; 1997: December 11.

Present: Lamer C.J. and La Forest, L'Heureux-Dubg,
Sopinka,* Cory, McLachlin and Mgjor JJ.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
BRITISH COLUMBIA

Congtitutional law — Aboriginal rights — Aboriginal
land title — Claim made for large tract — Content of
aboriginal titte — How aboriginal title protected by
s. 35(1) of Constitution Act, 1982 — What required to

*Sopinka J. took no part in this judgment.

Delgamuukw, connu également sous le nom
d'Earl Muldoe, en son propre nom et au
nom de tous les membres des maisons
Delgamuukw et Haaxw (et d’autres
personnes en leur propre nom et au nom
des membres de trente-huit maisons Gitksan
et de douze maisons Wet’suwet’en, selon ce
qui est indiqué a I'annexe 1) Appelants/
Intimés dans le pourvoi incident

C.

Sa Majesté la Reine du chef de la province
de la Colombie-Britannique Intimée/
Appelante dans le pourvoi incident

et

Le procureur général du Canada Intimé

et

Le First Nations Summit, la Nation
Musgueam et autres (selon ce qui est
indiqué a I’'annexe 2), la Premiére nation de
Westbank, la B.C. Cattlemen’s Association
et autres (selon ce qui est indiqué a
I’annexe 3), Skeena Cellulose Inc., Alcan
Aluminium Ltée Intervenants

REPERTORIE: DELGAMUUKW C. COLOMBIE-BRITANNIQUE
No du greffe: 23799.
1997: 16 et 17 juin; 1997: 11 décembre.

Présents: Le juge en chef Lamer et les juges La Forest,
L’ Heureux-Dubé, Sopinka*, Cory, McLachlin et Major.

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL DE LA COLOMBIE-
BRITANNIQUE

Droit constitutionnel — Droits ancestraux — Titre
aborigéne sur des terres — Revendication d’'un vaste
territoire — Contenu du titre aborigene — Comment
I'art. 35(1) de la Loi constitutionnelle de 1982 protege-

*Le juge Sopinka n’a pas pris part au jugement.
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prove aboriginal title — Whether claim to self-govern-
ment made out — Whether province could extinguish
aboriginal rights after 1871, either under own jurisdic-
tion or through the operation of s. 88 of the Indian Act
(incorporating provincial laws of general application by
reference) — Congtitution Act, 1982, s. 35(1) — Indian
Act, RSC., 1985, c. I-5, s. 88.

Constitutional law — Aboriginal rights — Aboriginal
land title — Evidence — Oral history and native law
and tradition — Weight to be given evidence — Ability
of Court to interfere with trial judge's factual findings.

Courts — Procedure — Land claims — Aboriginal
title and self-government — Claim altered but no formal
amendments to pleadings made — Whether pleadings
precluded the Court from entertaining claims.

The appellants, all Gitksan or Wet'suwet’en heredi-
tary chiefs, both individually and on behaf of their
“Houses’, claimed separate portions of 58,000 square
kilometres in British Columbia. For the purpose of the
claim, this area was divided into 133 individua territo-
ries, claimed by the 71 Houses. This represents al of the
Wet'suwet’en people, and al but 12 of the Gitksan
Houses. Their claim was originaly for “ownership” of
the territory and “jurisdiction” over it. (At this Court,
this was transformed into, primarily, a claim for aborigi-
nal title over the land in question.) British Columbia
counterclaimed for a declaration that the appellants have
no right or interest in and to the territory or alterna-
tively, that the appellants cause of action ought to be
for compensation from the Government of Canada.

At trial, the appellants’ claim was based on their his-
torical use and “ownership” of one or more of the terri-
tories. In addition, the Gitksan Houses have an
“adaawk” which is a collection of sacred oral tradition
about their ancestors, histories and territories. The
Wet’ suwet’ en each have a “kungax” which is a spiritua
song or dance or performance which ties them to their
land. Both of these were entered as evidence on behalf
of the appellants. The most significant evidence of spiri-
tual connection between the Houses and their territory

t-il le titre aborigene? — Quels sont les &éments de
preuve requis pour établir le titre aborigene? — Le
bien-fondé de la revendication de I'autonomie gouver-
nementale a-t-il &té établi? — La province pouvait-elle,
aprés 1871, éteindre des droits ancestraux soit par
I’exercice de sa propre compétence soit par I’effet de
I'art. 88 dela Loi sur les Indiens (qui incorpore par ren-
voi les lois provinciales d’ application générale)? — Loi
constitutionnelle de 1982, art. 35(1) — Loi sur les
Indiens, L.R.C. (1985), ch. I-5, art. 88.

Droit constitutionnel — Droits ancestraux — Titre
aborigene sur des terres — Preuve — Récits oraux et
regles de droit et traditions autochtones — Poids a don-
ner aux &éments de preuve — Pouvoir d’intervention de
la Cour quant aux conclusions de fait du juge de pre-
miere instance.

Tribunaux — Procédure — Revendications territo-
riales — Titre aborigene et autonomie gouvernementale
— Revendication modifiée mais sans modification for-
melle des actes de procédure — Les actes de procédure
empéchent-ils la Cour d’entendre les revendications?

Les appelants, tous des chefs héréditaires Wet’ su-
wet’ en ou Gitksan, revendiquent tant en leur propre nom
gu'au nom de leurs «maisons» des parties distinctes
d'un territoire de 58 000 kilométres carrés situé en
Colombie-Britannique. Aux fins de la revendication, ce
grand territoire a été divisé en 133 territoires distincts,
revendiqués par les 71 maisons. Y sont représentés tous
les Wet' suwet’en et toutes les maisons Gitksan, a I’ ex-
ception de 12. Initialement, les appelants revendiquaient
la «propriété» du territoire et la «compétence» sur celui-
ci. (Devant la Cour, cette revendication a changé et est
devenue principalement la revendication d'un titre abo-
rigene sur le territoire en question.) La Colombie-Bri-
tannique a présenté une demande reconventionnelle
dans laguelle elle sollicite une déclaration portant que
les appelants n’ont aucun droit ou intérét dans le terri-
toire, ou, subsidiairement, que la cause d action des
appelants devrait étre I’ obtention d’ une indemnité de la
part du gouvernement du Canada.

Au proces, les appelants ont fondé leur revendication
sur la «propriété» et I utilisation historiques d’un ou de
plusieurs des territoires. En outre, les maisons Gitksan
ont un «adaawk», ¢’ est-a-dire un ensemble de traditions
orales sacrées au sujet de leurs ancétres, de leur histoire
et de leursterritoires. Chague maison Wet' suwet’ en pos-
sede un «kungax», ¢'est-a-dire un chant, une danse ou
une représentation spirituelle qui les rattache aleur terri-
toire. Ces deux ééments ont &té déposés en preuve au
nom des appelants. Le signe le plus important du lien
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was a feast hall where the Gitksan and Wet’ suwet’en
peoples tell and retell their stories and identify their ter-
ritories to remind themselves of the sacred connection
that they have with their lands. The feast has a ceremo-
nial purpose but is also used for making important deci-
sions.

Thetrial judge did not accept the appellants' evidence
of oral history of attachment to the land. He dismissed
the action against Canada, dismissed the plaintiffs’
claims for ownership and jurisdiction and for aboriginal
rights in the territory, granted a declaration that the
plaintiffs were entitled to use unoccupied or vacant land
subject to the genera law of the province, dismissed the
claim for damages and dismissed the province’s coun-
terclaim. No order for costs was made. On appeal, the
origina claim was atered in two different ways. First,
the claims for ownership and jurisdiction were replaced
with claims for aborigina title and self-government,
respectively. Second, the individual claims by each
House were amalgamated into two communal claims,
one advanced on behaf of each nation. There were no
forma amendments to the pleadings to this effect. The
appeal was dismissed by a magjority of the Court of
Apped.

The principal issues on the appeal, some of which
raised a number of sub-issues, were as follows. (1)
whether the pleadings precluded the Court from enter-
taining claims for aborigina title and self-government;
(2) what was the ability of this Court to interfere with
the factual findings made by the tria judge; (3) what is
the content of aboriginal title, how is it protected by
s. 35(1) of the Constitution Act, 1982, and what is
required for its proof; (4) whether the appellants made
out a claim to self-government; and, (5) whether the
province had the power to extinguish aboriginal rights
after 1871, either under its own jurisdiction or through
the operation of s. 88 of the Indian Act.

Held: The appea should be allowed in part and the
cross-appeal should be dismissed.

spirituel entre les différentes maisons et leur territoire
est la salle des c8lébrations. C'est |a que les Wet' su-
wet’'en et les Gitksan disent et redisent leurs récits et
identifient leurs territoires afin de se rappeler le lien
sacré gu'ils entretiennent avec leurs terres. Ces célébra
tions ont unefin rituelle, mais elles sont aussi |’ occasion
de prise de décisions importantes.

Lejuge de premiére instance n’ a pas accepté les récits
oraux que les appelants présentaient comme ééments de
preuve de leur attachement au territoire. |l arejeté I’ ac-
tion contre le Canada, il arejeté les revendications, par
les demandeurs, de la propriété du territoire, de la com-
pétence sur celui-ci ou de droits ancestraux a son égard,
il aaccordé une déclaration portant que les demandeurs
avaient le droit d'utiliser toute terre inoccupée ou
vacante, sous réserve du respect des lois d application
générale de la province, il arejeté la demande de dom-
mages-intéréts et il a rejeté la demande reconvention-
nelle de la province. Il n'a rendu aucune ordonnance
concernant les dépens. En appel, la revendication ini-
tiale a éé modifiée de deux fagons. Premierement, les
revendications relatives a la propriété des territoires et a
la compétence sur ceux-ci ont été remplacées respecti-
vement par la revendication du titre aborigene et la
revendication de I’ autonomie gouvernementale. Deuxie-
mement, les revendications individuelles présentées par
chague maison ont été fusionnées en deux revendica-
tions collectives, une au nom de chaque nation. Aucune
modification en ce sens n’a été apportée formellement
aux actes de procédure. L’ appel a été rejeté par la Cour
d’appel ala majorité.

Les principales questions dans e pourvoi sont les sui-
vantes: (1) Les actes de procédure empéchent-ils la Cour
d examiner les revendications relatives au titre abori-
gene et a I’autonomie gouvernementale? (2) Quel pou-
voir notre Cour a-t-elle de modifier les conclusions de
fait du juge de premiere instance? (3) Quel est le con-
tenu du titre aborigéne, comment est-il protégé par le
par. 35(1) de la Loi constitutionnelle de 1982 et com-
ment fait-on la preuve de son existence? (4) Les appe-
lants ont-ils établi le bien-fondé de leur revendication de
I’ autonomie gouvernementale? (5) La province avait-
elle, aprés 1871, le pouvoir d' éteindre des droits ances-
traux soit par |’exercice de sa propre compétence soit
par I’ effet de I’art. 88 de la Loi sur les Indiens?

Arrét: Le pourvoi est accueilli en partie et le pourvoi
incident est rejeté.
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Whether the Claims Were Properly Before the Court

Per Lamer C.J. and Cory, McLachlin, and Mgjor JJ.:
The claims were properly before the Court. Although
the pleadings were not formally amended, the trial judge
did alow a de facto amendment to permit a claim for
aboriginal rights other than ownership and jurisdiction.
The respondents did not appeal this de facto amendment
and the trial judge’s decision on this point must accord-
ingly stand.

No amendment was made with respect to the amalga-
mation of the individual claims brought by the individ-
ual Gitksan and Wet'suwet’en Houses into two collec-
tive claims, one by each nation, for aborigina title and
self-government. The collective claims were simply not
inissue at trial and to frame the case on appeal in a dif-
ferent manner would retroactively deny the respondents
the opportunity to know the appellants’ case.

A new trial is necessary. First, the defect in the plead-
ings prevented the Court from considering the merits of
this appeal. The parties at a new trial would decide
whether any amendment was necessary to make the
pleadings conform with the other evidence. Then, too,
appellate courts, absent a palpable and overriding error,
should not substitute their own findings of fact even
when the trial judge misapprehended the law which was
applied to those facts. Appellate intervention is war-
ranted, however, when the trial court fails to appreciate
the evidentiary difficulties inherent in adjudicating
aboriginal claims when applying the rules of evidence
and interpreting the evidence before it.

Per La Forest and L'Heureux-Dubé JJ.: The amalga
mation of the appellants’ individual claims technically
prevents a consideration of the merits. However, thereis
a more substantive problem with the pleadings. The
appellants sought a declaration of “aborigina title” but
attempted, in essence, to prove that they had complete
control over the territory. It follows that what the appel-
lants sought by way of declaration and what they set out

La Cour était-elle régulierement saisie des revendica-
tions?

Le juge en chef Lamer et les juges Cory, McLachlin
et Mgjor: La Cour était régulierement saisie des revendi-
cations. Méme si les actes de procédure n’'ont pas été
formellement modifiés, le juge de premiéere instance a
bel et bien accepté une modification de facto pour per-
mettre la revendication de droits ancestraux autres que
la propriété et la compétence. Les intimés n'ont pas
interjeté appel contre cette modification de facto et la
décision du juge de premiére instance sur ce point doit
étre maintenue.

Aucune modification n’' a &té apportée en ce qui atrait
a la fusion des revendications individuelles présentées
par les maisons Wet' suwet’ en et Gitksan en deux reven-
dications collectives, une pour chague nation, sollicitant
un titre aborigene et I’ autonomie gouvernementale. Les
revendications collectives n’étaient tout simplement pas
en litige en premiére instance, et redéfinir le litige en
appel aurait pour effet de nier rétroactivement aux
intimés la possibilité de savoir quelle est la cause des
appelants.

Il est nécessaire de tenir un nouveau proces. Premie-
rement, le vice dans les actes de procédure a empéché la
Cour d'examiner le fond du pourvoi. Il reviendra aux
parties & un nouveau proces de se demander s une
modification est nécessaire pour rendre les actes de pro-
cédure conformes a la preuve. En outre, sauf erreur
manifeste et dominante, les cours d appel ne devraient
pas substituer leurs propres conclusions de fait a celles
du juge de premiére instance, méme lorsque ce dernier a
mal saisi le droit qu'il a appliqué aux faits en question.
Par contre, une cour d apped est justifiee d'intervenir
dans le cas ou le juge de premiére instance N’ a pas tenu
compte des difficultés de preuve inhérentes a I’ examen
des revendications de droits ancestraux, lorsgu’'il a
appliqué les regles de preuve et a interprété la preuve
qui lui était présentée.

Les juges La Forest et L’Heureux-Dubé: La fusion
des revendications individuelles des appelants a empé-
ché, sur le plan de laforme, la Cour d’ examiner le fond
de I’ affaire. Cependant, les actes de procédure posent un
probleme encore plus substantiel. Méme si les appelants
ont sollicité un jugement déclarant I’existence d’'un
«titre aborigene», ils ont essentiellement tenté d établir
gu'ils exercaient un contréle complet sur le territoire en
guestion. Il s'ensuit que ce que les appelants ont
demandé ala Cour de leur reconnditre, par voie de juge-
ment déclaratoire, et ce qu'ils se sont efforcés d établir
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to prove by way of the evidence were two different mat-
ters. A new tria should be ordered.

McLachlin J. was in substantial agreement.

The Ability of the Court to Interfere with the Trial
Judge’s Factual Findings

Per Lamer C.J. and Cory, McLachlin and Magjor JJ.;
The factual findings made at trial could not stand
because the trial judge's treatment of the various kinds
of oral histories did not satisfy the principles laid down
in R v. Van der Peet. The oral histories were used in an
attempt to establish occupation and use of the disputed
territory which is an essential requirement for aboriginal
title. The trial judge refused to admit or gave no inde-
pendent weight to these ora histories and then con-
cluded that the appellants had not demonstrated the reg-
uisite degree of occupation for “ownership”. Had the
oral histories been correctly assessed, the conclusions
on these issues of fact might have been very different.

The Content of Aboriginal Title, How It Is Protected by
s. 35(1) of the Consgtitution Act, 1982, and the Require-
ments Necessary to Prove It

Per Lamer C.J. and Cory, McLachlin and Major JJ.:
Aborigina title encompasses the right to exclusive use
and occupation of the land held pursuant to that title for
a variety of purposes, which need not be aspects of
those aboriginal practices, customs and traditions which
are integral to distinctive aboriginal cultures. The pro-
tected uses must not be irreconcilable with the nature of
the group’s attachment to that land.

Aborigina title is sui generis, and so distinguished
from other proprietary interests, and characterized by
several dimensions. It isinalienable and cannot be trans-
ferred, sold or surrendered to anyone other than the
Crown. Another dimension of aborigina title is its
sources: its recognition by the Royal Proclamation,
1763 and the relationship between the common law
which recognizes occupation as proof of possession and
systems of aborigina law pre-existing assertion of Brit-
ish sovereignty. Finaly, aborigina title is held com-
munally.

par la preuve, étaient deux choses différentes. La tenue
d’un nouveau proces doit étre ordonnée.

Le juge McLachlin est largement en accord avec ces
motifs.

Le pouvoir de la Cour de modifier les conclusions de
fait du juge de premiére instance

Le juge en chef Lamer et les juges Cory, McLachlin
et Mgjor: Les conclusions de fait tirées en premiere ins-
tance ne pouvaient &re maintenues en raison du fait que
le traitement accordé aux divers types de récits oraux
par le juge de premieére instance ne respecte pas les prin-
cipes établis dans R. c. Van der Peet. Ces récits ont é&té
invoqués pour tenter d’établir I’ occupation et I’ utilisa-
tion du territoire contesté, condition essentielle &I’ exis-
tence du titre aborigene. Apres avoir refusé d admettre
ces récits oraux ou de leur accorder quelque valeur pro-
bante indépendante que ce soit, le juge de premiére ins-
tance est arrivé a la conclusion que les appelants
n'avaient pas démontré |’ existence du degré d’ occupa-
tion requis du territoire pour fonder la «propriétée» de
celui-ci. Si lejuge du proces avait apprécié correctement
les récits oraux, ses conclusions sur ces questions de fait
auraient pu étre tres différentes.

Le contenu du titre aborigene, la facon dont il est pro-
tégé par le par. 35(1) de la Loi constitutionnelle de
1982 et les exigences en matiere de preuve de son exis-
tence

Le juge en chef Lamer et les juges Cory, McLachlin
et Magjor: Le titre aborigéne comprend le droit d' utiliser
et d’ occuper de fagon exclusive les terres détenues en
vertu de ce titre pour différentes fins qui ne doivent pas
nécessairement étre des aspects de coutumes, pratiques
et traditions autochtones faisant partie intégrante d'une
culture autochtone distinctive. Ces utilisations protégées
ne doivent pas étre incompatibles avec la nature de I’ at-
tachement qu’a le groupe concerné pour ces terres.

Le titre aborigene est un droit sui generis; il se distin-
gue de ce fait des autres intéréts de propriété et est
caractérisé par différentes dimensions. Le titre abori-
gene est inaliénable et ne peut étre transféré, cédé ou
vendu a personne d' autre que la Couronne. Les origines
du titre aborigéne constituent une autre dimension de
celui-ci: sa reconnaissance par la Proclamation royale
de 1763 et le rapport entre la common law, qui reconnait
I’ occupation comme preuve de la possession en droit, et
les systémes juridiques autochtones qui existaient avant
I’ affirmation de la souveraineté britannique. Finalement,
le titre aborigene est détenu collectivement.



[1997] 3 R.C.S.

DELGAMUUKW C. C.-B.

1015

The exclusive right to use the land is not restricted to
the right to engage in activities which are aspects of
aborigina practices, customs and traditions integral to
the claimant group’s distinctive aboriginal culture.
Canadian jurisprudence on aborigina title frames the
“right to occupy and possess’ in broad terms and, sig-
nificantly, is not qualified by the restriction that use be
tied to practice, custom or tradition. The nature of the
Indian interest in reserve land which has been found to
be the same as the interest in tribal lands is very broad
and incorporates present-day needs. Finally, aboriginal
title encompasses minera rights and lands held pursuant
to aboriginal title should be capable of exploitation.
Such a use is certainly not a traditional one.

The content of aborigina title contains an inherent
limit in that lands so held cannot be used in a manner
that is irreconcilable with the nature of the claimants
attachment to those lands. This inherent limit arises
because the relationship of an aborigina community
with its land should not be prevented from continuing
into the future. Occupancy is determined by reference to
the activities that have taken place on the land and the
uses to which the land has been put by the particular
group. If lands are so occupied, there will exist a special
bond between the group and the land in question such
that the land will be part of the definition of the group’s
distinctive culture. Land held by virtue of aboriginal
title may not be alienated because the land has an inher-
ent and unique value in itself, which is enjoyed by the
community with aborigina title to it. The community
cannot put the land to uses which would destroy that
value. Finaly, the importance of the continuity of the
relationship between an aborigind community and its
land, and the non-economic or inherent value of that
land, should not be taken to detract from the possibility
of surrender to the Crown in exchange for valuable con-
sideration. On the contrary, the idea of surrender rein-
forces the conclusion that aborigina title is limited. If
aborigina peoples wish to use their lands in a way that
aborigina title does not permit, then they must surren-
der those lands and convert them into non-title lands to
do so.

Aboriginal title at common law was recognized well
before 1982 and is accordingly protected in its full form
by s. 35(1). The congtitutionalization of common law
aborigina rights, however, does not mean that those
rights exhaust the content of s. 35(1). The existence of
an aborigina right at common law is sufficient, but not

Le droit exclusif d' utiliser les terres ne comprend pas
simplement le droit d'exercer des activités qui sont des
aspects de coutumes, pratiques et traditions autochtones
faisant partie intégrante de la culture distinctive du
groupe autochtone qui revendique le droit. La jurispru-
dence canadienne relative au titre aborigéne définit le
«droit d’ occuper et de posséder» en termes généraux et,
fait important, ne I’ assortit pas d’ une réserve le limitant
aux utilisations liées a des coutumes, pratiques ou tradi-
tions. La nature du droit des Indiens sur les terres des
réserves, qui a été declaré étre le méme que leur droit
sur les terres tribales, est tres générale et integre les
besoins actuels des collectivités autochtones. Finale-
ment, le titre aborigene comprend les droits miniers, et
les terres détenues en vertu d'un titre aborigene
devraient pouvoir &tre exploitées pour ces ressources, ce
qui ne constitue certes pas une utilisation traditionnelle.

Le contenu du titre aborigene comporte une limite
intrinseque, savoir que les terres détenues en vertu d’un
titre aborigene ne peuvent pas &tre utilistes d une
maniere incompatible avec la nature de I’ attachement
gu ont les revendicateurs pour ces terres. Cette limite
intrinseque découle du fait que rien ne devrait empécher
ce rapport de continuer dans le futur. L’ occupation est
définie en fonction des activités qui ont été exercées sur
les terres et des utilisations qui ont été faites de celles-ci
par le groupe en question. Si des terres font I'objet
d’une telle occupation, il existera entre ce groupe et les
terres visées un lien spécia tel que les terres feront par-
tie intégrante de la définition de la culture distinctive du
groupe. Les terres détenues en vertu d' un titre aborigene
sont inaliénables parce qu’'elles ont en ellessmémes une
valeur intrinseque et unique dont jouit la collectivité qui
possede le titre aborigene sur celles-ci. La collectivité ne
peut pas faire de ces terres des utilisations qui détrui-
raient cette valeur. Enfin, I"importance de la continuité
du rapport qu’ entretient une collectivité autochtone avec
ses terres et la valeur non économique ou intrinseque de
celles-ci ne devraient pas étre considérées comme fai-
sant obstacle a la possibilité d’une cession a la Cou-
ronne moyennant contrepartie de valeur. Au contraire,
I’idée de cession renforce la conclusion que le titre abo-
rigene est limité. Si les autochtones désirent utiliser
leurs terres d’ une maniére que ne permet pas le titre, ils
doivent alors les céder et les convertir en terres non
visées par un titre aborigene.

Le titre aborigéne a été reconnu en common law bien
avant 1982 et est par conséquent protégé dans sa forme
compléte par le par. 35(1). Toutefois, la constitutionnali-
sation par le par. 35(1) des droits ancestraux reconnus
en common law ne signifie pas que ces droits épuisent le
contenu du par. 35(1). L’ existence d’'un droit ancestral
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necessary, for the recognition and affirmation of that
right by s. 35(1).

Constitutionally recognized aborigina rights fall
along a spectrum with respect to their degree of connec-
tion with the land. At the one end are those aborigina
rights which are practices, customs and traditions inte-
gral to the distinctive aborigina culture of the group
claiming the right but where the use and occupation of
the land where the activity is taking place is not suffi-
cient to support aclaim of title to the land. In the middle
are activities which, out of necessity, take place on land
and indeed, might be intimately related to a particular
piece of land. Although an aborigina group may not be
able to demonstrate title to the land, it may nevertheless
have a site-specific right to engage in a particular activ-
ity. At the other end of the spectrum is aborigina title
itself which confers more than the right to engage in
site-specific activities which are aspects of the practices,
customs and traditions of distinctive aboriginal cultures.
Site-specific rights can be made out even if title cannot.
Because aborigina rights can vary with respect to their
degree of connection with the land, some aboriginal
groups may be unable to make out a claim to title, but
will nevertheless possess aboriginal rights that are rec-
ognized and affirmed by s. 35(1), including site-specific
rights to engage in particular activities.

Aboriginal title is aright to the land itself. That land
may be used, subject to the inherent limitations of
aborigind title, for a variety of activities, none of which
need be individually protected as aborigina rights under
s. 35(1). Those activities are parasitic on the underlying
title. Section 35(1), since its purpose is to reconcile the
prior presence of aboriginal peoples with the assertion
of Crown sovereignty, must recognize and affirm both
aspects of that prior presence — first, the occupation of
land, and second, the prior social organization and dis-
tinctive cultures of aborigina peoples on that land.

The test for the identification of aborigina rights to
engage in particular activities and the test for the identi-
fication of aboriginal title, although broadly similar, are

reconnu en common law est donc suffisante, mais pas
nécessaire, pour la reconnaissance et la confirmation de
ce droit par le par. 35(1).

Les droits ancestraux reconnus et confirmés par le
par. 35(1) s étalent le long d'un spectre, en fonction de
leur degré de rattachement avec le territoire vise. A une
extrémité du spectre, il y ale cas des droits ancestraux
qui sont des coutumes, pratiques et traditions faisant
partie intégrante de la culture autochtone distinctive du
groupe qui revendique le droit en question mais ou I’ oc-
cupation et I' utilisation du territoire sur lequel I’ activité
est pratiquée sont insuffisantes pour étayer la revendica-
tion du titre sur celui-ci. Au milieu du spectre, on trouve
les activités qui, par nécessité, sont pratiquées sur le ter-
ritoire et, de fait, pourraient méme étre étroitement ratta-
chées a une parcelle de terrain particuliere. Bien qu'un
groupe autochtone puisse étre incapable de démontrer
I’existence d'un titre sur le territoire, il peut quand
méme avoir le droit — spécifique a un site — de
s adonner a une activité particuliere. A I’ autre extrémité
du spectre, il y a le titre aborigéne proprement dit, qui
confere quelque chose de plus que le droit d’ exercer des
activités spécifiques a un site qui sont des aspects de
coutumes, pratiques et traditions de cultures autochtones
distinctives. L’ existence de droits spécifiques a un site
peut &tre &ablie méme s | existence d'un titre ne peut
pas |’ étre. Etant donné que les droits ancestraux peuvent
varier en fonction de leur degré de rattachement au terri-
toire, il est possible que certains groupes autochtones
soient incapables d' établir le bien-fondé de leur revendi-
cation d'un titre, mais qu'ils possedent néanmoins des
droits ancestraux reconnus et confirmés par le
par. 35(1), notamment des droits spécifiques a un site
d’exercer des activités particulieres.

Le titre aborigene est le droit au territoire lui-méme.
Sous réserve des limites inhérentes au titre aborigene, ce
territoire peut étre utilisé pour diverses activités, dont
aucune ne doit nécessairement étre protégée individuel-
lement en tant que droit ancestral prévu au par. 35(1).
Ces activités sont des parasites du titre sous-jacent.
Comme |’ objet du par. 35(1) est de concilier la présence
antérieure des peuples autochtones en Amérique du
Nord avec I’affirmation de la souveraineté de la Cou-
ronne, cette disposition doit reconnaitre et confirmer les
deux aspects de cette préexistence, savoir |’ occupation
du territoire, d’une part, et I’organisation sociale anté-
rieure et les cultures distinctives des peuples autoch-
tones habitant ce territoire, d’ autre part.

Bien que le critere applicable pour déterminer |’ exis-
tence de droits ancestraux autorisant |’exercice d' acti-
vités particulieres et le critere applicable pour détermi-
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distinct in two ways. First, under the test for aboriginal
title, the requirement that the land be integral to the dis-
tinctive culture of the claimants is subsumed by the
requirement of occupancy. Second, whereas the time for
the identification of aboriginal rights is the time of first
contact, the time for the identification of aboriginal title
is the time at which the Crown asserted sovereignty over
the land.

In order to establish a claim to aborigina title, the
aborigina group asserting the claim must establish that
it occupied the lands in question at the time at which the
Crown asserted sovereignty over the land subject to the
title. In the context of aborigina title, sovereignty isthe
appropriate time period to consider for severa reasons.
First, from a theoretical standpoint, aboriginal title
arises out of prior occupation of the land by aboriginal
peoples and out of the relationship between the common
law and pre-existing systems of aboriginal law. Aborigi-
nal title is a burden on the Crown’s underlying title. The
Crown, however, did not gain this title until it asserted
sovereignty and it makes no sense to speak of a burden
on the underlying title before that title existed. Aborigi-
nal title crystallized at the time sovereignty was
asserted. Second, aboriginal title does not raise the prob-
lem of distinguishing between distinctive, integral
aboriginal practices, customs and traditions and those
influenced or introduced by European contact. Under
common law, the act of occupation or possession is suf-
ficient to ground aborigina title and it is not necessary
to prove that the land was a distinctive or integral part
of the aboriginal society before the arrival of Europeans.
Finally, the date of sovereignty is more certain than the
date of first contact.

Both the common law and the aboriginal perspective
on land should be taken into account in establishing the
proof of occupancy. At common law, the fact of physi-
cal occupation is proof of possession at law, which in
turn will ground title to the land. Physical occupation
may be established in a variety of ways, ranging from
the construction of dwellings through cultivation and
enclosure of fields to regular use of definite tracts of
land for hunting, fishing or otherwise exploiting its
resources. In considering whether occupation sufficient

ner |’existence d’un titre aborigene comportent de
grandes similitudes, ils se distinguent I’un de |’ autre de
deux facons. premierement, dans le cadre du critere
relatif au titre aborigéne, I’exigence que le territoire
fasse partie intégrante de la culture distincte des deman-
deurs est subsumée sous I’exigence d occupation;
deuxiemement, alors que c'est le moment du premier
contact avec les Européens qui est le moment pertinent
pour la détermination des droits ancestraux, dans le cas
du titre aborigene, c’est le moment de I’ affirmation par
la Couronne de sa souveraineté sur le territoire.

Pour établir le bien-fondé de la revendication d'un
titre aborigene, le groupe autochtone qui revendique le
titre doit démontrer qu’il occupait les terres en question
au moment ou la Couronne a affirmé sa souveraineté sur
ces terres. Lorsgu'il est question de titre aborigene, la
période de I’ affirmation de la souveraineté est celle qui
doit &tre prise en considération, et ce pour plusieurs rai-
sons. Premiérement, d’ un point de vue théorique, le titre
aborigene découle de I'occupation antérieure du terri-
toire par les peuples autochtones et du rapport entre la
common law et les régimes juridiques autochtones
préexistants. Le titre aborigene greve le titre sous-jacent
de la Couronne. Cependant, celle-ci n’a acquis ce titre
qu’a compter du moment ou €elle a affirmé sa souverai-
neté sur le territoire en question et il serait absurde de
parler d’ une charge grevant le titre sous-jacent avant que
celui-ci ait existé. Le titre aborigéne s'est cristallisé au
moment de I’ affirmation de la souveraineté. Deuxieme-
ment, |e titre aborigene ne souléve pas le probleme que
pose la distinction entre les coutumes, pratiques et tradi-
tions distinctives faisant partie intégrante d’une société
autochtone et celles qui ont été introduites par suite du
contact avec les Européens ou influencées par celui-ci.
En vertu de lacommon law, le fait de I’ occupation ou de
la possession suffit pour fonder un titre aborigene, et il
N’ est pas nécessaire de prouver que le territoire en ques-
tion faisait partie intégrante de la société autochtone
visée avant |' arrivée des Européens ou qu'il était un éé-
ment distinctif de celle-ci. Finalement, la date de I’ &ffir-
mation de la souveraineté a un caractere plus certain que
celle du premier contact avec les Européens.

Tant la common law que le point de vue des autoch-
tones a I’égard du territoire devraient &tre pris en
compte dans la demonstration de I’ occupation. En com-
mon law, I’occupation physique fait preuve de la pos-
session en droit, fait qui a son tour fondera le droit au
titre sur les terres. L’ occupation physique peut étre
prouvée par différents faits, alant de la construction de
batiments a I’ utilisation réguliere de secteurs bien défi-
nis du territoire pour y pratiquer la chasse, la péche ou
d’autres types d’ exploitation de ses ressources, en pas-
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to ground title is established, the group’s size, manner of
life, material resources, and technological abilities, and
the character of the lands claimed must be taken into
account. Given the occupancy requirement, it was not
necessary to include as part of the test for aboriginal
title whether a group demonstrated a connection with
the piece of land as being of central significance to its
distinctive culture. Ultimately, the question of physical
occupation is one of fact to be determined at trial.

If present occupation is relied on as proof of occupa
tion pre-sovereignty, there must be a continuity between
present and pre-sovereignty occupation. Since conclu-
sive evidence of pre-sovereignty occupation may be dif-
ficult, an aboriginal community may provide evidence
of present occupation as proof of pre-sovereignty occu-
pation in support of a claim to aborigina title. An
unbroken chain of continuity need not be established
between present and prior occupation. The fact that the
nature of occupation has changed would not ordinarily
preclude a claim for aboriginal title, as long as a sub-
stantial connection between the people and the land is
maintained. The only limitation on this principle might
be that the land not be used in ways which are inconsis-
tent with continued use by future generations of
aboriginals.

At sovereignty, occupation must have been exclusive.
This requirement flows from the definition of aboriginal
title itself, which is defined in terms of the right to
exclusive use and occupation of land. The test must take
into account the context of the aboriginal society at the
time of sovereignty. The requirement of exclusive occu-
pancy and the possibility of joint title can be reconciled
by recognizing that joint title can arise from shared
exclusivity. As well, shared, non-exclusive aboriginal
rights short of aborigina title but tied to the land and
permitting a number of uses can be established if exclu-
sivity cannot be proved. The common law should
develop to recognize aboriginal rights as they were rec-

sant par la délimitation et la culture de champs. Dans
I’examen de la question de savoir si on a fait la preuve
d’une occupation suffisante pour fonder un titre abori-
gene, il faut tenir compte de la taille, du mode de vie,
des ressources matérielles et des habiletés technolo-
giques du groupe concerng, ainsi que de la nature des
terres revendiquées. Compte tenu de I’ exigence d’ occu-
pation, il n'est pas nécessaire d'inclure dans le critere
relatif au titre aborigene la question de savoir s le
groupe concerné a demontré que le lien qui le rattache
au territoire vise est d'une importance fondamentae
pour sa culture distinctive. En définitive, la preuve de
I’ occupation physique est une question de fait & trancher
au proces.

Si I’occupation actuelle est invoquée comme preuve
de I’ occupation antérieure a I’ affirmation de la souverai-
neté, il faut qu'il y ait une continuité entre I’ occupation
antérieure a |’ affirmation de la souveraineté et | occupar
tion actuelle. Etant donné qu'il peut s avérer difficile
d’ apporter des &éments de preuve concluants d’'une
occupation antérieure a I’ affirmation de la souveraineté,
une collectivité autochtone peut produire, au soutien de
la revendication d'un titre aborigéne, des ééments de
preuve de I’ occupation actuelle comme preuve de I’ oc-
cupation antérieure a I’ affirmation de la souveraineté. Il
n'est pas nécessaire de faire la preuve d'une continuité
parfaite entre I’ occupation actuelle et |’ occupation anté-
rieure. Le fait que la nature de I’ occupation ait changé
ne fera généralement pas obstacle a la revendication
d'un titre aborigene, dans la mesure ol un lien substan-
tiel entrele peuple et le territoire en question a &té main-
tenu. La seule restriction a ce principe pourrait étre qu'il
ne soit pas fait du territoire des utilisations incompa-
tibles avec son usage continu par les générations autoch-
tones futures.

L’ occupation doit avoir été exclusive au moment de
I’ affirmation de la souveraineté. Cette exigence d’ exclu-
sivité découle de la définition méme du titre aborigene,
défini comme étant le droit d utiliser et d’occuper de
fagon exclusive les terres visées. Le critere doit prendre
en compte le contexte de la société autochtone au
moment de |’ affirmation de la souveraineté. Il est possi-
ble de concilier I'exigence d occupation exclusive et
I’ existence possible d’un titre conjoint en reconnaissant
qu’un titre conjoint peut découler d’ une exclusivité par-
tagée. De méme, |’existence de droits ancestraux non
exclusifs partagés ne constituant pas un titre, mais par
ailleurs liés au territoire et permettant certaines utilisa-
tions, peut ére établie, méme si I’exclusivité ne peut
étre prouvée. La common law doit évoluer pour recon-
naitre les droits ancestraux qui étaient reconnus soit par



[1997] 3 R.C.S.

DELGAMUUKW C. C.-B.

1019

ognized by either de facto practice or by aboriginal sys-
tems of governance.

Per La Forest and L’Heureux-Dubé JJ.: “Aboriginal
title” is based on the continued occupation and use of
the land as part of the aborigina peoples traditiona
way of life. This sui generisinterest is not equated with
fee simple ownership; nor can it be described with refer-
ence to traditional property law concepts. It is personal
in that it is generally inalienable except to the Crown
and, in dealing with thisinterest, the Crown is subject to
a fiduciary obligation to treat the aboriginal peoples
fairly. There is reluctance to define more precisely the
right of aboriginal peoples to live on their lands as their
forefathers had lived.

The approach to defining the aboriginal right of occu-
pancy is highly contextual. A distinction must be made
between (1) the recognition of a general right to occupy
and possess ancestral lands and (2) the recognition of a
discrete right to engage in an aborigina activity in a
particular area. The latter has been defined as the tradi-
tional use, by atribe of Indians, that has continued from
pre-contact times of a particular area for a particular
purpose. By contrast, a general claim to occupy and pos-
sess vast tracts of territory is the right to use the land for
a variety of activities related to the aborigina society’s
habits and mode of life. As well, in defining the nature
of “aboriginal title”, reference need not be made to stat-
utory provisions and regulations dealing with reserve
lands.

In defining the nature of “aborigina title”, reference
need not be made to statutory provisions and regulations
dealing specifically with reserve lands. Though the
interest of an Indian band in a reserve has been found to
be derived from, and to be of the same nature as, the
interest of an aboriginal society in its traditiona tribal
lands, it does not follow that specific statutory provi-
sions governing reserve lands should automatically
apply to traditional tribal lands.

The “key” factors for recognizing aboriginal rights
under s. 35(1) are met in the present case. First, the
nature of an aboriginal claim must be identified pre-
cisely with regard to particular practices, customs and
traditions. When dealing with a claim of “aborigina

une pratique de facto, soit par un régime de gestion
autochtone.

Les juges La Forest et L'Heureux-Dubé&: Le «titre
aborigene» se fonde sur I’ occupation et I’ utilisation
ininterrompues des terres visées par le peuple autoch-
tone dans le cadre de son mode de vie traditionnel. Ce
droit sui generis n’'équivaut pas a la propriété en fief
simple et il ne peut pas non plus &tre décrit au moyen
des concepts traditionnels du droit des biens. 1l est per-
sonnel en ce sens qu'il est généralement inaliénable,
sauf en faveur de la Couronne qui, dans ses opérations
concernant un tel droit, est assujettie a une obligation de
fiduciaire, savoir celle de traiter équitablement les
peuples autochtones. On hésite a définir avec plus de
précision le droit des peuples autochtones de continuer a
vivre sur leurs terres comme I’ avaient fait leurs ancétres.

Le point de vue adopté pour définir le droit d’ occupa-
tion ancestral est éminemment contextuel. Il est néces-
saire de faire la distinction entre les deux aspects sui-
vants. (1) la reconnaissance d'un droit général
d’occuper et de posséder des terres ancestrales; (2) la
reconnaissance d'un droit distinct d’ exercer une activité
autochtone dans une région particuliere. Ce dernier
aspect a été défini comme étant I’ utilisation tradition-
nelle — remontant avant I’ arrivée des Européens — que
fait une tribu jindienne d'un territoire donng, a une fin
particuliere. A I'opposg, une revendication générale
visant le droit d’occuper et de posséder de vastes éten-
dues de territoire concerne le droit d'utiliser ces terres
pour y exercer différentes activités liées aux habitudes et
au mode de vie de la société autochtone concernée. En
outre, en définissant la nature du «titre aborigéne», il
N’ est pas nécessaire de se référer aux dispositions légis-
latives et réglementaires concernant les terres des
réserves.

En définissant la nature du «titre aborigene», il n'est
pas nécessaire de se référer aux dispositions légidatives
et réglementaires visant spécifiquement les terres des
réserves. Méme s'il a été jugé que le droit que possede
une bande indienne sur une réserve découle du droit de
la société autochtone sur ses terres tribales tradition-
nelles, il ne sensuit aucunement que les dispositions
|égislatives particuliéres régissant les terres des réserves
s appliquent automatiquement aux terres tribales tradi-
tionnelles.

Il est satisfait, dans le présent pourvoi, aux facteurs
«Clés» permettant de reconnaitre des droits ancestraux
en vertu du par. 35(1). Premiérement, la nature d’une
revendication autochtone doit étre rattachée précisement
a des coutumes, pratiques et traditions particulieres. Le
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title”, the court will focus on the occupation and use of
the land as part of the aboriginal society’s traditional
way of life.

Second, an aborigina society must specify the area
that has been continuously used and occupied by identi-
fying general boundaries. Exclusivity means that an
aboriginal group must show that a claimed territory is
indeed its ancestral territory and not the territory of an
unconnected aboriginal society. It is possible that two or
more aboriginal groups may have occupied the same
territory and therefore a finding of joint occupancy
would not be precluded.

Third, the aboriginal right of possession is based on
the continued occupation and use of traditiona tribal
lands since the assertion of Crown sovereignty. How-
ever, the date of sovereignty may not be the only rele-
vant time to consider. Continuity may still exist where
the present occupation of one area is connected to the
pre-sovereignty occupation of another area. Also,
aborigina peoples claiming a right of possession may
provide evidence of present occupation as proof of prior
occupation. Further, it is not necessary to establish an
unbroken chain of continuity.

Fourth, if aborigina peoples continue to occupy and
use the land as part of their traditional way of life, the
land is of central significance to them. Aboriginal occu-
pancy refers not only to the presence of aboriginal peo-
ples in villages or permanently settled areas but also to
the use of adjacent lands and even remote territories
used to pursue a traditional mode of life. Occupancy is
part of aborigina culture in a broad sense and is, there-
fore, absorbed in the notion of distinctiveness. The
Royal Proclamation, 1763 supports this approach to
occupancy.

McLachlin J. was in substantial agreement.

Infringements of Aboriginal Title: The Test of Justifica-
tion

Per Lamer C.J. and Cory, McLachlin and Major JJ.:
Constitutionally recognized aboriginal rights are not
absolute and may be infringed by the federal and pro-

tribunal qui examine la revendication d'un «titre abori-
gene» se demande principalement si |’ occupation et
I utilisation des terres visées faisaient partie du mode de
vie traditionnel de la société autochtone concernée.

Deuxiémement, la société autochtone doit spécifier le
territoire qui a été utilisé et occupé de fagon ininterrom-
pue en en indiquant les limites générales. L’ exclusivité
signifie que le groupe autochtone doit établir que le ter-
ritoire qu'il revendique est, en fait, son territoire ances-
tral et non celui d'une autre société autochtone avec
laguelle il n"a aucun lien. Comme il est possible que
deux groupes autochtones ou plus aient occupé le méme
territoire, il est donc possible de conclure a I existence
d’une occupation conjointe.

Troisiémement, le droit de possession ancestral se
fonde sur I’ occupation et I utilisation ininterrompues de
terres tribales traditionnelles depuis I’ affirmation par la
Couronne de sa souveraineté. Cependant, il est possible
que la date de I’affirmation de la souveraineté ne soit
pas le seul moment pertinent dont il faille tenir compte.
Il peut encore y avoir continuité lorsque I’ occupation
actuelle d’une région est liée al’ occupation d’ une autre
région avant I’ affirmation de la souveraineté. En outre,
les peuples autochtones qui revendiquent un droit de
possession peuvent présenter des éléments de preuve de
I’ occupation actuelle du territoire visé pour établir son
occupation antérieure. De plus, il n’est pas nécessaire de
faire la preuve d’une continuité parfaite.

Quatriemement, si des peuples autochtones conti-
nuent d’occuper et d'utiliser le territoire visé dans le
cadre de leur mode de vie traditionnel, ce territoire a une
importance fondamental e pour eux. La notion d’ occupa-
tion d'un territoire par des autochtones ne s entend pas
seulement de la présence de peuples autochtones dans
des villages ou des établissements permanents, mais
également de I’ utilisation de terres adjacentes et méme
de territoires &éloignés dans le cadre d'un mode de vie
traditionnel. L’ occupation constitue un aspect de la cul-
ture autochtone prise dans un sens large et s'integre, par
conséquent, a la notion de caractére distinctif. Cette
approche relative a la nature de I’ occupation est étayée
par la Proclamation royale de 1763.

Le juge McLachlin est largement en accord avec ces
motifs.

Les atteintes au titre aborigene: le critere de justifica-
tion

Le juge en chef Lamer et les juges Cory, McLachlin
et Mgjor: Les droits ancestraux reconnus et confirmés
par la Constitution ne sont pas absolus, et tant le gouver-
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vincia governments if the infringement (1) furthers a
compelling and substantial legislative objective and (2)
is consistent with the specia fiduciary relationship
between the Crown and the aboriginal peoples. The
development of agriculture, forestry, mining and hydro-
electric power, the general economic development of the
interior of British Columbia, protection of the environ-
ment or endangered species, and the building of infra-
structure and the settlement of foreign populations to
support those aims, are objectives consistent with this
purpose. Three aspects of aborigina title are relevant to
the second part of the test. First, the right to exclusive
use and occupation of land is relevant to the degree of
scrutiny of the infringing measure or action. Second, the
right to choose to what uses land can be put, subject to
the ultimate limit that those uses cannot destroy the abil-
ity of the land to sustain future generations of aboriginal
peoples, suggests that the fiduciary relationship between
the Crown and aboriginal peoples may be satisfied by
the involvement of aboriginal peoples in decisions taken
with respect to their lands. There is always a duty of
consultation and, in most cases, the duty will be signifi-
cantly deeper than mere consultation. And third, lands
held pursuant to aborigina title have an inescapable
economic component which suggests that compensation
is relevant to the question of justification as well. Fair
compensation will ordinarily be required when aborigi-
nal title is infringed.

Per La Forest and L'Heureux-Dubé JJ.: Rights that
are recognized and affirmed are not absolute. Govern-
ment regulation can therefore infringe upon aboriginal
rights if it meets the test of justification under s. 35(1).
The approach is highly contextual.

The general economic development of the interior of
British Columbia, through agriculture, mining, forestry
and hydroelectric power, as well as the related building
of infrastructure and settlement of foreign populations,
are valid legidlative objectives that, in principle, satisfy
the first part of the justification analysis. Under the sec-
ond part, these legislative objectives are subject to
accommodation of the aboriginal peoples’ interests.
This accommodation must always be in accordance with

nement fédéral que les gouvernements provinciaux peu-
vent y porter atteinte si (1) I’atteinte au droit ancestral
Visé se rapporte a la poursuite d'un objectif légidatif
impérieux et réel; (2) I'atteinte est compatible avec les
rapports spéciaux de fiduciaire qui existent entre la Cou-
ronne et les peuples autochtones. L’ extension de |’ agri-
culture, de la foresterie, de I’ exploitation miniere et de
I’énergie hydroélectrique, le développement écono-
mique général de I'intérieur de la Colombie-
Britannique, la protection de I’environnement et des
especes menacées d’ extinction, ainsi que la construction
des infrastructures et I'implantation des populations
requises par ces fins, sont des types d' objectifs compa-
tibles avec cet objet. Trois aspects du titre aborigéne
sont pertinents quant a la deuxieme étape du critére. Pre-
miérement, le droit d’utiliser et d’occuper de fagon
exclusive les terres visées est pertinent pour ce qui est
du degré d'examen auquel est soumis la mesure ou
I’acte qui porte atteinte au titre. Deuxiémement, le droit
de choisir les utilisations qui peuvent étre faites de ces
terres, sous réserve de la restriction ultime que ces
usages ne sauraient détruire la capacité de ces terres
d’assurer la subsistance des générations futures de
peuples autochtones, indique qu'il est possible de res-
pecter les rapports de fiduciaire entre la Couronne et les
peuples autochtones en faisant participer les peuples
autochtones a la prise des décisions concernant leurs
terres. Il y atoujours obligation de consultation et, dans
la plupart des cas, I'obligation exigera beaucoup plus
gu’'une simple consultation. Troisiémement, les terres
détenues en vertu d'un titre aborigene ont une compo-
sante économique inéluctable qui montre que I’indemni-
sation est également un facteur pertinent a I’ égard de la
guestion de la justification. Il sera généralement néces-
saire de verser une juste indemnité en cas d' atteinte aun
titre aborigene.

Les juges La Forest et L'Heureux-Dubé: Les droits
qui sont reconnus et confirmés ne sont pas absolus. Des
mesures de réglementation prises par le gouvernement
peuvent porter atteinte aux droits ancestraux si elles
satisfont au critere de justification des atteintes aLix
droits visés au par. 35(1). La méthode adoptée est émi-
nemment contextuelle.

Le développement économique général de I'intérieur
de la Colombie-Britannique par I’ agriculture, I’ exploita-
tion miniéere, la foresterie et I’énergie hydroélectrique,
ainsi que la construction des infrastructures et I'implan-
tation des populations requises par ce développement
sont des objectifs legidlatifs réguliers qui, en principe,
satisfont au premier volet du critere de justification.
Dans le cadre du second volet de ce critére, ces objectifs
légidlatifs doivent tenir compte des intéréts des peuples



1022

DELGAMUUKW V. B.C.

[1997] 3 SCR.

the honour and good faith of the Crown. One aspect of
accommodation of “aboriginal title” entails notifying
and consulting aboriginal peoples with respect to the
development of the affected territory. Another aspect is
fair compensation.

McLachlin J. was in substantial agreement.

Sl f-Gover nment

Per The Court: The errors of fact made by the trial
judge, and the resultant need for a new trial, made it
impossible for this Court to determine whether the claim
to self-government had been made out.

Extinguishment

Per Lamer C.J. and Cory, McLachlin and Magjor JJ.:
Section 91(24) of the Constitution Act, 1867 (the federal
power to legislate in respect of Indians) carries with it
the jurisdiction to legidate in relation to aboriginal title,
and by implication, the jurisdiction to extinguish it. The
ownership by the provincial Crown (under s. 109) of
lands held pursuant to aborigina title is separate from
jurisdiction over those lands. Notwithstanding s. 91(24),
provincial laws of general application apply proprio
vigore to Indians and Indian lands.

A provincia law of genera application cannot extin-
guish aboriginal rights. First, alaw of genera applica-
tion cannot, by definition, meet the standard “of clear
and plain intention” needed to extinguish aboriginal
rights without being ultra vires the province. Second,
s. 91(24) protects a core of federal jurisdiction even
from provincia laws of genera application through the
operation of the doctrine of interjurisdictional immu-
nity. That core has been described as matters touching
on “Indianness’ or the “core of Indianness’.

Provincial laws which would otherwise not apply to
Indians proprio vigore are allowed to do so by s. 88 of
the Indian Act which incorporates by reference provin-
cial laws of general application. This provision, how-
ever, does not “invigorate” provincial laws which are
invalid because they are in relation to Indians and Indian
lands.

autochtones. Cette prise en compte doit toujours &re
faite conformément a |’ obligation de la Couronne d’ agir
honorablement et de bonne foi. L’ un des aspects de cette
prise en compte, dans un tel contexte, consiste a infor-
mer et a consulter les peuples autochtones relativement
au développement du territoire vise. Un autre aspect de
la prise en compte est la question de |a juste indemnisa-
tion.

Le juge McLachlin est largement en accord avec ces
motifs.

L’ autonomie gouvernementale

La Cour: En raison des erreurs de fait commises par
le juge de premiére instance et de la nécessité de tenir
un nouveau proces qui en a découlé, il est impossible
pour la Cour de décider si le bien-fondé de la revendica-
tion de I’autonomie gouvernementale a été établi.

L’ extinction

Le juge en chef Lamer et les juges Cory, McLachlin
et Major: Le paragraphe 91(24) de la Loi constitution-
nelle de 1867 (le pouvoir du fedéral de |égiférer sur les
Indiens) emporte le pouvoir de Iégiférer relativement au
titre aborigene et par implication, celui d’ é&eindre ce
titre. Le droit de propriété de la province sur les terres
détenues en vertu d'un titre aborigene (en vertu de
I"art. 109) est distinct de la compétence exercée a
I’égard de ces terres. Malgré le par. 91(24), les lois pro-
vinciales d'application générale s appliquent proprio
vigore (dellesmémes) aux Indiens et aux terres
indiennes.

Une loi provinciale d’ application générale ne peut pas
éteindre des droits ancestraux. Premiérement, par défini-
tion, une loi provinciale d'application générale ne peut
pas, sans étre ultra vires, respecter la norme de I’ «inten-
tion claire et expresse» établie a I’égard de I’ extinction
des droits ancestraux. Deuxiemement, le par. 91(24)
protege le fondement de la compétence du fédéral,
méme contre les lois provinciales d'application géné-
rale, par |'application du principe de I'exclusivité des
compétences. Il a été dit que ce fondement se rapporte a
des questions touchant a la «quiddité indienne», ou
indianité, ou a I’ «essentiel de I’indianit&».

Des régles de droit provinciales qui autrement ne
s appliqueraient pas d elles-mémes aux Indiens peuvent
le faire par I'effet de I’art. 88 de la Loi sur les Indiens,
qui incorpore par renvoi les lois provinciaes d' applica
tion générale. Cependant, cette disposition ne «revi-
gore» pas des régles de droit provinciales qui sont inva-
lides parce qu'elles se rapportent aux Indiens et aux
terres indiennes.
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Per La Forest and L’ Heureux-Dubé JJ.: The province
had no authority to extinguish aboriginal rights either
under the Constitution Act, 1867 or by virtue of s. 88 of
the Indian Act.

McLachlin J. was in substantial agreement.
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Major JJ. was delivered by

THE CHIEF JUSTICE —

|. Introduction

This appedl is the latest in a series of cases in
which it has falen to this Court to interpret and
apply the guarantee of existing aborigina rights
found in s. 35(1) of the Constitution Act, 1982.
Although that line of decisions, commencing with
R. v. Sparrow, [1990] 1 S.C.R. 1075, proceeding
through the Van der Peet trilogy (R v. Van der
Peet, [1996] 2 SC.R. 507, R. v. N.T.C. Smoke-
house Ltd., [1996] 2 S.C.R. 672, and R. v. Glad-
stone, [1996] 2 S.C.R. 723), and ending in R. v.
Pamajewon, [1996] 2 S.C.R. 821, R v. Adams,
[1996] 3 S.C.R. 101, and R. v. Cote, [1996] 3
S.C.R. 139, have laid down the jurisprudential
framework for s. 35(1), this appeal raises a set of

Joseph J. Arvay, c.r., Mark G. Underhill et
Brenda Edwards, pour I'intimée et appelante dans
le pourvoi incident, Sa Mgjesté la Reine du chef de
la province de la Colombie-Britannique.
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Murray T. Wolf et Geoffrey S. Lester, pour I'intimé
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Arthur Pape, Harry A. Sade, Peter Hogg et
Jean Teillet, pour I'intervenant le First Nations
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tervenante la Premiére nation de Westbank.

Marvin R. V. Sorrow, c.r., Joanne R. Lysyk et
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Nation Musqueam et autres.

J. Keith Lowes, pour les intervenants la B.C.
Cattlemen’'s Association et autres.

Charles F. Willms, pour I'intervenante Skeena
Cellulose Inc.

J. Edward Gouge, c.r., et Jill M. Marks, pour
I’intervenante Alcan Aluminium Ltée.

Version frangaise du jugement du juge en chef
Lamer et des juges Cory et Mgjor rendu par

LE JUGE EN CHEF —

|. Introduction

Le présent pourvoi est le plus récent d'une série
d affaires ou notre Cour a été appelée a interpréter
et a appliquer la garantie relative aux droits ances-
traux existants prévue au par. 35(1) de laLoi cons-
titutionnelle de 1982. Bien que cette série de déci-
sions — qui a commencé par |’arrét R. ¢. Sparrow,
[1990] 1 R.C.S. 1075, s est poursuivie par latrilo-
gie Van der Peet (R c. Van der Peet, [1996] 2
R.C.S. 507, R c. N.T.C. Smokehouse Ltd., [1996] 2
R.C.S. 672, et R. c. Gladstone, [1996] 2 R.C.S.
723), et s'est terminée par les arréts R. ¢. Pamaje-
won, [1996] 2 R.C.S. 821, R. ¢. Adams, [1996] 3
R.C.S. 101, et R. c. Coté, [1996] 3 R.C.S. 139 —
ait établi le cadre jurisprudentiel d’'analyse du
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interrelated and novel questions which revolve
around a single issue — the nature and scope of
the constitutional protection afforded by s. 35(1) to
common law aboriginal title.

In Adams, and in the companion decision in
Coté, | considered and rejected the proposition that
claims to aboriginal rights must aso be grounded
in an underlying claim to aboriginal title. But |
held, nevertheless, that aboriginal title was a dis-
tinct species of aborigina right that was recog-
nized and affirmed by s. 35(1). Since aboriginal
title was not being claimed in those earlier appeals,
it was unnecessary to say more. This appeal
demands, however, that the Court now explore and
elucidate the implications of the constitutionaliza-
tion of aboriginal title. The first is the specific con-
tent of aboriginal title, a question which this Court
has not yet definitively addressed, either at com-
mon law or under s. 35(1). The second is the
related question of the test for the proof of title,
which, whatever its content, is aright in land, and
its relationship to the definition of the aboriginal
rights recognized and affirmed by s. 35(1) in Van
der Peet in terms of activities. The third is whether
aboriginal title, as aright in land, mandates a mod-
ified approach to the test of justification first laid
down in Sparrow and elaborated upon in Glad-
stone.

In addition to the relationship between aborigi-
nal title and s. 35(1), this appeal also raises an
important practical problem relevant to the proof
of aboriginal title which is endemic to aborigina
rights litigation generaly — the treatment of the
oral histories of Canada's aborigina peoples by
the courts. In Van der Peet, | held that the common
law rules of evidence should be adapted to take
into account the sui generis nature of aboriginal

par. 35(1), le présent pourvoi souléve un ensemble
de nouvelles questions interreliées, qui concernent
une seule et méme question — la nature et la por-
tée de la protection constitutionnelle accordée par
le par. 35(1) au titre aborigene reconnu en com-
mon law.

Dans Adams, ainsi que dans I’arrét connexe
COoté, j'ai examiné et rejeté I'argument voulant
gu’ une revendication visant des droits ancestraux
doive aussi S appuyer sur une revendication sous-
jacente visant un titre aborigene. Jai néanmoins
conclu que le titre aborigene était une espece dis-
tincte de droit ancestral reconnu et confirmé par le
par. 35(1). Comme aucun titre aborigene n’était
revendiqué dans ces pourvois antérieurs, il n'était
pas nécessaire d'en dire davantage. Cependant,
dans le cadre du présent pourvoi, la Cour doit exa-
miner et éucider les consequences de la constitu-
tionnalisation du titre aborigéne. La premiere con-
séquence a trait au contenu précis du titre
aborigéne, question a laguelle notre Cour n’'a pas
encore répondu de maniere définitive, tant au
regard de la common law que du par. 35(1). La
deuxieme est la question connexe du critere appli-
cable pour faire la preuve du titre qui, quel que soit
son contenu, est un droit foncier, et de sa relation
avec |la définition des droits ancestraux reconnus et
confirmés par le par. 35(1) qui a éé donnée dans
Van der Peet en fonction de la notion d’ activités.
La troisieme est la question de savoir s le titre
aborigéne, en tant que droit foncier, commande
une approche modifiée al’ égard du critére de justi-
fication qui d'abord a &é énoncé dans Sparrow
puis précisé dans Gladstone.

En plus du rapport entre le titre aborigene et le
par. 35(1), le présent pourvoi souléve aussi un pro-
bléme pratique important en matiere de preuve du
titre aborigéne, probléme généralement commun a
tout litige portant sur des droits ancestraux, soit le
traitement réservé par les tribunaux aux récits
oraux des peuples autochtones du Canada. Dans
Van der Peet, j’ai conclu que les regles de la com-
mon law en matiére de preuve devaient étre adap-
tées pour tenir compte du caractéere sui generis des
droits ancestraux. Dans le présent pourvoi, notre
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rights. In this appeal, the Court must address what
specific form those modifications must take.

Finally, given the existence of aborigina title in
British Columbia, this Court must address, on
cross-appeal, the question of whether the province
of British Columbia, from the time it joined Con-
federation in 1871, until the entrenchment of
s. 35(1) in 1982, had jurisdiction to extinguish the
rights of aborigina peoples, including aboriginal
title, in that province. Moreover, if the province
was without this jurisdiction, a further question
arises — whether provincial laws of general appli-
cation that would otherwise be inapplicable to
Indians and Indian lands could nevertheless extin-
guish aborigina rights through the operation of
s. 88 of the Indian Act, R.S.C., 1985, c. I-5.

Il. Facts

At the British Columbia Supreme Court,
McEachern C.J. heard 374 days of evidence and
argument. Some of that evidence was not in aform
which is familiar to common law courts, including
oral histories and legends. Another significant part
was the evidence of experts in genealogy, linguis-
tics, archeology, anthropology, and geography.

The trial judge's decision (reported at [1991] 3
W.W.R. 97) is nearly 400 pages long, with another
100 pages of schedules. Although | am of the view
that there must be a new trial, | nevertheless find it
useful to summarize some of the relevant facts, so
as to put the remainder of the judgment into con-
text.

A. The Claim at Trial

This action was commenced by the appellants,
who are all Gitksan or Wet'suwet’en hereditary
chiefs, who, both individualy and on behalf of
their “Houses’ claimed separate portions of 58,000
square kilometres in British Columbia. For the
purpose of the claim, this area was divided into

Cour doit se demander quelle forme précise doi-
vent prendre ces modifications.

Finalement, vu |’ existence du titre aborigene en
Colombie-Britannique, notre Cour doit examiner,
dans un pourvoi incident, la question de savair si, a
compter de son entrée dans la Confédération en
1871 jusgu'a I'inscription du par. 35(1) dans la
Constitution en 1982, la province de la Colombie-
Britannique a eu le pouvoir d &éteindre, sur son ter-
ritoire, les droits des peuples autochtones, y com-
pris le titre aborigéne. En outre, s la province
n'avait pas ce pouvoir, se pose aors une autre
guestion: est-ce que les lois provinciales d applica-
tion générale, qui seraient normalement inappli-
cables aux Indiens et a leurs terres, pourraient
néanmoins éteindre les droits ancestraux sous |’ f-
fet de I'art. 88 de la Loi sur les Indiens, L.R.C.
(1985), ch. I-5.

Il. Les faits

En Cour supréme de la Colombie-Britannique,
le juge en chef McEachern aprésidé a 374 jours de
déposition et d argumentation. Une partie de la
preuve n’était pas dans une forme familiére aux
tribunaux de common law et comportait notam-
ment des récits oraux et des légendes. Un autre
bloc considérable d’ éléments de preuve &tait cons-
titué de témoignages d’ experts en généalogie, en
linguistique, en archéologie, en anthropologie et en
géographie.

Ladécision du juge de premiére instance (publié
a[1991] 3 W.W.R. 97) compte pres de 400 pages,
auxquelles s'gjoute une autre centaine de pages
d’annexes. Méme s je suis d’avis qu'il faut un
nouveau proces, je crois néanmoins utile de résu-
mer certains des faits pertinents, de maniere a met-
tre en contexte le reste du jugement.

A. Larevendication au proces

La présente action a &té engagée par les appe-
lants, tous des chefs héréditaires Wet' suwet’ en ou
Gitksan, qui, tant en leur propre nom qu’au nom de
leurs «maisons», revendiquent des parties distinc-
tes d’ un territoire de 58 000 kilometres carrés situé
en Colombie-Britannique. Aux fins de la revendi-
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133 individual territories, claimed by the 71
Houses. This represents al of the Wet' suwet’ en
people, and all but 12 of the Gitksan Houses. Their
claim was originally for “ownership” of the terri-
tory and “jurisdiction” over it. (At this Court, this
was transformed into, primarily, a claim for
aboriginal title over the land in question.) The
province of British Columbia counterclaimed for a
declaration that the appellants have no right or
interest in and to the territory or aternatively, that
the appellants cause of action ought to be for
compensation from the Government of Canada.

B. The Gitksan and Wet’ suwet’ en Peoples

(1) Demography

The Gitksan consist of approximately 4,000 to
5,000 persons, most of whom now live in the terri-
tory claimed, which is generally the watersheds of
the north and central Skeena, Nass and Babine
Rivers and their tributaries. The Wet’ suwet’ en con-
sist of approximately 1,500 to 2,000 persons, who
aso predominantly live in the territory claimed.
This territory is mainly in the watersheds of the
Bulkley and parts of the Fraser-Nechako River
systems and their tributaries. It lies immediately
east and south of the Gitksan.

Of course, the Gitksan and Wet’ suwet’ en are not
the only people living in the claimed territory. As
noted by both McEachern C.J. at tria (at p. 440)
and Lambert JA. on appea (at p. 243), there are
other aboriginals who live in the claimed territory,
notably the Carrier-Sekani and Nishga peoples.
Some of these people have unsettled land claims
overlapping with the territory at issue here. More-
over, there are also numerous non-aboriginals liv-
ing there. McEachern C.J. found that, at the time
of the trial, the non-aboriginal population in the
territory was over 30,000.

cation, ce grand territoire a &té divisé en 133 terri-
toires distincts, revendiqués par les 71 maisons. Y
sont représentés tous les Wet' suwet’ en et toutes les
maisons Gitksan, a |’ exception de 12. Initialement,
les appelants revendiquaient la «propriété» du ter-
ritoire et la «compétence» sur celui-ci. (Devant
notre Cour, cette revendication a changé et est
devenue principalement la revendication d’un titre
aborigene sur le territoire en question.) La pro-
vince de la Colombie-Britannique a présenté une
demande reconventionnelle dans laguelle elle solli-
cite une déclaration portant que les appelants n’ ont
aucun droit ou intérét dans le territoire, ou, subsi-
diairement, que la cause d'action des appelants
devrait &étre |’ obtention d’une indemnité de la part
du gouvernement du Canada.

B. Les Gitksan et les Wet’ suwet’ en

(1) La démographie

Les Gitksan sont un groupe d environ 4 000 a
5 000 personnes, dont la plupart vivent maintenant
dans le territoire revendiqué, c'est-a-dire de fagon
générae le bassin centre-nord des rivieres Skeena,
Nass et Babine et de leurs affluents. Les Wet’su-
wet'en, qui sont environ 1500 a 2 000, habitent
eux aussi de fagon prédominante le territoire
revendiqué. Leur territoire est situé principal ement
dans le bassin de la riviere Bulkley et, en partie,
dans le systeme hydrographique formé par les
rivieres Fraser et Nechako et leurs affluents. Ce
territoire se trouve immédiatement al’ est et au sud
de celui des Gitksan.

Les Gitksan et les Wet’ suwet’ en ne sont évidem-
ment pas les seules personnes vivant dans le terri-
toire revendiqgué. Comme I'ont souligné tant le
juge en chef McEachern en premiére instance (ala
p. 440) que le juge Lambert en appel (alap. 243),
d'autres autochtones vivent sur ce territoire,
notamment les Carrier-Sekani et les Nishga. Cer-
tains d'entre eux ont des revendications territo-
riales pendantes qui chevauchent en partie le terri-
toire en cause dans la présente affaire. En outre, de
nombreux non-autochtones y vivent. Le juge en
chef McEachern a conclu que, au moment du pro-
ces, la population non autochtone du territoire
dépassait 30 000 personnes.
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(2) History

There were numerous theories of the history of
the Gitksan and Wet’ suwet’en peoples before the
trial judge. His conclusion from the evidence was
that their ancestors migrated from Asia, probably
through Alaska, and spread south and west into the
areas which they found to be liveable. There was
archeological evidence, which he accepted, that
there was some form of human habitation in the
territory and its surrounding areas from 3,500 to
6,000 years ago, and intense occupation of the
Hagwilget Canyon site (near Hazelton), prior to
about 4,000 to 3,500 years ago. This occupation
was mainly in or near villages on the Skeena
River, the Babine River or the Bulkley River,
where salmon, the staple of their diet, was easily
obtainable. The other parts of the territory sur-
rounding and between their villages and rivers
were used for hunting and gathering for both food
and ceremonial purposes. The scope of this hunt-
ing and gathering area depended largely on the
availability of the required materials in the areas
around the villages. Prior to the commencement of
the fur trade, there was no reason to travel far from
the villages for anything other than their subsis-
tence requirements.

(3 North American Exploration

There was little European influence in western
Canada until the arrival of Capt. Cook at Nootka
on Vancouver Island in 1778, which led to the sea
otter hunt in the north Pacific. This influence grew
with the establishment of the first Hudson's Bay
trading post west of the Rockies (although east of
the territories claimed) by Simon Fraser in 1805-
1806. Trapping for the commercial fur trade was
not an aborigina practice, but rather one influ-
enced by European contact. The trial judge held
that the time of direct contact between the Aborigi-
nal Peoples in the claimed territory was approxi-
mately 1820, after the trader William Brown

(2) L’ histoire

De nombreuses theses ont &té présentées au juge
de premiére instance sur |’ histoire des Gitksan et
des Wet' suwet’ en. De la preuve présentée, il a con-
clu que leurs ancétres ont émigré d’ Asie, probable-
ment en passant par I’ Alaska, et qu'ils se sont dis-
persés au sud et & I’ouest dans les régions qu'ils
jugerent habitables. 1l a accepté des &éments de
preuve archéologique indiquant que le territoire et
ses alentours ont connu une certaine forme d’ occu-
pation humaineil y ade 3500 a 6 000 ans et qu'il
y a eu une occupation intense du site du canyon
Hagwilget (prés de Hazelton) il y aplus de 4 000 &
3500 ans. Cette occupation s est faite principale-
ment dans des villages ou pres de villages situés
sur les rivieres Skeena, Babine ou Bulkley, ou le
saumon, I’ éément principal de leur régime alimen-
taire, était abondant. Les autres parties du terri-
toire, autour des villages et des rivieres ou entre
ceux-ci, étaient utilisées pour la chasse et la cueil-
lette tant & des fins alimentaires que rituelles.
L’ éendue de ce territoire de chasse et de cuelillette
était largement tributaire de la disponibilité des
denrées requises autour des villages. Avant le
début du commerce des fourrures, les personnes
qui habitaient les villages n’avaient aucune raison
de s'en éoigner si ce n'&tait pour assurer leur sub-
sistance.

(3) L’exploration de I’ Amérique du Nord

L'influence européenne ne s'est vraiment fait
sentir dans I'Ouest du Canada qu’'a I'arrivée du
capitaine Cook a Nootka, sur I'fle de Vancouver,
en 1778, événement qui a entrainé la chasse a la
loutre de mer dans le Pacifique Nord. Cette
influence a crli par suite de I’ &ablissement du pre-
mier poste de traite de la Baie d'Hudson a I’ ouest
des Rocheuses (quoiqu’ al’ est des territoires reven-
diqués) par Simon Fraser en 1805 et 1806. Le trap-
page des fourrures a des fins commerciales n’ était
pas une pratique autochtone, mais plutdt une pra-
tique qui a été induite par le contact avec les Euro-
péens. Le juge de premiere instance a statué que la
date approximative du contact direct entre les
peuples autochtones habitant le territoire reven-
diqué et les Européens était 1820, apres I'arrivée
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arrived and Hudson's Bay had merged with the
North West Company.

(4) Present Socia Organization

McEachern C.J. set out a description of the pre-
sent social organization of the appellants. In his
opinion, this was necessary because “one of the
ingredients of aboriginal land claims is that they
arise from long-term communa rather than per-
sonal use or possession of land” (at p. 147). The
fundamental premise of both the Gitksan and the
Wet’ suwet’ en peoples is that they are divided into
clans and Houses. Every person born of a Gitksan
or Wet'suwet’'en woman is automaticaly a
member of his or her mother’s House and clan.
There are four Gitksan and four Wet’suwet’en
clans, which are subdivided into Houses. Each
House has one or more Hereditary Chief asits titu-
lar head, selected by the elders of their House, as
well as possibly the Head Chief of the other
Houses of the clan. There is no head chief for the
clans, but there is a ranking order of precedence
within communities or villages, where one House
or clan may be more prominent than others.

At tria, the appellants’ claim was based on their
historical use and “ownership” of one or more of
the territories. The tria judge held that these are
marked, in some cases, by physical and tangible
indicators of their association with the territories.
He cited as examples totem poles with the Houses
crests carved, or distinctive regalia. In addition, the
Gitksan Houses have an “adaawk” which is a col-
lection of sacred oral tradition about their ances
tors, histories and territories. The Wet’suwet’ en
each have a “kungax” which is a spiritual song or
dance or performance which ties them to their
land. Both of these were entered as evidence on
behalf of the appellants (see my discussion of the
trial judge's view of this evidence, infra).

The most significant evidence of spiritual con-
nection between the Houses and their territory isa

du commercant William Brown et la fusion de la
Baie d' Hudson et de la Compagnie du Nord-Ouest.

(4) L’ organisation sociale actuelle

Le juge en chef McEachern a décrit I’ organisa-
tion sociae actuelle des appelants. A son avis, il
était nécessaire de le faire parce que [TRADUCTION]
«l’un des ééments des revendications territoriales
des autochtones est qu’elles reposent sur une lon-
gue utilisation ou possession collective — plutot
qu'individuelle — du territoire» (a la p. 147). La
caractéristique fondamentale de I’organisation
sociale des Gitksan et des Wet'suwet’en est qu'ils
sont divisés en clans et en maisons. Toute personne
dont la mére est Gitksan ou Wet’ suwet’ en est d of -
fice membre de la maison et du clan de sa mere. 1|
y a quatre clans Gitksan et quatre clans Wet’su-
wet’en, clans qui sont subdivisés en maisons.
Chague maison compte un ou plusieurs chefs héré-
ditaires qui agissent a titre de chef titulaire et sont
choisis par les ainés de leur maison, et aussi, par-
fois, par le grand chef des autres maisons du clan.
Le clan n’a pas de grand chef, maisil y aun ordre
de préséance au sein des collectivités ou des vil-
lages oU une maison ou un clan prédomine.

Au proces, les appelants ont fondé leur revendi-
cation sur la «propriété» et I utilisation historiques
d'un ou de plusieurs des territoires. Le juge de pre-
miére instance a conclu que, dans certains cas, ces
faits sont marqués par des indices physiques et tan-
gibles de I’ association des individus avec les terri-
toires visés. Il a donné comme exemples les mats
totémiques sculptés aux emblémes ou insignes dis-
tinctifs des maisons. En outre, les maisons Gitksan
ont un «adaawk», ¢’ est-a-dire un ensemble de tra-
ditions orales sacrées au sujet de leurs ancétres, de
leur histoire et de leurs territoires. Chague maison
Wet' suwet’en possede un «kungax», c'est-a-dire
un chant, une danse ou une représentation spiri-
tuelle qui les rattache a leur territoire. Ces deux
éléments ont &té déposés en preuve au nom des
appelants (voir, plus loin, mon analyse de I’ opi-
nion du juge de premiére instance sur ces &éments
de preuve).

Le signe le plus important du lien spirituel entre
les différentes maisons et leur territoire est la sale
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feast hall. This is where the Gitksan and
Wet’' suwet’ en peoples tell and retell their stories
and identify their territories to remind themselves
of the sacred connection that they have with their
lands. The feast has a ceremonial purpose, but is
also used for making important decisions. The trial
judge also noted the Criminal Code prohibition on
aboriginal feast ceremonies, which existed until
1951.

[11. Judgments Below

A. Supreme Court of British Columbia
(1) General Principles

The trial judge began his analysis by consider-
ing the significant casesin this area: . Catharines
Milling and Lumber Co. v. The Queen (1887), 13
S.C.R. 577, Calder v. Attorney-General of British
Columbia, [1973] S.C.R. 313, Baker Lake v. Min-
ister of Indian Affairs and Northern Development,
[1980] 1 F.C. 518 (T.D.), Guerin v. The Queen,
[1984] 2 S.C.R. 335, R v. Soui, [1990] 1 SC.R.
1025, and Sparrow, supra. On the basis of this
jurisprudence, he set out four propositions of law.
First, aboriginal interests arise out of occupation or
use of specific land for aboriginal purposes for an
indefinite or long, long time before the assertion of
sovereignty. Second, aborigina interests are com-
munal, consisting of subsistence activities and are
not proprietary. Third, a¢ common law, aboriginal
rights exist at the pleasure of the Crown and may
be extinguished when the intention of the Crown is
clear and plain. This power reposed with the Impe-
rial Crown during the colonial period. Upon Con-
federation the province obtained title to all Crown
land in the province subject to the “interests’ of
the Indians. Finally, unextinguished aboriginal
rights are not absolute. Crown action and aborigi-
nal rights may, in proper circumstances, be recon-
ciled. Generally speaking, aboriginal rights may be
regulated by the Crown only when such regulation
operates to interfere with aborigina rights pursu-
ant to legitimate Crown objectives which can
honourably be justified, without undue interference
with such rights. Moreover, when regulating, gov-
ernment must be mindful of the appropriate level

des célébrations. C'est |a que les Wet' suwet’en et
les Gitksan disent et redisent leurs récits et identi-
fient leurs territoires afin de se rappeler le lien
sacré qu'ils entretiennent avec leurs terres. Ces
célébrations ont une fin rituelle, mais elles sont
aussi |’ occasion de prise de décisions importantes.
Le juge de premiere instance a également souligné
gue, jusqu’en 1951, le Code criminel interdisait les
céremonies rituelles autochtones.

I1l. Les juridictions inférieures

A. Cour supréme de la Colombie-Britannique

(1) Principes généraux

Le juge de premiére instance a commencé son
analyse par I'examen des décisions importantes
dans le domaine: &. Catharines Milling and
Lumber Co. c. The Queen (1887), 13 R.C.S. 577,
Calder c. Procureur général de la Colombie-
Britannique, [1973] R.C.S. 313, Baker Lake c.
Ministre des Affaires indiennes et du Nord cana-
dien, [1980] 1 C.F. 518 (1'¢ inst.), Guerin c. La
Reing, [1984] 2 R.C.S. 335, R. ¢. Soui, [1990] 1
R.C.S. 1025, et Sparrow, précité. Se fondant sur
cette jurisprudence, il a énoncé quatre propositions
de droit. Premierement, les droits ancestraux
découlent de I’ occupation ou de I’ utilisation, a des
fins autochtones, d'un territoire précis pendant une
période indéfinie ou trés longue avant I affirmation
de la souveraineté. Deuxiemement, les droits
ancestraux sont des droits collectifs, qui consistent
en des activités de subsistance et non en des droits
de propriété. Troisiemement, en common law, les
droits ancestraux existent selon le bon plaisir de la
Couronne et ils peuvent étre &eints lorsque I'in-
tention de la Couronne de le faire est claire et
expresse. C'est la Couronne impériale qui détenait
ce pouvoir au cours de la période coloniale. A la
Confédeération, la province a obtenu le titre relatif a
toutes les terres publiques situées dans la province
sous réserve de tout «intérét» des Indiens. Finale-
ment, les droits ancestraux non éteints ne sont pas
absolus. Dans les circonstances appropriées, il est
possible de concilier les actes de la Couronne et les
droits ancestraux. De fagon générale, les droits
ancestraux peuvent étre réglementés par |’ Etat,
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of priority which aboriginal rights have over com-
peting, inconsistent activities.

With respect to the appellants claims,
McEachern C.J. divided his analysis into three
parts. (1) jurisdiction over the territory; (2) owner-
ship of the territory; and (in the aternative) (3)
particular aboriginal rights over the territory. In the
ownership claim, the appellants asserted they were
“absolutely entitled to occupy and possess the indi-
vidual territories’ claimed (at p. 126). The claim to
jurisdiction was understood by the trial judge as
comprising jurisdiction over land and people in the
territory, and amounted to aboriginal sovereignty,
a right to “govern the territory free of provincial
control in al matters where their aboriginal laws
conflict with the general law” (at p. 128). Although
the claim advanced at trial was advanced by indi-
vidual chiefs on behalf of themselves or their
House members, the trial judge held that since
aboriginal rights are communal in nature, any
judgment must be for the benefit of the Gitksan
and Wet' suwet’ en peoples generally.

(2) Aborigina Ownership

McEachern C.J. started from the proposition, for
which he cited S. Catharines Milling, that aborigi-
nal rights are not proprietary in nature, but rather
“personal and usufructuary”, and dependent upon
the good will of the Sovereign. He was satisfied
that at the date of British sovereignty, the appel-
lants’ ancestors were living in their villages on the
great rivers, in a form of communa society. He
was satisfied that they were occupying or possess-
ing fishing sites and the adjacent lands, as their
ancestors had done for the purpose of hunting and

mais seulement s cette réglementation ne porte
pas atteinte de maniere excessive a ces droits et
gu’elle vise la poursuite par |' Etat d’ objectifs |égi-
times qui peuvent &tre honorablement justifiés. En
outre, lorsqu’il réglemente des activités, le gouver-
nement doit tenir compte du degré de priorité
approprié qui doit étre accordé a I’exercice de
droits ancestraux sur I'exercice d'autres activités
concurrentes et incompatibles.

Le juge en chef McEachern a divisé son analyse
des revendications des appelants en trois parties:
(1) la compétence sur le territoire; (2) la propriété
du territoire; (3) (subsidiairement) les droits ances-
traux particuliers visant le territoire. Dans leur
revendication de la propriété, les appelants ont
affirmé qu’ils avaient [TRADUCTION] «le droit
absolu a la possession et a |’ occupation des diffé-
rents territoires» revendiqués (alap. 126). Le juge
de premiere instance a considéré que la revendica
tion relative a la compétence visait la compétence
sur le territoire et sur les personnes I" habitant, et
gu’'elle équivalait a la souveraineté autochtone,
C'est-a-dire au droit de [TRADUCTION] «gouverner
le territoire, libre de tout contrdle provincial sur les
diverses questions ou leurs regles de droit entrent
en conflit avec le droit d application générale» (a
la p. 128). Bien que, en premiere instance, la
revendication ait été présentée par chacun des
chefs, en son propre nom et au nom des membres
de samaison, le juge de premiére instance a conclu
gue, vu la nature collective des droits ancestraux,
tout jugement doit &tre prononcé au bénéfice des
Gitksan et des Wet'suwet’en en général.

(2) La propriété autochtone

Le juge en chef McEachern est parti de la pro-
position — au soutien de laquelle il a cité I'arrét
S. Catharines Milling — que les droits ancestraux
ne sont pas, par nature, des droits de propriété,
mais plutdt des droits «personnels et usufruc-
tuaires», tributaires du bon vouloir du souverain. I
était convaincu que, au moment de I’ affirmation de
la souveraineté par les Britanniques, les ancétres
des appelants vivaient dans leurs villages en bor-
dure des grandes rivieres, dans une forme de
société communautaire. |l était convaincu qu'ils
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gathering that which they required for sustenance.
However, he was not satisfied that they owned the
territory in its entirety in any sense that would be
recognized by the law.

There were several specific claims of the plain-
tiffs as to their uses of the land before the assertion
of sovereignty. He concluded that the appellants
ancestors lived within the territory, but predomi-
nantly at the village sites. He accepted, at p. 372,
that they harvested the resources of the lands, but
that there was only evidence of “commonsense
subsistence practices. . . entirely compatible with
bare occupation for the purposes of subsistence’.
He was not persuaded that there was any system of
governance or uniform custom relating to land
outside the villages. He refused to accept that the
spiritual beliefs exercised within the territory were
necessarily common to all the people or that they
were universal practices. He was not persuaded
that the present institutions of the plaintiffs’ soci-
ety were recognized by their ancestors. Rather, he
found, at p. 373, that “they more likely acted as
they did because of surviva instincts’. He stated
that the maintenance and protection of the bounda-
ries were unproven because of the numerous intru-
sions into the territory by other peoples. The oral
histories, totem poles and crests were not suffi-
ciently reliable or site specific to discharge the
plaintiff’s burden of proof. Although McEachern
C.J. recognized the socia importance of the feast
system and the fact that it evolved from earlier
practices, he did not accept its role in the manage-
ment and allocation of lands, particularly after the
fur trade. McEachern C.J. concluded, at p. 383,
that “I cannot infer from the evidence that the Indi-
ans possessed or controlled any part of the terri-
tory, other than for village sites and for aborigina

occupaient et possédaient des sites de péche et les
terres adjacentes, comme leurs ancétres |’ avaient
fait pour y chasser et y cueillir ce dont ils avaient
besoin pour assurer leur subsistance. Cependant, il
n' était pas convaincu qu'’ils étaient propriétaires de
I’ensemble du territoire, dans quelque sens qui
serait reconnu par le droit.

Les demandeurs ont fait valoir plusieurs reven-
dications particulieres visant des utilisations qu’ils
faisaient du territoire avant I’ affirmation de la sou-
veraineté. Le juge de premiére instance a conclu
gue les ancétres des appelants vivaient a I’ intérieur
du territoire, mais principalement dans le site des
villages. Il a accepté, alap. 372, qu'ils récoltaient
les ressources du territoire, mais que la preuve
étayait seulement |I’existence de [TRADUCTION]
«pratiques rationnelles de subsistance [. . .] tout a
fait compatibles avec une simple occupation a des
fins de subsistance». Il n’é&ait pas convaincu qu'il
existait quelque systeme de gestion ou de coutume
uniforme visant les terres situées a |’ extérieur des
villages. Il a refuse de reconnatre que les
croyances spirituelles respectées au sein du terri-
toire &talent nécessairement communes a tous les
autochtones et qu’elles constituaient des pratiques
universelles. Il n'était pas convaincu que les insti-
tutions actuelles de la société des demandeurs
étaient celles de leurs ancétres. |l a plutdt conclu, a
la p. 373, qu'[TRADUCTION] «il est plus vraisem-
blable qu'ils agissaient ainsi par instinct de survi-
vance». Il a affirmé que, compte tenu des nom-
breuses intrusions d'autres peuples dans le
territoire, on n'avait pas fait la preuve du maintien
et de la protection de frontiéres. Les récits oraux,
les mats totémiques et les emblemes n’ &aient pas
des ééments suffisamment fiables ou spécifiques a
un site pour permettre aux demandeurs de s acquit-
ter de la charge de la preuve qui leur incombait.
Méme s le juge en chef McEachern a reconnu
I'importance sociale de la pratique des célébrations
et son évolution depuis ses premieres manifesta-
tions, il n'a pas accepté le rdle qu’on lui attribuait
dans la gestion et |'attribution des terres, particu-
lierement apres le début du commerce des four-
rures. Le juge en chef McEachern a conclu ainsi, a
la p. 383: [TRADUCTION] «je ne peux inférer de la
preuve que les Indiens possédaient ou controlaient
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use in a way that would justify a declaration
equivalent to ownership”.

Although he was of the opinion that the status of
the villages and their immediate surrounding area
may be different from the territory as awhole, they
were aready predominantly reserve lands. Hence,
the question of the Gitksan and Wet' suwet’ en peo-
ples rights to these particular lands did not need to
be dealt with. Moreover, to the extent that there
were hunting grounds not included on those lands,
McEachern C.J. believed he had no jurisdiction to
extend their boundaries.

(3) Aboriginal Sovereignty

McEachern C.J. interpreted the appellants’
clam for “jurisdiction” as a claim to govern the
territories in question. This would include the right
to enforce existing aboriginal law, as well as make
and enforce new laws, as required for the govern-
ance of the people and their land. Most notably,
this would also include a right to supersede the
laws of British Columbia if the two were in con-
flict. McEachern C.J. rejected the appellants’ claim
for aright of self-government, relying on both the
sovereignty of the Crown at common law, and
what he considered to be the relative paucity of
evidence regarding an established governance
structure. First, he stated, at p. 386, that when Brit-
ish Columbia was united with Canada, “al legisla
tive jurisdiction was divided between Canada and
the province, and there was no room for aboriginal
jurisdiction or sovereignty which would be recog-
nized by the law or the courts’. Second, he charac-
terized the Gitksan and Wet’ suwet’en legal system,
at p. 379, as a “most uncertain and highly flexible
set of customs which are frequently not followed
by the Indians themselves’. He continued, at
pp. 379-80, stating:

une partie quelconque du territoire, a I’ exception
du site des villages, et qu'ils I'utilisaient d’une
maniere qui justifierait une déclaration équivaente
au droit de propriété».

Méme s'il était d'avis que les villages et leurs
environs immédiats avait pu avoir un statut diffé-
rent de celui du territoire pris dans son ensemble,
ils étaient d&ja constitués principalement de terres
de réserve. Par conséquent, il n’é&tait pas nécessaire
d’ examiner la question des droits des Gitksan et
des Wet'suwet’'en sur ces terres. De plus, sil y
avait des territoires de chasse qui n'étaient pas
compris dans les limites de ces terres, le juge en
chef McEachern était d'avis qu’il n’avait pas com-
pétence pour éargir leurs limites.

(3) La souveraineté autochtone

Le juge en chef McEachern a considéré la
revendication des appelants relative a la «compé-
tence» comme étant la revendication du pouvoir de
gouverner les territoires en question, notamment le
droit d appliquer les regles de droit autochtones
existantes ainsi que le droit d en adopter de nou-
velles et de les faire respecter, selon ce qui est
requis pour la gouverne des individus et leur terri-
toire. De fagon plus particuliere, cela emporterait
le droit d'écarter I’application des lois de la
Colombie-Britannigue en cas de conflit. Le juge en
chef argjeté la revendication par les appelants du
droit a I'autonomie gouvernementale, fondant sa
décision a la fois sur la souveraineté de la Cou-
ronne en common law et sur la rareté relative,
selon lui, de preuves de I’ existence d’' une structure
gouvernementale établie. 1l a d’'abord affirmg, ala
p. 386, que, lorsque la Colombie-Britannique a &té
unie au Canada, [TRADUCTION] «toutes les compé-
tences | égidlatives ont été réparties entre le Canada
et la province, et il Ny avait aucune place pour
guelque compétence ou souveraineté autochtone
gui serait reconnue par le droit ou les tribunaux».
Deuxiémement, il a qualifié le systéme juridique
des Gitksan et des Wet'suwet’en, a la p. 379,
d’[TRADUCTION] «ensemble de coutumes des plus
incertaines et extrémement souples qui, frequem-
ment, ne sont pas suivies par les Indiens eux-
mémes». |l a gjouté ceci, aux pp. 379 et 380:
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I heard many instances of prominent Chiefs conducting
themselves other than in accordance with these rules,
such as logging or trapping on another chief’s territory,
although there always seemed to be an aboriginal excep-
tion which made almost any departure from aborigina
rules permissible. In my judgment, these rules are so
flexible and uncertain that they cannot be classified as
laws.

As aresult of the flexibility and uncertainty of the
customs and rules, McEachern C.J. rejected the
appellants’ claim to jurisdiction or sovereignty
over the territories.

(4) Aborigina Rights

After rejecting the appellants’ claim for owner-
ship of and jurisdiction over the disputed territo-
ries, McEachern C.J. turned to the possibility that
the appellants nevertheless have aboriginal rights
exercisable therein. He set out, at p. 388, the four
part test from Baker Lake for an aboriginal right:

1. That they (the plaintiffs) and their ancestors were
members of an organized society.

2. That the organized society occupied the specific terri-
tory over which they assert the aborigina title.

3. That the occupation was to the exclusion of other
organized societies.

4. That the occupation was an established fact at the
time sovereignty was asserted by England.

McEachern C.J. noted that the requirement for an
organized society had been satisfied, even though
he did not believe the appellants ancestors had
institutions and governed themselves. However, he
held that no specific level of sophistication ought
to be required in satisfying this requirement. He
then stated that there was evidence that the ances-
tors of the plaintiffs occupied specific locations in
the territory (the villages) and they used surround-
ing lands. Although there was evidence that the
Gitksan and Wet'suwet’en would not have been
able to keep invaders or traders out of their terri-

[TRADUCTION] On m'a fait état de nombreux cas ou des
chefs en vue ne se sont pas conformés a ces regles, par
exemple en faisant du piégeage ou en coupant du bois
sur le territoire d’ un autre chef, quoigqu’il semblait tou-
joursy avoir une exception autochtone qui rendait licite
presgque toute dérogation aux regles autochtones. Selon
moi, ces regles sont si souples et incertaines qu’ elles ne
peuvent étre qualifiées de régles de drait.

En raison de la souplesse et de I'incertitude des
coutumes et des regles, le juge en chef McEachern
arejeté la revendication de compétence ou de sou-
veraineté sur les territoires visés qu’ont présentée
les appelants.

(4) Les droits ancestraux

Apres avoir rejeté la revendication des appel ants
relative ala propriété des territoires en cause et ala
compétence sur ceux-ci, le juge en chef McEa
chern a ensuite examiné la possibilité que les appe-
lants possedent néanmoins des droits ancestraux
pouvant y étre exercés. Il aénoncé, alap. 388, les
guatre parties du critere établi dans Baker Lake,
précité, pour la reconnaissance d'un droit ances-
tral:

[TrRaDUCTION] 1. Il faut que (les demandeurs) et leurs
ancétres aient été membres d'une société organisee;

2. que cette soci été organisée ait occupé le territoire par-
ticulier a I’égard duquel ses membres revendiquent un
titre aborigene;

3. que cette occupation ait &té a I’exclusion d autres
Sociétés organi sées;

4. que I’ occupation ait &té un fait établi au moment de
I’ affirmation de la souveraineté par I’ Angleterre.

Le juge en chef McEachern a souligné qu’ on avait
satisfait a |’ exigence concernant |’ existence d’une
société organisée, méme s'il ne croyait pas que les
ancétres des appelants avaient des institutions et se
gouvernaient eux-méemes. Cependant, il a statué
gu’aucun degré particulier de raffinement ne
devrait &tre requis pour satisfaire a cette exigence.
Il a ensuite affirmé qu'il y avait des ééments de
preuve indiquant que les ancétres des demandeurs
avaient occupé des lieux précis dans le territoire
(les villages) et qu'ils avaient utilise les terres
environnantes. Méme si la preuve indiquait que les
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tory, no other organized societies had established
themselves in the core areas on any permanent
basis. Moreover, he noted at the outset of his rea-
sons on this point that he was uncertain about the
requirement for exclusivity.

The activities that were to be protected were
only those carried on at the time of contact or
European influence and that were still carried on at
the time of sovereignty. This included “all those
sustenance practices and the gathering of all those
products of the land and waters of the territory |
shall define which they practised and used before
exposure to European civilization (or sovereignty)
for subsistence or survival” (at p. 391). This did
not include trapping for the fur trade, or other
land-based commercia enterprise. McEachern C.J.
ultimately concluded, at p. 395 that “the plaintiffs
have established, as of the date of British sover-
eignty, the requirements for continued residence in
their villages, and for non-exclusive aboriginal
sustenance rights within [certain] portions of the
territory”.

(5) Extinguishment and Fiduciary Duties

McEachern C.J. started with the proposition, at
pp. 396-97, that the law “never recognized that the
settlement of new lands depended upon the con-
sent of the Indians’. All aboriginal rights existed at
the pleasure of the Crown, and could be extin-
guished by unilateral act. He accepted the “clear
and plain” intention test for extinguishment, but
took the view that it need not be express or even
mention aborigina rights, if the intention can be
identified by necessary implication. An example of
such implied extinguishment might be afee simple

Gitksan et les Wet'suwet’en n'auraient pas été
capables d'interdire leur territoire aux envahisseurs
OuU aux commercants, aucune autre société organi-
sée ne s était établie avec quelque permanence que
ce soit dans les principaux emplacements. De plus,
au début de la partie de ses motifs sur ce point, le
juge a souligné qu’il était incertain en ce qui con-
cerne cette exigence d' exclusivité.

Les activités qui devaient &tre protégées se limi-
taient a celles qui étaient exercées au moment du
contact avec les Européens ou au moment ou I'in-
fluence de ceux-ci s'est fait sentir et qui étaient
encore exercées au moment de I’ affirmation de la
souveraineté. Ces activités comprenaient effective-
ment: [TRADUCTION] «toutes les pratiques de sub-
sistance ainsi que les activités de récolte des pro-
duits des terres et des eaux du territoire que je vais
définir, qu'ils suivaient et exercaient — avant
d'étre exposés a la civilisation européenne (ou
avant |I'affirmation de la souverainete) — a des
fins de subsistance ou de survie» (alap. 391). Ceci
ne comprenait pas le trappage en vue du commerce
des fourrures ou d' autres entreprises commerciales
fondées sur I’ exploitation du territoire. Le juge en
chef McEachern a finalement conclu, a la p. 395,
gue [TRADUCTION] «les demandeurs ont établi qu'il
était satisfait, ala date de |’ affirmation de la souve-
raineté britannique, aux exigences relatives a la
résidence continue dans leurs villages et a I'exis-
tence de droits ancestraux d’ exploitation a des fins
de subsistance non exclusifs sur [certaines] parties
du territoire».

(5) L’extinction des droits et les obligations de
fiduciaire

Le juge en chef McEachern a commencé en
énoncant, aux pp. 396 et 397, la proposition sui-
vant laguelle le droit [TRADUCTION] «n'a jamais
reconnu que la colonisation de nouvelles terres
était subordonnée au consentement des Indiens».
L’ existence de tous les droits ancestraux dépendait
du bon plaisir de la Couronne et ces droits pou-
vaient &tre éeints par un acte unilatéral de cette
derniere. |l a accepté I'application du critere de
I"intention «claire et expresse» pour statuer sur la
guestion de I’extinction, mais il sest dit d'avis
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grant to a third party, or agrant of alease, licence,
permit or other tenure inconsistent with continuing
aboriginal interest.

McEachern C.J. held that any aboriginal rights
to the land had been extinguished. The extinguish-
ment arose out of certain colonial enactments
which demonstrated an intention to manage Crown
lands in a way that was inconsistent with continu-
ing aboriginal rights. He stated, at p. 411, that “the
Crown with full knowledge of the local situation
fully intended to settle the colony and to grant
titles and tenures unburdened by any aboriginal
interests’. Crown grantees who received land in
colonial times were clearly intended to receive the
land free from any aboriginal encumbrances.
Moreover, this intention to extinguish did not only
apply to lands that had actually been granted to
third parties, but rather al Crown land in British
Columbia. However, it should be noted that he was
careful to distinguish between land and fishing
rights. Since McEachern C.J. was of the view that
all aborigind title to the territories in question had
been extinguished during colonial times, it was not
necessary to consider whether the province had the
power to extinguish aborigina rights after Confed-
eration.

Notwithstanding the complete extinguishment
of al aborigina rights in land, McEachern C.J.
held, at p. 417, that the Crown was under a fiduci-
ary obligation to continue to allow native persons
to use vacant crown lands for lawful purposes until
the land “is dedicated to another purpose’. Thisis
not an aborigina “right”, to which s. 35 can be
applied, since any such “rights’ over the land had
been extinguished. However, he held that where
the Crown extinguishes an aborigina right, and

gu'il n'est pas nécessaire que I'intention ait été
expresse ni méme gu'on mentionne les droits
ancestraux, S cette intention peut ére dégagée par
implication nécessaire. Un exemple d’'une telle
extinction implicite serait un acte de concession en
fief simple au bénéfice d'un tiers ou I’ octroi d'un
bail, d'une licence, d'un permis ou de quelque
autre forme de tenure incompatible avec le main-
tien d'un droit ancestral.

Le juge en chef McEachern a conclu que tout
droit ancestral au territoire avait été éteint. Cette
extinction était le résultat de certains textes de loi
coloniaux qui démontraient I’intention de gérer les
terres publiques d’'une fagon incompatible avec le
maintien des droits ancestraux. Il a déclarg, a la
p. 411, que [TRADUCTION] «la Couronne, pleine-
ment consciente de la situation locale, avait pleine-
ment eu |’intention d'é&tablir une colonie et d'ac-
corder des titres et tenures qui ne soient grevés
d’aucun droit ancestral». On entendait clairement
que ceux qui se voyaient accorder des concessions
par I'Etat a |’ époque coloniale les regoivent libres
de toute charge dont seraient titulaires les autoch-
tones. En outre, cette intention d extinction s ap-
pliquait non seulement aux terres qui, de fait,
avaient &té cédées a des tiers, mais également a
toutes les terres publiques en Colombie-Britan-
nique. Cependant, il convient de souligner que le
juge a pris soin de distinguer entre les droits fon-
ciers et les droits de péche. Etant donné que le juge
en chef McEachern était d' avis que tout titre abori-
gene sur les territoires en question avait &té éteint
pendant |I'époque coloniale, il ne lui était pas
nécessaire de se demander s la province avait le
pouvoir d'éteindre des droits ancestraux aprés la
Confédération.

Nonobstant I'extinction compléte de tous les
droits ancestraux sur le territoire, le juge en chef
McEachern a conclu, a la p. 417, que la Couronne
avait I’ obligation de fiduciaire de continuer de per-
mettre aux autochtones d' utiliser, a des fins licites,
les terres publiques inoccupées jusgu’a ce que le
territoire en question [TRADUCTION] «soit affecté &
une autre fin». Il ne s'agit pas d'un «droit» ances-
tral auquel I'art. 35 peut &tre appliqué, puisque
tous ces «droits» au territoire ont été éteints. Tou-
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makes a promise regarding use of Crown land at
the same time, this creates the same fiduciary obli-
gation as if the aborigina people had surrendered
the land to the Crown. In articulating guidelines
for the application of the Crown’s fiduciary obliga-
tion, McEachern C.J. made it clear that the Crown
must be free to direct resource management in the
province in the best interests of both the aboriginal
and non-aborigina persons in the province. How-
ever, Crown authorities should aways keep the
“aboriginal interests of the plaintiffs very much in
mind” (at p. 423) in developing policies for the
territory, and should ensure that aborigina activi-
ties on the land are not unduly impaired.

(6) Damages

Since the plaintiffs failed to establish that
existing ownership, jurisdiction, or aboriginal
rights had been breached, the claim for damages
for wrongful appropriation of their territory was
dismissed by McEachern C.J.

(7) Lands Subject to Aborigina Rights at Sov-
ereignty

McEachern C.J. felt it necessary to delineate the
boundaries of the lands that were subject to aborig-
inal rights at the time of sovereignty in case he was
wrong that these rights had been extinguished. He
considered the evidence regarding the external
boundary of the territory, and the internal bounda-
ries therein. He found numerous inconsistencies,
and generaly did not find it to be reliable. He
rejected the boundaries as put forth by the appel-
lants.

Nevertheless, since he had held that the Gitksan
and Wet’ suwet’ en had aboriginal sustenance rights
over part of the land, he had to delineate their

tefois, le juge en chef a statué que, dans les cas ou
la Couronne éteint un droit ancestral, et fait en
méme temps une promesse au sujet de I’ utilisation
de terres publiques, cela a pour effet de créer une
obligation de fiduciaire au méme titre que si les
autochtones concernés avaient cédé le territoire a
la Couronne. Dans la formulation de lignes direc-
trices concernant I'application de I’ obligation de
fiduciaire de la Couronne, le juge en chef
McEachern a clairement indiqué que celle-ci doit
étre libre de gérer les ressources de la province au
mieux des intéréts tant des autochtones que des
non-autochtones de la province. Cependant, les
autorités étatiques devraient toujours avoir [TRA-
DUCTION] «bien a |’ esprit les droits ancestraux des
demandeurs» (a la p. 423) lorsqu’elles éaborent
des politiques relatives au territoire, en plus de
veiller a ce que les activités exercées par les
autochtones sur le territoire ne soient pas trop per-
turbées.

(6) Les dommages-intéréts

Comme les demandeurs n’ont pas réuss a éta-
blir la violation de droits existants — propriété,
compétence ou droits ancestraux — le juge en chef
McEachern a rejeté leur demande en dommages-
intéréts fondée sur I'appropriation illicite de leur
territoire.

(7) Les terres visées par des droits ancestraux
au moment de |’ affirmation de la souverai-
neté

Le juge en chef McEachern a estimé nécessaire
de tracer les limites des terres qui étaient visées par
des droits ancestraux au moment de I’ affirmation
de la souveraineté, au cas ou il aurait tort de con-
clure a I'extinction de ces droits. || a examiné la
preuve déposée au sujet des limites externes et
internes du territoire. |l y a constaté de nombreuses
incohérences et, de fagon générale, ne |’ a pas jugée
fiable. Il a rejeté les limites tracées par les appe-
lants.

Néanmoins comme il avait statué que les
Gitksan et les Wet’ suwet’ en possédaient des droits
ancestraux les autorisant a exploiter a des fins de
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boundaries. He put forth three alternatives, and
ultimately chose “Map 5" (at p. 400). This area
recognized that the plaintiffs’ ancestors likely used
more distant areas in the territory. However,
McEachern C.J. was not persuaded of such usein
either the northernmost or southernmost portions
of the territory. The northern boundary was drawn
through the centre of the Skeena River, with 20
miles on the north side of the river being added.
The southern boundary was drawn following some
of the internal boundaries, but excluding severa of
the southern Wet'suwet’en individua territories.
He selected this alternative because it worked less
injustice for the Wet’suwet’en who lived more
spread out and less concentrated near the rivers.
However, he cut off the north and south portions of
the claimed territory because he did not have con-
fidence in the presence of the Gitksan or
Wet'suwet’en in the areas north or south of the
boundaries he drew.

(8) Other Matters

McEachern C.J. concluded his reasons by
rejecting the province's argument that the plain-
tiffs’ aboriginal rights to some of the lands had
been abandoned. He did not think courts should be
quick to treat aboriginal lands as abandoned. He
could not say with confidence which lands should
be abandoned, and which should not, even though
there was clearly declining aboriginal use of some
of the lands. He also stressed that the onus of dem-
onstrating abandonment rested with the province
and that they had not discharged that onus. He also
rejected the argument that the plaintiffs had
waived their rights by accepting and using reserves
and by conforming to the general law of the prov-
ince. The honour of the Crown precluded the prov-
ince from relying on this defence.

subsistance certaines parties du territoire, il se
devait d'en tracer les limites. Apres avoir exposé
trois possibilités, il afinalement retenu la[TRADUC-
TION] «carte 5» (alap. 400). Ce tracé reconnaissait
gue les ancétres des demandeurs utilisaient vrai-
semblablement des régions plus éloignées dans le
territoire. Toutefois, le juge en chef McEachern
n' était pas convaincu qu’ une telle utilisation avait
été faite dans | es parties situées a |’ extréme nord et
a I'extréme sud du territoire. Le tracé de la limite
nord passait par le centre de la riviere Skeena, et
gjoutait une aire de 20 milles du coté nord de la
riviere. Le tracé de la limite sud suivait certaines
limites internes, mais excluait plusieurs territoires
Wet'suwet’ en au sud. Le juge en chef McEachern
a retenu cette solution parce qu'il en résultait une
moins grande injustice pour les Wet’ suwet’ en, qui
vivaient de fagon plus dispersée et en moins
grande concentration pres des rivieres. |l a cepen-
dant éiminé les parties nord et sud du territoire
revendiqué parce qu'il N’ était pas certain de la pré-
sence des Gitksan ou des Wet'suwet’en dans les
parties situées au nord ou au sud des limites qu’il
avait tracées.

(8) Les autres questions

Le juge en chef McEachern a conclu ses motifs
en rejetant I’ argument avancé par la province que
les droits ancestraux des demandeurs a I’ égard de
certaines terres avaient &té abandonnés. Il était
d’avis que les tribunaux ne devaient pas s empres-
ser de conclure a I'abandon de terres par les
autochtones. |l ne pouvait pas dire avec certitude
quelles terres devraient &tre considérées comme
abandonnées, et lesquelles ne devraient pas I'étre,
méme s'il y avait clairement un déclin dans I’ utili-
sation de certaines terres par les autochtones. Il a
aussi souligné qu'il incombait a la province de
prouver I'abandon et qu'elle ne s &ait pas acquit-
tée de cette charge. Il a aussi rejeté I’argument que
les demandeurs avaient renoncé a leurs droits en
acceptant et en utilisant les réserves, et en se con-
formant aux lois générales de la province. L’ obli-
gation de la Couronne d' agir honorablement inter-
disait a la province de s appuyer sur ce moyen de
défense.



[1997] 3 R.C.S.

DELGAMUUKW C. C.-B.

Le Juge en chef 1041

(9) Final Order

In result, therefore, McEachern C.J. dismissed
the action against Canada, dismissed the plaintiffs
claims for ownership and jurisdiction and for
aboriginal rights in the territory, granted a declara-
tion that the plaintiffs were entitled to use unoccu-
pied or vacant land subject to the general law of
the province, dismissed the claim for damages and
dismissed the province's counterclam. No order
for costs was made.

B. British Columbia Court of Appeal

(1) Judgment of Macfarlane JA. (Taggart JA.
concurring)

Macfarlane J.A. set out the following proposi-
tions of law which he indicated were the starting
points for analysing aboriginal rights in land,
which he garnered from Baker Lake, Calder,
Guerin, Sparrow, and Mabo v. Queensland (1992),
107 A.L.R. 1 (H.C.). First, such rights arise from
historic occupation and possession of the aborigi-
nal peoples tribal lands. Second, they arise by
operation of law and do not depend on a grant
from the Crown. Third, they are not absolute, but
they are subject to regulation and extinguishment.
Fourth, they are sui generis communal rights.
Fifth, they cannot be alienated other than to the
Crown. Finally, they are related to aboriginal
activities which formed an integral part of tradi-
tional Indian life prior to sovereignty.

(@) Ownership Rights

Examining the appellants’ ownership claim,
Macfarlane J.A. agreed that an exclusive right to
occupy land is required to support a claim akin to
ownership. He noted that the use of the term “own-
ership” (which was used in the plaintiffs in their
pleadings) was unfortunate, since Guerin specifi-
cally held that the aboriginal interest does not

(9) L’ ordonnance finale

En définitive, le juge en chef McEachern a
rejeté I'action contre le Canada, il a rejeté les
revendications, par les demandeurs, de la propriété
du territoire, de la compétence sur celui-ci ou de
droits ancestraux a son égard, il a accordé une
déclaration portant que les demandeurs avaient le
droit d'utiliser toute terre inoccupée ou vacante,
sous réserve du respect des lois d’ application géenée-
rales de la province, il arejeté la demande de dom-
mages-intéréts et, enfin, il a rejeté la demande
reconventionnelle de la province. Il n'a rendu
aucune ordonnance concernant les dépens.

B. Cour d appel de la Colombie-Britannique

(1) La décision du juge Macfarlane (a laguelle
le juge Taggart a souscrit)

Le juge Macfarlane a énonce les propositions de
droit suivantes qui, at-il indiqué, &aient les &é-
ments de départ qu'il avait dégagés des arréts
Baker Lake, Calder, Guerin, Sparrow et Mabo c.
Queensland (1992), 107 A.L.R. 1 (H.C.), en vue
de I'analyse des droits fonciers ancestraux. Pre-
mierement, ces droits découlent de |a possession et
de I’ occupation historiques par les peuples autoch-
tones de terres tribales. Deuxieémement, ils décou-
lent de I'application de la common law et ne
dépendent pas d'une concession de la Couronne.
Troisemement, ils ne sont pas absolus mais sujets
a réglementation et a extinction. Quatrieémement,
ce sont des droits collectifs sui generis. Cinquie-
mement, ils ne peuvent étre aliénés qu'en faveur
de la Couronne. Finalement, ils sont liés & des acti-
vités autochtones qui faisaient partie intégrante de
lavie traditionnelle indienne avant |’ affirmation de
la souveraineté.

a) Lesdroits de propriété

Examinant la revendication par les appelants de
la propriété du territoire, le juge Macfarlane a con-
venu gu’ un droit d' occupation exclusif du territoire
est requis pour étayer la revendication d’un droit
analogue a la propriété. 1l a souligné que I’ utilisa-
tion du terme «propriété» (que les demandeurs ont
utilisé dans leurs actes de procédure) était malheu-
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amount to beneficial ownership. In his view, the
trial judge properly applied the law to the plain-
tiffs claim of ownership. Similarly, he found no
merit in the appellants challenge to the trial
judge's findings of fact on a number of points.
Although some of the areas of the evidence were
cause for concern, he concluded that the issues
required an interpretation of the evidence as a
whole and that it would be inappropriate for this
court to intervene and substitute its opinions for
that of thetrial judge. Hence, he did not disturb the
judge’s conclusion with regard to ownership of the
territory, nor his conclusion that any interest which
the appellants have in the land is not proprietary.

(b) Aboriginal Sustenance Rights

Macfarlane J.A. canvassed the trial judge's find-
ings regarding aboriginal sustenance rights. He
noted that McEachern C.J.’s error in requiring a
“time-depth” of a long time prior to contact in
order to establish the rights did not affect his view
of the territorial limits of the right. He agreed with
the trial judge’s application of the Baker Lake test.
In particular, he viewed the significant question to
be whether the practices were integral to aborigi-
nal society or had only resulted from European
influences. Macfarlane J.A. concluded that it
would be inappropriate to intervene and substitute
his view for that of the trial judge with respect to
the weight of the evidence. Hence, if the appellants
succeeded on the appeal with respect to extin-
guishment, they were entitled to sustenance rights
in the area as identified by McEachern C.J. on
Map 5.

reux, étant donné que I’ arrét Guerin avait précisé-
ment établi que le droit des autochtones n’ équivaut
pas au droit de propriété a titre bénéficiaire. A son
avis, le juge de premiére instance a bien appliqué
le droit en ce qui concerne la revendication par les
demandeurs de la propriété du territoire. De méme,
il n"atrouvé aucun fondement ala contestation par
les appelants des conclusions de fait tirées par le
juge de premiére instance sur un certain nombre de
points. Méme si certains éléments de preuve soule-
vaient des interrogations, il a conclu que les ques-
tions en litige nécessitaient une interprétation glo-
bale de la preuve et qu'il ne convenait pas que la
cour intervienne et substitue ses opinions a celles
du juge de premiére instance. En conséguence, il
n'a pas modifié la conclusion de ce dernier quant a
la propriété du territoire, ni sa conclusion que tout
intérét que possedent les appelants dans le terri-
toire n’est pas un droit de propriété.

b) Le droit des autochtones d'assurer leur sub-
sistance

Le juge Macfarlane a examiné les conclusions
du juge de premiére instance quant au droit des
autochtones d'assurer leur subsistance. Il a sou-
ligné que I’ erreur que le juge en chef McEachern a
commise en exigeant la preuve d’'une [TRADUC-
TION] «durée» — savoir une longue période avant
le contact avec les Européens — pour établir
I’existence des droits n'avait pas d'effet sur son
opinion quant aux limites territoriales du droit. Il
était d'accord avec la fagcon dont le juge de pre-
miere instance avait appliqué le critéere énoncé
dans Baker Lake. En particulier, il &tait d'avis que
la question importante était de savoir si les pra-
tiques faisaient partie intégrante de la vie sociae
des autochtones ou s €lles éaient seulement le
résultat des influences européennes. Le juge Mac-
farlane a conclu qu'il ne convenait pas qu'il inter-
vienne et substitue son point de vue a celui du juge
de premiére instance quant au poids a accorder ala
preuve. Par consequent, si les appelants obtenaient
gain de cause en appel sur la question de I’ extinc-
tion, ils avaient le droit d assurer leur subsistance
dans le territoire délimité par le juge en chef
McEachern sur la carte 5.
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(c) Jurisdiction

Macfarlane J.A. essentially agreed with the tria
judge with respect to his analysis of the jurisdic-
tion, or sovereignty issue. He characterized the
claim as the right to control and manage the use of
lands and resources in the territory, as well as the
right to govern the people within the territory, to
the possible exclusion of laws of general applica-
tion within the province. He stated that the Gitksan
and Wet’ suwet’ en peoples do not need a court dec-
laration to permit internal self-regulation, if they
consent to be governed. However, the rights of
self-government encompassing a power to make
general laws governing the land, resources, and
people in the territory are legidlative powers which
cannot be awarded by the courts. Such jurisdiction
is inconsistent with the Constitution Act, 1867 and
its division of powers. When the Crown imposed
English law on &l the inhabitants of the colony
and when British Columbia entered Confederation,
the aboriginal people became subject to Canadian
(and provincial) legidative authority. For this rea-
son, the claim to jurisdiction failed.

(d) Extinguishment

Macfarlane J.A. began by noting that treaty-
making is the most desirable way to resolve
aboriginal land issues. However, he noted that
prior to 1982, the rights of aborigina people could
be extinguished by the unilateral act of the sover-
eign, without the consent of the aboriginal people.
Intention to extinguish must be clear and plain.
Although express language is not strictly neces-
sary, the honour of the Crown requires its inten-
tions to be either express or manifested by una-
voidable implication. Unavoidable implication
should not be easily found — it occurs only where
the interpretation of the instrument permits no
other result. This, in turn, depends on the nature of
the aboriginal interest and of the impugned grant.

c) La compétence

Le juge Macfarlane s'est dit essentiellement
d’accord avec I'analyse du juge de premiére ins-
tance relativement a la question de la compétence
ou souveraineté. Il a dit que I'on revendiquait le
droit de controler et de gérer I’ utilisation des terres
et des ressources du territoire, ains que le droit de
gouverner la population y habitant, d’ une maniére
pouvant aler jusqu'a I'exclusion des lois d' appli-
cation générale en vigueur dans la province. Il a
affirmé que les Gitksan et les Wet' suwet’ en n’ ont
pas besoin d'une déclaration de la cour autorisant
I’ autoréglementation interne, s'ils consentent & étre
gouvernés. Cependant, les droits relatifs a I’ auto-
nomie gouvernementale, y compris le pouvoir de
faire des lois générales régissant les terres, les res-
sources et la population du territoire, sont des pou-
voirs législatifs qui ne peuvent étre accordés par
les tribunaux. Une telle compétence est incompati-
ble avec la Loi constitutionnelle de 1867 €t le par-
tage des pouvoirs qu’elle établit. Lorsque la Cou-
ronne a impose le droit anglais & tous les habitants
de la colonie et lorsque la Colombie-Britannique
est entrée dans la Confédération, les autochtones
sont devenus assujettis aux pouvoirs légidatifs du
Canada (et de la province). Pour ce motif, lareven-
dication relative a la compétence a été rejetée.

d) L’extinction

Le juge Macfarlane a d'abord indiqué que la
conclusion de traités est la fagon la plus souhaita-
ble de résoudre les questions relatives aux terres
autochtones. Cependant, il a souligné que, avant
1982, les droits des peuples autochtones pouvaient
étre &teints par acte unilatéral du souverain, sans
leur consentement. L’intention d’ éteindre un droit
doit &tre claire et expresse. Bien qu'il ne soit pas
strictement nécessaire que |’'intention soit expri-
mée en termes expres, I’honneur de la Couronne
exige que ses intentions ressortent de fagon
expresse ou par implication inéluctable. Une impli-
cation inéluctable n’est pas facile a trouver — elle
n'existe que lorsque I'interprétation de I'instru-
ment ne permet aucun autre résultat. Ce résultat
dépend pour sa part de la nature de I’intérét
autochtone en jeu et de la concession contestée.
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Meacfarlane J.A. disagreed with the trial judge
that the colonial instruments manifested the
required clear and plain intention to extinguish all
aboriginal interests in land. The purpose of the
colonial instruments in question was to facilitate
an orderly settlement of the province, and to give
the Crown control over grants to third parties. It is
not inevitable, upon a reading of the statutory
scheme, that the aboriginal interest was to be dis-
regarded. They did not foreclose the possibility of
treaties or of co-existence of aboriginal and Crown
interests. Similarly, even fee simple grants to third
parties do not necessarily exclude aboriginal use.
For example, uncultivated vacant land held in fee
simple does not necessarily preclude the exercise
of hunting rights. Moreover, it is clear that, at
common law, two or more interests in land less
than fee simple can co-exist. However, since the
record was not sufficiently specific to permit the
detailed analysis of such issues, Macfarlane JA.
suggested that these issues be dealt with in negoti-
ation. He concluded that extinguishment by a par-
ticular grant needed to be determined on a case by
case basis.

Macfarlane J.A. considered the constitutional
power of the province to extinguish aboriginal
rights after 1871, and in particular, whether valid
provincia legidation could extinguish aboriginal
rights in land by incidental effect. After 1871, the
exclusive power to legislate in relation to “Indians,
and Lands reserved for the Indians’ was given to
the federal government by virtue of s. 91(24) of the
Constitution Act, 1867. Valid provincial legislation
may apply to Indians, so long isit is alaw of gen-
era application and not one that affects their Indi-
anness, their status, or their core values (Four B
Manufacturing Ltd. v. United Garment Workers of
America, [1980] 1 S.C.R. 1031; Natural Parentsv.
Superintendent of Child Welfare, [1976] 2 S.C.R.
751; Dick v. The Queen, [1985] 2 S.C.R. 309).
However, the proposition that provincial laws
could extinguish Indian title by incidental effect

Le juge Macfarlane n’ était pas d' accord avec le
juge de premieére instance que |es instruments colo-
niaux manifestaient |'intention claire et expresse
requise pour éteindre tous les droits fonciers des
autochtones. Les instruments coloniaux en ques-
tion visaient a faciliter la colonisation ordonnée de
la province et a donner a la Couronne le pouvoir
d’ octroyer des concessions aux tiers. Lalecture des
textes |égislatifs n’amene pas inévitablement a
conclure qu'il ne fallait pas tenir compte des droits
des autochtones. Ces textes ne faisaient pas obsta-
cle a la possihilité de conclure des traités ou a la
coexistence des droits des autochtones et de ceux
de la Couronne. De la méme fagon, méme un acte
de concession en fief simple a un tiers n’ écarte pas
nécessairement |’ utilisation par les autochtones du
territoire visé. Par exemple, le fait qu' une terre non
cultivée et inoccupée soit détenue en fief simple
n’exclut pas nécessairement |’ exercice de droits de
chasse. En outre, il est clair que, en common law,
deux intéréts ou plus qui sont inférieurs au fief
simple peuvent coexister. Cependant, comme le
dossier n’était pas suffisamment précis pour per-
mettre I’ analyse détaillée de ces questions, le juge
Macfarlane a suggéré qu'elles fassent I'objet de
négociations. Il a conclu que la question de savoir
si une concession donnée entrainait I’ extinction de
certains droits devait &tre tranchée au cas par cas.

Le juge Macfarlane a examingé le pouvoir consti-
tutionnel de la province d'éteindre des droits
ancestraux apres 1871, et, en particulier, la ques-
tion de savoir si une loi provinciale vaide pouvait
éteindre de fagcon incidente des droits fonciers
ancestraux. Apres 1871, la compétence exclusive
de legiférer sur «les Indiens et les terres réservées
aux Indiens» a été attribuée au gouvernement
fédéral par le par. 91(24) de la Loi constitution-
nelle de 1867. Uneloi provinciale valide peut s ap-
pliquer aux Indiens s'il s agit d'une loi d’ applica
tion générale et non d'une loi touchant leur
quiddité indienne ou indianité, leur statut ou leurs
valeurs fondamentales (Four B Manufacturing Ltd.
c. Travailleurs unis du vétement d’Amérique,
[1980] 1 R.C.S. 1031; Parents naturels c. Superin-
tendent of Child Welfare, [1976] 2 R.C.S. 751;
Dick c. La Reine, [1985] 2 R.C.S. 309). Cepen-



[1997] 3 R.C.S.

DELGAMUUKW C. C.-B.

Le Juge en chef 1045

must be examined in light of federal authority
relating to Indians and of the aborigina perspec-
tive. The traditional homelands of aboriginal peo-
ple are integral to their traditional way of life and
their self-concept. If the effect of provincial legis-
lation were to strip the aboriginal people of the use
and occupation of their traditiona homelands, it
would be an impermissible intrusion into federal
jurisdiction, as such a law would “trench on the
very core of the subject matter of s. 91(24)” (at
p. 169). Hence, he concluded that provincia legis-
latures do not have the constitutional competence
to extinguish common law aboriginal rights. More-
over, extinguishment by adverse dominion could
only be accomplished by the federal government.
Similarly, s. 88 of the Indian Act did not assist the
province. Laws of genera application which do
not affect the “core of Indianness’ apply by their
own force. However, provincia laws which do
affect that core rely on s. 88, which referentially
incorporates them into federal law. For s. 88 of the
Indian Act to give the province authority to extin-
guish aborigina rights, it would have to show a
clear and plain intention to do so. Since no such
intention exists in s. 88 in particular or the Indian
Act in general, it cannot authorize outright extin-
guishment. However, it may authorize provincia
regulation of and interference with aboriginal
rights. Of course, now the operation of such regu-
lations are now subject to s. 35 of the Constitution
Act, 1982.

() Relief Allowed

Macfarlane JA. granted a declaration that the
plaintiffs’ aboriginal rights were not all extin-
guished by the colonia instruments enacted prior
to British Columbia's entry into Confederation in

dant, la proposition suivant laguelle les lois pro-
vinciales pourraient éteindre un titre indien de
maniere incidente doit &tre examinée a la lumiére
de la compétence du féedéral sur les questions
indiennes et en tenant compte du point de vue des
autochtones. Les terres traditionnelles des Indiens
font partie intégrante de leur mode de vie tradition-
nel et de lafagon dont ils se définissent. Si une loi
provinciale avait pour effet de dépouiller les
autochtones du droit d'utiliser et d’ occuper leurs
terres traditionnelles, il sagirait d'une intrusion
inadmissible dans un champ de compétence fédé-
ral, éant donné qu’une telle loi [TRADUCTION]
«empiéterait sur |'essentiel de |'objet du
par. 91(24)» (ala p. 169). Par conséquent, le juge
Macfarlane a conclu que les législatures provin-
ciadles n'ont pas, en vertu de la Constitution, com-
pétence pour &eindre les droits ancestraux recon-
nus par la common law. En outre, seul le
gouvernement fédéral peut éeindre des droits par
possession adversative. De méme, I'art. 88 de la
Loi sur les Indiens n'a été d'aucun secours pour la
province. Les lois d'application générale qui ne
touchent pas le «fondement méme de la quiddité
indienne» s appliquent d’elles-mémes. Au con-
traire, celles qui touchent a ce fondement s ap-
puient sur I'art. 88, qui les incorpore par renvoi au
droit fedéral. Pour que I'art. 88 de la Loi sur les
Indiens accorde a la province le pouvoir d' éeindre
des droits ancestraux, il faudrait trouver dans son
texte une intention claire et expresse a cet égard.
Comme on ne trouve une telle intention ni dans
Iart. 88 en particulier, ni dans la Loi sur les
Indiens en général, cet article ne peut autoriser
d’extinction pure et simple. |l peut cependant auto-
riser la réglementation par les provinces des droits
ancestraux et des atteintes a ces droits. Evidem-
ment, |"application d'une telle réglementation est
maintenant assujettie al’art. 35 de la Loi constitu-
tionnelle de 1982.

€) La réparation accordée

Le juge Macfarlane a prononcé une déclaration
portant que les droits ancestraux des demandeurs
n'avaient pas tous été éteints par les instruments
coloniaux édictés avant I'entrée de la Colombie-
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1871. He also granted a declaration that the appel-
lants have unextinguished, non-exclusive aborigi-
nal rights, formerly protected at common law, and
now protected under s. 35(1) of the Constitution
Act, 1982. These rights are not ownership or prop-
erty rights, and are located within the area indi-
cated on Map 5. Their characteristics may vary
depending on the particular context in which the
rights are said to exist, and are dependent on the
specific facts of each case.

Meacfarlane J.A. did not grant a declaration with
respect to jurisdiction over land and resources or
people within the territory, leaving this to negotia-
tion. He also did not interfere with the decision of
the trial judge that the claim for damages must be
dismissed. He noted that the parties wished to
negotiate the precise location, scope, content and
consequences of the aboriginal rights which the
trial judge has held may be exercised in that part of
the territory, the approximate area of which is
illustrated on Map 5. However, no order of the
court was required to permit the parties to enter
into such negotiations.

Finaly, Macfarlane J.A. stated that he would not
give effect to the alternative declarations sought by
the province relating to the alleged extinguishment
of aboriginal rights by grants of fee simple and of
lesser interests in the period from 1871-1982. The
province did not have the power after 1871 to
extinguish aboriginal rights. However, some pro-
vincial land and resource laws affecting aboriginal
rights may be given force as federal laws through
the operation of s. 88 of the Indian Act. The effect
of fee simple and lesser grants on the particular
aboriginal rights would require a detailed and com-
plete analysis, which neither the record nor the

Britannique dans la Confédération en 1871. Il a
aussi prononcé une déclaration portant que les
appelants possedent des droits ancestraux non
éteints et non exclusifs, auparavant protégés par la
common law et qui le sont maintenant par le
par. 35(1) dela Loi constitutionnelle de 1982. Ces
droits, qui ne sont ni la propriété ni des droits de
propriété, existent a I’intérieur du territoire déli-
mité sur la carte 5. Leurs caractéristiques peuvent
varier en fonction du contexte ol ils sont invoqués,
et ils dépendent des faits propres a chaque affaire.

Le juge Macfarlane n'a pas prononcé de décla
ration relativement a la compétence sur les terres,
les ressources ou la population du territoire, lais-
sant ces questions a la négociation. Il n’'a pas
modifié non plus la décision du juge de premiere
instance rejetant la demande en dommages-inté-
réts. Il a souligné que les parties désiraient négo-
cier I'emplacement, la portée, les conséquences et
le contenu précis des droits ancestraux qui, de con-
clure le juge de premiére instance, peuvent &tre
exercés dans cette partie du territoire dont les
limites approximatives sont indiquées sur la carte
5. Cependant, aucune ordonnance de la cour n’ &tait
nécessaire pour permettre aux parties d’ engager de
telles négociations.

Finalement, le juge Macfarlane a affirmé qu'il
ne donnerait pas effet aux déclarations subsidiaires
demandées par la province quant a sa prétention
gue des droits ancestraux avaient &té éteints par
suite de la concession, de 1871 a 1982, de fiefs
simples et d'intéréts inférieurs au fief smple. La
province n'avait plus, aprés 1871, le pouvoir
d’éeindre des droits ancestraux. Cependant, cer-
taines lois provinciales relatives aux terres et aux
ressources et affectant les droits ancestraux peu-
vent produire leurs effets a titre de lois fédérales
par application de I'art. 88 de la Loi sur les
Indiens. L’ effet de la concession de fiefs simples
ou d'intéréts inférieurs sur les droits ancestraux en
cause aurait nécessité une analyse approfondie que
ni le dossier, ni les observations présentées ne per-
mettaient d'effectuer. Le juge Macfarlane n'a
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submissions permitted. He made no order for
costs, adopting the reasons of the trial judge.

(2) wadlace J.A. (concurring)

(@) Scope of Appellate Review

Wallace JA. considered the appropriate princi-
ples for appellate review of atrial judge's findings
of fact. An appellate court should find error on the
part of the trial judge with respect to those aspects
of the finding of facts which involve questions of
credibility or weight to be given the evidence of a
witness only if it is established that the tria judge
made some “palpable and overriding error” which
affected his assessment of the material facts. Such
an error exists in three situations: firstly, when it
can be demonstrated there was no evidence to sup-
port a material finding of fact of the trial judge;
secondly, when the trial judge wrongly overlooked
admissible evidence relevant and material to the
issue before the court; or thirdly, where the trial
judge's finding of fact cannot be supported as rea
sonable. In reversing the trial judge for “palpable
and overriding error” the Court of Appeal must
designate the specific error and state why the
nature of the error justifies reversing the trial
judge' s finding of fact. Wallace J.A. held that these
principles applied to the trial judge’s determination
of the nature and territorial scope of the aboriginal
activities, the question of jurisdiction and control
over the territory, and the weight to be attributed to
the evidence of the various witnesses.

(b) General Principles

Wallace JA. stated that aboriginal rights of
occupation and use originate in the Indians his-
toric occupation and use of their tribal lands, and is
recognized by the common law. Unlike the trial
judge, he recognized that these rights may resem-

rendu aucune ordonnance concernant les dépens,
adoptant les motifs du juge de premiére instance.

(2) Le juge Wallace (opinion concordante)

a) La portée de I'examen en appel

Le juge Wallace s est penché sur les principes a
suivre dans le cadre de I’examen, en appel, des
conclusions de fait du juge de premiére instance.
Une cour d appel ne devrait pas conclure que le
juge de premiere instance a fait erreur sur les
aspects des conclusions de fait qui se rattachent a
la question de la crédibilité ou de la valeur pro-
bante d’un témoignage que s'il est &abli que le
juge de premiére instance a commis une [TRADUC-
TION] «erreur manifeste et dominante» ayant influé
sur son appréciation des faits substantiels. Une
telle erreur existe dans les trois cas suivants. pre-
mierement, lorsqu’il peut &re démontré qu’une
conclusion de fait importante tirée par le juge de
premiere instance ne S appuie sur aucune preuve,
deuxiemement, lorsque le juge de premiére ins-
tance a omis a tort de tenir compte d’' &@éments de
preuve admissibles qui étaient pertinents et subs-
tantiels relativement a la question dont était saisi le
tribunal; troisiemement, lorsque la conclusion de
fait du juge de premiére instance ne peut étre qua-
lifiee de raisonnable. La cour d'appel qui infirme
la décision du juge de premiére instance en raison
d'une «erreur manifeste et dominante» doit indi-
guer de fagon précise I’ erreur qui a été commise et
dire pourquoi la nature de cette erreur justifie I'in-
firmation de la conclusion de fait du juge de pre-
miére instance. Le juge Wallace a statué que ces
principes s appliquaient a la détermination par le
juge de premiére instance de la nature et de la por-
tée territoriale des activités autochtones, a la ques-
tion du contrdle du territoire et de la compétence
sur celui-ci et au poids a accorder aux divers
témoignages.

b) Les principes généraux

Le juge Wallace a affirmé que les droits ances-
traux d’occupation et d'utilisation tirent leur ori-
gine de I’ occupation et de I’ utilisation historiques
par les Indiens de leurs terres tribales, et que ces
droits sont reconnus par la common law. Contrai-
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ble a proprietary title, not unlike those in western
property law systems, or they may be restricted to
certain uses of the land. He set out the require-
ments for establishing aborigina rights, varying
from the Baker Lake test used by thetrial judge. In
Wallace JA. sformulation of the test, the practices
supporting the rights in question had to be integral
to the claimants’ distinctive and traditional society
or culture. Moreover, he resolved the trial judge’'s
concerns about the requirement of exclusivity as
follows: if the plaintiffs claim exclusive occupa-
tion and use, the traditional occupation had to be to
the exclusion of other organized societies.

(c) Aboriginal Ownership

Wallace JA. considered there to be reasonable
support for the trial judge’s conclusions regarding
the nature and scope of the appellants’ interest in
the territory. The standard of occupation required
to support the claim of ownership depended on the
nature of the interest. The appellants' claim was to
manage the lands and natural resources. This sug-
gests exclusive control and possession of the terri-
tory, requiring the appellants to demonstrate exclu-
sive possession. Since they could not do so, he
concluded that the trial judge correctly dismissed
their claim for ownership.

(d) Aboriginal Rights of Occupation and Use of
Traditional Lands

Even if the appellants’ claim were characterized
as a clam for aborigina title, rather than owner-
ship, Wallace J.A. agreed with the criteria applied
by the trial judge: the occupation of specific terri-
tory, the exclusion of other organized societies,
occupation at the time of British sovereignty and
long-time aboriginal practices. Applying these
principles to the trial judge’s findings of fact, Wal-
lace JA. concluded that the appellants had not

rement au juge de premiére instance, il a reconnu
que ces droits peuvent ressembler a un titre de pro-
priéte, qu'ils ne sont pas sans similitudes avec
ceux reconnus dans les systémes occidentaux de
droit des hiens et qu'ils peuvent se limiter a cer-
taines utilisations du territoire. 1| a énoncé les exi-
gences a satisfaire pour demontrer |’ existence de
droits ancestraux, S écartant du critére établi dans
Baker Lake qu’ avait utilisé le juge de premiere ins-
tance. Dans sa formulation du critére, le juge Wal-
lace a indiqué que les pratiques sous-tendant les
droits en question devaient faire partie intégrante
de la société ou culture traditionnelle distinctive
des demandeurs. Il a en outre dissipé de la fagon
suivante I'incertitude du juge de premiére instance
guant a I’ exigence d’ exclusivité: si les demandeurs
revendiquent une occupation et une utilisation
exclusives, |’occupation traditionnelle doit avoir
été a I'exclusion d' autres sociétés organisees.

c) Droit de propriété ancestral

Le juge Wallace a considéré que les conclusions
du juge de premiére instance au sujet de la nature
et de la portée de I'intérét des appelants dans le
territoire &taient raisonnablement étayées. La
norme d’ occupation exigée pour appuyer lareven-
dication de la propriété dépendait de la nature de
I"intérét en cause. Les appelants revendiquaient la
gestion des terres et des ressources naturelles. Cela
suppose la possession et le controle exclusifs du
territoire et exige que les appelants fassent la
démonstration d’ une possession exclusive. Comme
ilsn'y sont pas parvenus, il a conclu que le juge de
premiéere instance avait eu raison de rejeter leur
revendication du droit de propriété.

d) Droits ancestraux d’occupation et d' utilisa-
tion des terres traditionnelles

Méme s la revendication des appelants &tait
gualifiée de revendication du titre aborigene, plutot
gue de revendication du droit de propriété, le juge
Wallace a souscrit aux criteres appliqués par le
juge de premiere instance: |’ occupation d’un terri-
toire précis, I’ exclusion des autres sociétés organi-
sées, |'occupation au moment de |’ affirmation de
la souveraineté des Britanniques et |’ existence de
pratiques autochtones de longue date. Appliquant
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established a manifest or palpable error in con-
cluding that the appellants’ rights were non-exclu-
sive, and confined to user rights. However, he was
of the view that the court was not in a position to
express an opinion on the specific territorial scope
of these rights.

(e) Aboriginal Jurisdiction or Self-Government

Wallace JA. agreed that the claim for “jurisdic-
tion” was for an undefined form of government
over land and people in the territory, which would
be paramount as against provincial lawsin the case
of aconflict. Wallace JA. held, at p. 225, that this
claim was “incompatible with every principle of
the parliamentary sovereignty which vested in the
Imperial Parliament in 1846”. Moreover, British
Columbia’'s entry into Canada in 1871 exhaus-
tively distributed legislative power between the
province and the federal government. Section 35
of the Constitution Act, 1982 could not revive and
protect any sovereignty rights which the Gitksan
and Wet' suwet’ en may have had.

(f) Extinguishment

Wallace JA. agreed with Macfarlane JA. on
this issue. He set out the test (“clear and plain
intention”) and decided that the rights of use and
occupation discussed above had not been extin-
guished.

(g) Miscellaneous

Wallace JA. agreed that the appellants’ dam-
ages claim should be dismissed, without deciding
whether damages might be payable for wrongful
interference with the Gitksan’sand Wet' suwet’en’s
non-exclusive aboriginal rights in the territory. He
also considered the appellants’ claim that the
appeal be adjourned in part for two years, during

ces principes aux conclusions de fait du juge de
premiére instance, le juge Wallace a statué que les
appelants n'avaient pas établi que le juge avait
commis une erreur manifeste ou dominante en
concluant que les droits des appelants n’ étaient pas
exclusifs et qu'ils se limitaient a des droits d' utili-
sation. Toutefais, il &tait d’avis que la cour n’ &tait
pas en mesure d’ exprimer une opinion quant a la
portée territoriale précise de ces droits.

€) Droit ancestral a la compétence ou |’ autono-
mie gouvernementale

Le juge Wallace a convenu que la revendication
relative a la «compétence» visait une forme indé-
terminée de gouvernement sur les terres et la popu-
lation du territoire, qui aurait prépondérance sur les
lois provinciales en cas de conflit. Le juge Wallace
a conclu, ala p. 225, que cette revendication &tait
[TRADUCTION] «incompatible avec tous les prin-
cipes touchant la souveraineté parlementaire dont
était investi le parlement impérial en 1846». Qui
plus est, a I’entrée de la Colombie-Britannique
dans le Canada en 1871, le pouvair légidlatif avait
€té réparti de maniére exhaustive entre la province
et le gouvernement fédéral. L' article 35 de la Loi
congtitutionnelle de 1982 ne pouvait faire renditre
et protéger quelque droit a la souveraineté
gu’avaient pu avoir les Gitksan et les Wet’ su-
wet’ en.

f) L’extinction

Le juge Wallace a souscrit a la décision du juge
Macfarlane sur cette question. Il a exposeé le critére
applicable (celui de I'«intention claire et
expresse») et a décidé que les droits d' utilisation et
d’ occupation examinés précédemment n'avaient
pas été éteints.

g) Les autres questions

Le juge Wallace a convenu que la demande en
dommages-intéréts des appelants devait étre reje-
tée, sans toutefois décider s des dommages-inte-
réts pourraient ére payables pour atteinte fautive
aux droits ancestraux non exclusifs des Gitksan et
des Wet’suwet’en sur le territoire. |l a aussi exa-
miné la demande des appelants que |'appel soit
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which time the parties would attempt to negotiate
an agreement regarding the geographic parameters
of the claimed territory. The court would retain
jurisdiction to determine issues or refer them to the
trial court if the parties failed to reach an agree-
ment during the two-year period. However, he
noted that the role of the Court of Appeal is not to
tailor its judgment to facilitate negotiation. The
Court of Appedl is restricted to declaring the legal
status of rights claimed, on the basis of the trial
record.

(3) Lambert JA. (dissenting)

(@) General Principles

Lambert JA. considered at length the leading
cases with regard to aborigina rights in British
Columbia. He set out a number of conclusions. He
recognized that aboriginal title and aboriginal
rights are sui generis, and not easily explicable in
terms of ordinary western jurisprudential analysis
or common law concepts. He noted that aborigina
title is aform of aborigina rights, and is therefore
protected by s. 35. All rights arise from the prac-
tices, customs and traditions which form an inte-
gral part of the distinctive culture of the aboriginal
people, and were part of the social fabric of aborig-
inal society at the time of the arrival of the first
Europeans. This co-existed with the settlors' com-
mon law rights from the time of contact until sov-
ereignty. After that time, aboriginal rights that con-
tinued as part of the social fabric of the aboriginal
society were protected by both their own internal
institutions and the common law.

Lambert J.A. believed that aboriginal rights
were not frozen at the time of contact. Rather, they
must be permitted to maintain contemporary rele-
vance in relation to the needs of the holders of the
rights as those needs change along with the
changes in overall society. The rights may be indi-
vidual, or they may be collective, depending on

gjourné en partie pendant deux ans, période au
cours de laquelle les parties tenteraient de négocier
un accord sur les paramétres géographiques du ter-
ritoire revendiqué. La cour conserverait compé-
tence pour trancher les questions en litige ou les
renvoyer au tribunal de premiére instance s les
parties ne parvenaient pas a s entendre pendant ces
deux ans. Toutefois, il a souligné que le role de la
Cour d'appel n’est pas de fagonner sa décision afin
de faciliter les négociations. La Cour d' appel n'a
d’autre réle que celui de statuer sur I'existence
juridique des droits revendiqués au vu du dossier
de premiére instance.

(3) Le juge Lambert (dissident)

a) Les principes généraux

Le juge Lambert a longuement examiné les
arréts clés en matiere de droits ancestraux en
Colombie-Britannique. Il a énoncé un certain nom-
bre de conclusions. Il a reconnu que le titre abori-
gene et les droits ancestraux avaient un caractére
Sui generis et que ces notions n’étaient pas faciles
a expliquer par I'analyse juridique occidentale
ordinaire ou par les concepts de common law. Il a
souligné que le titre aborigéne est une forme de
droit ancestral et qu'il est donc protégé par
I"art. 35. Tous ces droits découlent des coutumes,
pratiques et traditions qui font partie intégrante de
la culture distinctive des autochtones visés et qui
faisaient partie du tissu social de |a société autoch-
tone au_moment de |’arrivée des premiers Euro-
péens. A partir du moment du contact avec les
Européens jusqu’al’ affirmation de la souveraineté,
ces droits ont coexisté avec ceux reconnus aux
colons par la common law. Par la suite, les droits
ancestraux qui ont continué de faire partie du tissu
social de la société autochtone étaient protégés par
leurs propres institutions internes et par la com-
mon law.

Le juge Lambert a estimé que les droits ances-
traux n'ont pas été figes au moment du contact
avec les Européens, mais qu’il faut plutdt permet-
tre a ces droits de garder leur pertinence dans le
monde actuel eu égard aux besoins de leurs titu-
laires, besoins qui changent a mesure qu’'évolue
I’ensemble de la société. Ces droits peuvent étre
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how they were and are treated by aboriginal peo-
ple. Moreover, they do not come from aboriginal
practice dating from time immemorial. Rather,
they come, under the doctrine of continuity, from
the practices, customs and traditions of the aborigi-
nal people.

Aborigina rights are neither abrogated by the
fact that similar rights may be held by non-aborigi-
nal people nor because the holders of the rights
participate in the wage or cash economy. A right to
occupy, possess, use and enjoy land to the exclu-
sion of al others does not mean that it must be
confined to the activities carried on in 1846, or that
its exercise requires a renunciation of the contem-
porary world.

(b) Extinguishment

Lambert JA. considered the test for extinguish-
ment from Calder, and expressly rejected
Judson J.’s views. He derived the authority to do
so from the way in which extinguishment was
dealt with in Sparrow. In considering implicit
extinguishment, he stated that it will only be held
to occur where no other conclusion is possible
from the particular instrument or conduct. It could
not take place through adverse dominion. In the
case of an inconsistency between a Crown grant of
land and aboriginal title, the title should not neces-
sarily give way in the absence of a clear and plain
intention to extinguish. In any case, no grants or
other interests were granted in the territory prior to
1871, and after that date, the British Columbia leg-
islature had no power to legislate to extinguish, by
adverse dominion, or otherwise. Lambert J.A. rec-
ognized, at p. 312, that because of s. 91(24) of the
Constitution Act, 1867, and the doctrine of
interjurisdictional immunity, provincia legisation
could not affect “Indians in their Indianness’. This
included aboriginal rights, since they are an inte-
gral part of aboriginal culture. This is not affected
by s. 88 of the Indian Act.

soit individuels soit collectifs, selon la fagon dont
les autochtones les ont traités et les traitent. En
outre, ils ne découlent pas de pratiques autochtones
immémoriales. Ils viennent plutdt, selon la doc-
trine de la continuité, des coutumes, pratiques et
traditions des autochtones.

Des droits ancestraux ne sont pas abrogés parce
gu'il est possible que des droits similaires soient
détenus par des non-autochtones, ni parce que
leurs titulaires participent &1’ économie salariale ou
monétaire. Le droit d’ occuper, de posséder, d' utili-
ser un territoire et d’en jouir al’exclusion d autrui
ne signifie pas que ce droit doive se limiter aux
activités pratiquées en 1846, ou que son exercice
requiere la renonciation au monde contemporain.

b) L’extinction

Le juge Lambert a examing le critere établi dans
Iarrét Calder a I’égard de I'extinction et il a
expressément rejeté I’ opinion du juge Judson. Pour
ce faire, il s'est appuyé sur la maniére dont cette
question a été traitée dans Sparrow. Relativement a
I'extinction implicite, il a affirmé qu’on ne con-
clura a I’existence d'une telle situation que dans
les cas ou il est impossible de tirer quelque autre
conclusion de I'instrument ou de la conduite en
cause. Il ne peut y avoir extinction par possession
adversative. En cas d’incompatibilité entre une
concession accordée par |'Etat et un titre abori-
gene, le titre ne devrait pas néecessairement dispa-
raitre en I|’absence d'une intention claire et
expresse de I' éeindre. De toute fagon, ni conces-
sion ni quelque autre intérét visant le territoire en
cause n'ont été accordés avant 1871 et, apres cette
date, la législature de la Colombie-Britannique
n'avait pas le pouvoir de |égiférer a des fins d' ex-
tinction, par possession adversative ou autrement.
Le juge Lambert areconnu alap. 312 que, en rai-
son du par. 91(24) de la Loi constitutionnelle de
1867 et de la doctrine de I’ exclusivité des compé-
tences, la legidation provinciale ne pouvait affec-
ter les [TRADUCTION] «Indiens dans leur indianité»,
y compris leurs droits ancestraux, &tant donné que
ces droits font partie intégrante de la culture
autochtone. L’ article 88 de la Loi sur les Indiens
ne change rien a cette situation.
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Lambert JA. applied the same principles to a
consideration of whether the right to self-govern-
ment had been extinguished. Neither the assertion
of sovereignty nor the colonial enactments men-
tioned by the tria judge were sufficient to extin-
guish aboriginal rights in the claimed territory. He
saw no incompatibility between statements that the
Crown owned the land of the province and the
notion that aboriginal title was a burden on the
Crown’s radical title. Moreover, there was no
“inescapable inference” that the colonia enact-
ments were intended to extinguish aboriginal inter-
ests. If this were the case, aboriginal peoples
would instantly become trespassers on any lands
not reserved for them as soon as the Crown took
title. Finally, the evidence that the aborigina peo-
ples of northern British Columbia surrendered
their title under Treaty No. 8 also suggested that
they had title interests to surrender.

(c) Findings at Trial

Lambert J.A. considered the factual findings
made by the trial judge and made a number of gen-
eral observations. First, if a finding of fact is nec-
essary to the decision in the case, it should be
given more deference than a fact which is merely
made in the course of the decision or for some
incidental reason. Second, findings of historical
fact based on historical or anthropological evi-
dence given by historians and anthropologists
should be given only the kind of weight that other
historians or anthropologists might have given
them. These social scientists do not always agree,
circumstances change, and new material is discov-
ered and interpreted. Third, the appellants’ ora
evidence should be weighed, like all evidence,
against the weight of countervailing evidence and
not against an absolute standard so long as it is
enough to support an air of reality. Fourth, with the
election of an NDP government in British Colum-
bia in 1991, the province reconsidered its legal
stance in this case. As such, it invited the court to
confirm the existence of aboriginal rights of
unspecified content over unspecified areas and to
permit the parties to negotiate the precise content
and the precise areas. In Lambert JA.’s view, the

Le juge Lambert a appliqué les mémes principes
a la question de savoir si le droit a I'autonomie
gouvernementale avait &té éteint. Ni I'affirmation
de la souveraineté ni les textes de loi coloniaux
mentionnés par e juge de premiére instance n’ ont
suffit pour éteindre les droits ancestraux dans le
territoire revendiqué. Il n’avu aucune incompatibi-
lité entre les affirmations selon lesquelles |’ Etat est
propriétaire des terres de la province et la notion
que le titre aborigene constituait une charge gre-
vant le titre absolu de I’ Etat. En outre, il n'y avait
aucune [TRADUCTION] «inférence inéluctable» que
les textes de lois coloniaux visaient I'extinction
des droits ancestraux. Si cela avait &é le cas, les
autochtones seraient automatiquement devenus des
intrus sur toute terre qui ne leur était pas réservée
des que I'Etat en acquérait le titre. Finalement, la
preuve indiquant que les autochtones du nord de la
Colombie-Britannique ont cédé leur titre aux
termes du Traité n° 8 suggérait égaement qu'ils
avaient des droits de cette nature a céder.

c) Les conclusions de fait en premiere instance

Le juge Lambert a examiné les conclusions de
fait tirées par le juge de premiére instance et a fait
un certain nombre d observations générales. Pre-
miérement, si une conclusion de fait est nécessaire
pour rendre décision dans une affaire, une plus
grande retenue devrait &re manifestée a son égard
gu'a I’endroit de celles qui sont simplement tirées
dans le cours de la décision ou pour quelgue raison
incidente. Deuxiemement, il ne devrait pas ére
accordé aux conclusions de fait d’ ordre historique
fondées sur les témoignages d historiens et
d’ anthropologues une valeur probante plus grande
gue celle qu'ont pu leur accorder d autres histo-
riens ou anthropologues. Ces spécialistes des
sciences sociales ne sont pas toujours d accord, les
circonstances changent et de nouveaux ééments
sont découverts et interprétés. Troisiemement, le
témoignage des appelants devrait, comme tout
témoignage, &tre apprécié en regard de la valeur
probante de la preuve contraire et non en regard
d’une norme absolue, dans la mesure ou il est suf-
fisamment vraisemblable. Quatriemement, a la
suite de I’élection du gouvernement du parti néo-
démocrate en Colombie-Britannique en 1991, la
province a révisé sa position juridique dans cette
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Crown, by adopting the position that it wished to
negotiate the content and territorial scope of
aboriginal rights, must be taken to have waived the
argument that the findings of the trial judge must
stand and that any aborigina rights held by the
Gitksan and Wet'suwet’ en peoples must be con-
fined to non-exclusive sustenance rights over the
area covered by Map 5. In short, reliance on the
findings of fact of the tria judge is entirely incon-
sistent with negotiation.

Nonetheless, Lambert J.A. was of the view that
the findings of fact with respect to boundaries and
with respect to the scope and content of aboriginal
rights, including both rights in land and rights of
self-government, cannot stand even in accordance
with the usual principles governing the considera-
tion of findings of fact, because they are flawed by
errors of law.

With regard to the ownership claim, Lambert
JA. identified the following errors in the trial
judge’s reasons. In his view, the trial judge erred:
(1) in not treating the ownership claim as a claim
to aboriginal title and applied incorrect legal stan-
dards as a result; (2) in treating the claim to
aborigina title as a claim to a proprietary interest
in land; (3) in applying atest of indefinite or long,
long time use and occupation before the assertion
of sovereignty; (4) in treating evidence of commer-
cia interaction with the first Europeans as not
being evidence of aboriginal practices; (5) in treat-
ing the rights to trap as being the exercise of rights
other than aboriginal rights; (6) in rejecting evi-
dence about commercial trapping and the evidence
of Dr. Ray, a historical geographer who gave evi-
dence at trial; (7) in rejecting possession, occupa-
tion, use, and enjoyment in a social sense as suffi-
cient to establish aboriginal title; (8) in treating the
test of possession and occupation as being whether

affaire. En conséquence, elle ainvité la cour a con-
firmer I’ existence de droits ancestraux de contenu
indéterminé et visant des territoires non précisés,
et a permettre aux parties de négocier ce contenu et
ces territoires. Selon le juge Lambert, il faut consi-
dérer que, ayant décidé qu'il désirait négocier le
contenu et la portée territoriale des droits ances-
traux, |'Etat est réputé avoir renoncé a I’ argument
gue les conclusions du juge de premiéere instance
doivent étre maintenues et que tout droit ancestral
dont sont titulaires les Gitksan et les Wet’ suwet’ en
se limite a des droits d’ exploitation a des fins de
subsistance non exclusifs visant le territoire déli-
mité par la carte 5. Bref, le fait de se fonder sur les
conclusions de fait du juge de premiéere instance
est tout a fait incompatible avec la tenue de négo-
ciations.

Néanmoins, le juge Lambert était d’avis que les
conclusions de fait relatives aux limites du terri-
toire ains qu’'a la portée et au contenu des droits
ancestraux, y compris les droits fonciers et les
droits relatifs a I’autonomie gouvernementale, ne
sauraient &re maintenues, méme en regard des
principes ordinaires régissant |’ appréciation des
conclusions de fait, &ant donné qu’ elles sont enta-
chées d erreurs de droit.

En ce qui concerne la revendication de la pro-
priété, le juge Lambert a décelé les erreurs sui-
vantes dans les motifs du juge de premiére ins-
tance. Selon lui, le juge de premiére instance a fait
erreur (1) en ne traitant pas la revendication de la
propriété comme la revendication du titre abori-
gene, et en appliquant, en conségquence, des
normes juridiques incorrectes; (2) en traitant la
revendication du titre aborigene comme la revendi-
cation d'un intérét de propriété sur le territoire; (3)
en appliquant le critere de I’ utilisation et de I’ occu-
pation pendant une période indéfinie ou trés lon-
gue avant I'affirmation de la souveraineté; (4) en
considérant que la preuve relative aux échanges
commerciaux avec les premiers Européens n’ &tait
pas une preuve des pratiques autochtones; (5) en
considérant les droits de piégeage comme |’ exer-
cice de droits autres que des droits ancestrauix; (6)
en rejetant la preuve relative au piégeage commer-
cia et le temoignage du professeur Ray, spécialiste
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there was a law which would have required a tres-
passer to depart; (9) in considering that aboriginal
rights cannot be held jointly by more than one peo-
ple; (10) in not concluding that aboriginal title
could rest on occupation, possession, use, and
enjoyment of land even though that occupation
may have diminished in the period after contact;
(11) in his treatment of blanket extinguishment of
aboriginal title; and (12) in concluding that all
aboriginal rights had been extinguished by the
colonial instruments. These errors of law led to an
incorrect conclusion on the part of the trial judge
about the existence of aborigina title. His findings
of fact can be reconsidered on appellate review.

With regard to the jurisdiction claim, Lambert
J.A. stated that the tria judge erred: (1) in treating
the claim to jurisdiction as a claim to govern terri-
tory and assert sovereignty over the territory; (2) in
trying to define the appellants’ claim in terms of
the answers given by one witness in cross-exami-
nation; (3) in concluding that the claim to jurisdic-
tion must fail because the nature of aboriginal self-
government and self-regulation was such that it
does not produce a set of binding and enforceable
laws; and (4) in considering that the existence of a
legidlative institution is an essentia part of the
existence of an aboriginal right to self-govern-
ment. Because of these errors of law, the trial
judg€’s conclusions were wrong.

With regard to the claim to aborigina rights,
Lambert JA. was of the view that the trial judge
erred: (1) in not treating the evidence of occupa-

de la géographie historique qui a témoigné au pro-
ces, (7) en rejetant les notions de possession, d oc-
cupation, d' utilisation et de jouissance prises dans
leur sens socid comme des ééments suffisants
pour établir I’ existence d'un titre aborigene; (8) en
considérant que le critere de la possession et de
I’occupation revenait a se demander S'il existait
une regle de droit qui aurait forcé un intrus a quit-
ter les lieux; (9) en considérant que des droits
ancestraux ne peuvent étre détenus conjointement
par difféerents peuples; (10) en ne concluant pas
gue le titre aborigéne pouvait reposer sur |’ occupa-
tion, la possession, I’ utilisation et la jouissance du
territoire, méme s cette occupation a pu diminuer
dans la période qui asuivi le contact avec les Euro-
péens; (11) en examinant comme il I'afait la ques-
tion de I'extinction générale du titre aborigene;
(12) en concluant que tous les droits ancestraux
avaient été éteints par les instruments coloniaux.
Ces erreurs de droit ont entrainé une conclusion
erronée de la part du juge de premiéere instance
guant a I’ existence du titre aborigene. Ses conclu-
sions de fait peuvent étre réexaminées en appel.

En ce qui a trait ala revendication relative a la
compétence, le juge Lambert a affirmé que le juge
de premiére instance avait fait erreur (1) en consi-
dérant cette revendication comme la revendication
par les demandeurs du droit de gouverner le terri-
toire et d affirmer leur souveraineté sur celui-ci;
(2) en essayant de définir la revendication des
appelants au moyen des réponses données par un
témoin en contre-interrogatoire; (3) en concluant
que la revendication relative a la compétence doit
étre rgjetée parce que |I’autonomie gouvernemen-
tale et |"autoréglementation autochtones étaient de
nature telle qu’ elles ne constituent pas un ensem-
ble de regles de droit applicables et obligatoires;
(4) en considérant que I’ existence d’ une institution
législative est un élément essentiel de I’ existence
d’un droit ancestral a |I’autonomie gouvernemen-
tale. En raison de ces erreurs de droit, les conclu-
sions du juge de premiere instance étaient erro-
nées.

Relativement & la revendication de droits ances-
traux, le juge Lambert &tait d'avis que le juge de
premiere instance avait fait erreur (1) en ne consi-
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tion, possession, use, and enjoyment of the terri-
tory in an organized way by the appellants for their
purposes, but particularly for sustenance, as being
sufficient to establish aboriginal title to much of
the land within the territory; (2) in separating com-
mercia practices of aboriginal people from other
practices and saying that commercial practices
were not aboriginal practices; (3) in not consider-
ing the evidence of trading practices with
neighbouring peoples; (4) in his treatment of the
guestion of exclusivity both in relation to aborigi-
nal title and sustenance rights; and (5) in consider-
ing participation in the wage or cash economy in
relation to the existence (or non-existence) of
aboriginal title. Again, given these errors of law,
Lambert JA. asserted that an appellate court had
jurisdiction to intervene and set aside the trial
judge’s findings.

(d) Substituted Findings

In light of these errors, Lambert J.A. substituted
his own findings of fact for those of the trial judge.
In his view, the evidence established that in 1846,
the Gitksan and Wet' suwet’en peoples occupied,
possessed, used and enjoyed their traditional
ancestral lands in accordance with their own prac-
tices, customs and traditions which were an inte-
gra part of their distinctive culture. Those ances-
tral lands extend throughout the claimed territory,
well beyond the area indicated in Map 5. In areas
where there were no conflicting claims to user
rights, the appellants’ rights should be character-
ized as aboriginal title. In areas of shared occu-
pancy and use, the appellants' title would be
shared-exclusive aboriginal title. In areas where
the Gitksan and Wet' suwet’en peoples did not
occupy, possess or use the land as an integral part
of their culture, they would not have title, but may
have aboriginal sustenance rights. These rights
were not extinguished through any blanket extin-
guishment in the colonia period. Precise legisla-
tion related to a specific area may have extin-
guished some rights. However, no such legislation
was before the court. The geographic scope of the

dérant pas que la preuve de |’ occupation, de la pos-
session, de I’ utilisation et de la jouissance du terri-
toire par les appelants, d'une fagon organisée et
pour leurs propres fins, mais particulierement a des
fins de subsistance, était suffisante pour établir le
titre aborigene sur une grande partie des terres du
territoire; (2) en séparant les pratiques commer-
ciales des autochtones des autres pratiques, et en
disant que les pratiques commerciales n’ étaient pas
des pratiques autochtones; (3) en ne tenant pas
compte de la preuve de pratiques commerciales
avec les peuples voisins, (4) en examinant comme
il I'afait laquestion de I’ exclusivité tant en rapport
avec le titre aborigéne qu'avec les droits d' exploi-
tation a des fins de subsistance; (5) en tenant
compte de la participation a I’économie salariale
ou monétaire pour statuer sur |'existence (ou
I'inexistence) du titre aborigéne. A nouveau,
compte tenu de ces erreurs de droit, le juge Lam-
bert a affirmé qu’ une cour d’'appel a compétence
pour intervenir et infirmer les conclusions du juge
de premiére instance.

d) La substitution des conclusions

A la lumiére de ces erreurs, le juge Lambert a
substitué ses propres conclusions de fait a celles du
juge de premiere instance. Selon lui, la preuve éta-
blissait que, en 1846, les Gitksan et les Wet’' su-
wet’en occupaient, possedaient et utilisaient leurs
terres ancestrales traditionnelles et en avaient la
jouissance conformément a leurs propres cou-
tumes, pratiques et traditions qui faisaient partie
intégrante de leur culture distinctive. Ces terres
ancestrales s éendent sur I’ensemble du territoire
revendiqué, bien au-dela du territoire délimité sur
la carte 5. Dans les secteurs ou il n'y avait pas de
revendications conflictuelles de droits d utilisation,
les droits des appelants devraient &tre qualifiés de
titre aborigene. Dans les secteurs ou il y a occupa-
tion et utilisation partagées, le titre des appelants
serait un titre aborigéne exclusif-partagé. Dans les
secteurs ou les Gitksan et les Wet' suwet’ en n’ont
pas occupé, possédé ou utilise les terres en tant que
partie intégrante de leur culture, ils n'auraient pas
de titre, mais ils pourraient y avoir des droits
ancestraux d’' exploitation a des fins de subsistance.
Aucune mesure d’ extinction générale n’a éteint ces
droits pendant la période coloniale. Il est possible
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rights was a matter to be negotiated between the
parties, and failing negotiation, needed to be deter-
mined by a new trial.

Lambert JA. also concluded that in 1846, the
appellants’ ancestors had rights of self-government
and self-regulation, which rested on the practices,
customs and traditions of those people which
formed an integral part of their distinctive cultures.
It is true that the rights may have been diminished
by the assertion of British sovereignty, but those
rights that continue are protected by s. 35 of the
Constitution Act, 1982.

Turning to aborigina sustenance rights, Lam-
bert JA. stated that they are entirely encompassed
within aboriginal title in those areas where Gitksan
and Wet’ suwet’ en aboriginal title exists. They also
may exist in areas outside of title lands. In areas
where such rights were shared by a number of peo-
ples, the appellants’ rights may be limited to spe-
cific sustenance activities as opposed to exclusive
or shared-exclusive use and occupation.

(e) Other Issues

With regard to the Royal Proclamation, 1763,
R.S.C., 1985, App. I, No. 1, Lambert JA.
expressed no views on its application or effect in
the claimed territory and its inhabitants. With
regard to infringement or denial of the appellants
rights in the claimed territory, Lambert JA. con-
cluded that the evidence in the case did not permit
a proper consideration of the issues. Each infringe-
ment or denial would have to be examined in rela-
tion to the specific circumstances.

gu’un texte de loi donng, visant un secteur particu-
lier, ait éteint certains droits, mais aucun texte de
ce genre n’a été présenté a la cour. La portée géo-
graphique des droits était une question devant faire
I’objet de négociations entre les parties ou, a
défaut de négociations, étre tranchée dans le cadre
d’un nouveau proces.

Lejuge Lambert aaussi conclu que, en 1846, les
ancétres des appelants possédaient des droits a
I"autonomie gouvernementale et a |’ autoréglemen-
tation qui reposaient sur leurs coutumes, pratiques
et traditions faisant partie intégrante de leur culture
digtinctive. Il est vrai que ces droits ont pu étre
diminués par I’ affirmation de la souveraineté des
Britanniques, mais ceux qui existent encore sont
protégés par I'art. 35 de la Loi constitutionnelle de
1982.

Abordant ensuite la question des droits ances
traux d'exploitation a des fins de subsistance, le
juge Lambert a affirmé qu’'ils sont entiérement
compris dans le titre aborigéne visant les terres a
I’ égard desquelles les Gitksan et les Wet' suwet’ en
possedent un tel titre. I1s peuvent également exister
a |I'égard de secteurs non compris dans des terres
visées par un titre. Sur les terres ou ces droits
étaient partagés par un certain nombre de peuples,
il est possible que les droits des appelants se limi-
tent a certaines activités précises de subsistance,
par opposition a une utilisation et a une occupation
exclusives ou exclusives-partagées.

€) Les autres questions

En ce qui concerne la Proclamation royale de
1763, L.R.C. (1985), app. II, n° 1, le juge Lambert
n'a exprimé aucune opinion quant a I’ application
ou a l'effet de ce texte sur le territoire revendiqué
et sur ses habitants. Pour ce qui est de I'atteinte
aux droits des appelants ou de la négation de ces
droits, le juge Lambert a conclu que, en |’ espece,
la preuve ne permettait pas de faire un examen
adéquat de ces questions. Chaque atteinte ou néga-
tion devrait ére examinée en fonction des circons-
tances particulieres a chaque cas.
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(f) Disposition

Lambert JA. would have alowed the appeal,
and made a number of declarations. First, he would
declare that the Gitksan and Wet’ suwet’ en peoples
had, at the time of the assertion of British sover-
eignty in 1846, aboriginal title to occupy, possess,
use and enjoy al or some of the land within the
claimed territory. The land covered by aborigina
title at that time extended far beyond village sites
and the immediate areas surrounding. Second, he
would declare that the Gitksan and Wet’ suwet’en
peoples may have had aboriginal sustenance rights,
including hunting, fishing, gathering, and similar
rights over any parts of the land within the claimed
territory to which aboriginal title did not extend.
He would also declare that the aboriginal title and
the aboriginal sustenance rights described may
have been exclusive to the Gitksan in certain areas
and exclusive to the Wet’ suwet’ en in others, and in
some they may have shared with each other, or
other aboriginal peoples, or non-aboriginals.

Lambert JA. would have also declared that the
appellants’ ancestors had, at the time of the asser-
tion of British sovereignty in 1846, aboriginal
rights of self-government and self-regulation relat-
ing to their own organized society, its members, its
institutions and its sustenance rights. These rights
were recoghized by, incorporated into, and pro-
tected by the common law after 1846. They have
not been extinguished by any form of blanket
extinguishment. Hence, they exist in modern form,
subject only to specific extinguishment of the spe-
cific title or specific sustenance right in a specific
area. However, the right of aboriginal self-govern-
ment did not include any rights that were inconsis-
tent with British sovereignty, any rights that are
repugnant to natural justice, equity and good con-
science, and have not been modified to overcome
that repugnancy, and any rights which are contrary
to the part of the common law that applied to the

f) Le dispositif

Le juge Lambert aurait accueilli I’appel et pro-
noncé certaines déclarations. Premiérement, il était
d’avis de déclarer que les Wet'suwet’en et les
Gitksan possédaient, al’ époque de I’ affirmation de
la souveraineté par les Britanniques en 1846, un
titre aborigene fondant leur occupation, posses-
sion, utilisation et jouissance de tout ou partie des
terres comprises dans le territoire revendiqué. Les
terres visées par ce titre aborigene a I’'époque
s éendaient bien au-dela du site des villages et de
leurs environs. Deuxiemement, le juge Lambert
aurait déclaré que les Gitksan et les Wet' suwet’ en
ont pu avoir des droits ancestraux d’exploitation a
des fins de subsistance — y compris des droits de
chasse, de péche et de cueillette, ainsi que d autres
droits analogues — sur certaines parties du terri-
toire revendiqué non visées par le titre aborigene.
Il était aussi d'avis de déclarer que le titre abori-
gene et les droits ancestraux susmentionnés ont pu
appartenir exclusivement aux Gitksan a certains
endroits et exclusivement aux Wet' suwet’en a
d autres, et qu’a certains endroits les deux groupes
ont pu les partager soit ensemble soit avec d autres
peuples autochtones ou avec des non-autochtones.

Le juge Lambert aurait auss déclaré que les
ancétres des appelants possédaient, a I’ époque de
I"affirmation de la souveraineté par les Britan-
niques en 1846, des droits ancestraux a I’ autono-
mie gouvernementale et a I’ autoréglementation
visant leur propre société organisée, ains que ses
membres, ses institutions et ses droits d’ exploita-
tion a des fins de subsistance de cette société.
Apres 1846, ces droits ont &été intégrés a la com-
mon law et protégés par celle-ci. Ils n'ont pas &té
éteints par quelque mesure d'extinction générale
que ce soit. Par conséquent, ils existent sous une
forme contemporaine, sous réserve seulement de
Iextinction d’un titre particulier ou d un droit
d exploitation a des fins de subsistance particulier
visant un territoire précis. Cependant, le droit des
autochtones a |'autonomie gouvernementale ne
comportait ni droit inconciliable avec la souverai-
neté britannique, ni droit incompatible avec la jus-
tice naturelle, I’équité et la bonne conscience qui
n'aurait pas &tée modifié pour &iminer cette incom-
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territory, the Gitksan and Wet' suwet’en peoples
and their ingtitutions.

Lambert JA. would also declare that these
aboriginal title rights, aboriginal rights of self-gov-
ernment and self-regulation, and aboriginal suste-
nance rights may have been subject, after 1846 to
specific extinguishment by the clear and plain
extinguishing intention of the Sovereign Power,
legislatively expressed by Parliament. Any specific
extinguishment of specific rights might have been
express or implicit, and, if implicit, it may have
been brought about by the legislation itself
(implied extinguishment) or by acts authorized by
the legidlation (extinguishment by adverse domin-
ion), provided the intention to extinguish was con-
tained within the legidative expression and was
clear and plain. Instances of such specific extin-
guishment could not be decided on this appeal.

Lambert J.A. would declare that the present
aboriginal rights of self-government and self-regu-
lation of the Gitksan and Wet’ suwet’en peoples,
exercisable in relation to their aboriginal title,
would include the specific rights claimed in this
appeal by the plaintiffs in relation to aborigina
title. He would also declare that the present aborig-
inal rights of self-government and self-regulation
of the Gitksan and Wet’ suwet’ en peoples would
include rights of self-government and self-regula-
tion exercisable through their own institutions to
preserve and enhance their social, political, cul-
tural, linguistic and spiritual identity.

Finally, Lambert JA. would remit a number of
questions back to trial. These include the question
of the territorial boundaries for both title and suste-
nance rights; the degree of exclusivity or shared
exclusivity which the appellants hold, on both the
territories over which they have title and the terri-
tories over which they have sustenance rights; the
scope and content of the sustenance rights; the
scope and content of the rights to self-government
and self-regulation; and all questions relating to

patibilité, ni droit contraire a la partie de la com-
mon law qui S appliquait au territoire, ainsi qu’ aux
Gitksan, aux Wet'suwet’en et a leurs institutions.

Le juge Lambert était aussi d’'avis de déclarer
gue ces droits au titre aborigene, ains que ces
droits ancestraux a |I’autonomie gouvernementale,
a |’ autoréglementation et al’ exploitation a des fins
de subsistance ont pu faire I'objet, apres 1846,
d'une extinction particuliere par la manifestation
de I'intention claire et expresse a cette fin du pou-
voir du Souverain, exprimée légidativement par le
Parlement. Toute mesure d'extinction particuliere
de droits donnés aurait &té expresse ou implicite e,
dans ce dernier cas, aurait pu découler soit du texte
de loi lui-méme (extinction implicite) soit d’ actes
autorisés par ce texte (extinction par possession
adversative), a la condition que cette intention
d extinction ait &té présente dans la mesure législa
tive et qu'elle ait &é claire et expresse. Les cas
d’extinction de ce genre ne pouvaient pas étre
tranchés dans le cadre de I’ appel.

Le juge Lambert aurait déclaré que seraient
compris parmi les droits ancestraux actuels des
Gitksan et des Wet’suwet’en a I'autonomie gou-
vernementale et a |’ autoréglementation — droits
pouvant &tre exercés relativement a leur titre abori-
gene — les droits précis revendiqués en appel par
les demandeurs relativement a ce titre. |l était éga
lement d’avis de déclarer que ces droits a |’ autono-
mie gouvernementale et a |’ autoréglementation
comprendraient aussi les droits a I’ autonomie gou-
vernementale et a I’ autoréglementation pouvant
étre exercés par I’ entremise de leurs propres insti-
tutions pour préserver et renforcer leur identité
sociale, politique, culturelle, linguistique et spiri-
tuelle.

Finalement, le juge Lambert aurait renvoyé un
certain nombre de questions au tribunal de pre-
miere instance, dont celle des limites territoriales
tant du titre aborigene que des droits d’ exploitation
a des fins de subsistance; le degré d’ exclusivité ou
d’ exclusivité partagée dont sont titulaires les appe-
lants, a la fois sur les territoires a |’ égard desquels
ils ont un titre et sur ceux ou ils possedent des
droits d exploitation a des fins de subsistance; la
portée et le contenu de ces droits d exploitation a
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the plaintiffs’ entitlement to damages and the
guantum of damages. He would have also awarded
the plaintiffs their costs, both in the Court of
Appeal, and at trial.

(4) Hutcheon J.A. (dissenting in part)

(@) Rightsto Land

Hutcheon J.A. agreed with the tria judge that
the Royal Proclamation, 1763 did not apply to the
territory or its inhabitants. Nonetheless, the policy
reflected in the Proclamation was, generally
speaking, acceptance of aboriginal rights to land.
Moreover, Hutcheon JA. concluded on the basis
of Calder and Sparrow that the colonial enact-
ments did not extinguish the aboriginal rights in
the claimed territory. He found it unnecessary to
decide whether a grant in fee simple extinguishes
aboriginal title or whether entitlement to compen-
sation arises in such circumstances.

(b) Nature of the Rights

Hutcheon J.A. accepted that aboriginal rights to
land existed prior to 1846 over the claimed terri-
tory. He found it sufficient to say, at p. 389, that
aborigina rights can “compete on an equa foot-
ing” with proprietary interests. Additionally, he
noted that these rights are collective, inalienable
except to the Crown, and extend to the traditional
territory of the particular people.

(c) Territory

Hutcheon J.A. disagreed with the trial judge’'s
conclusion that the appellants’ ancestors occupied
or controlled only the villages in the territory and
the immediately surrounding areas. In Hutcheon
JA.s view, the tria judge misapprehended the
legal test for occupation and disregarded the inde-
pendent evidence which showed that the territory
occupied or controlled by the appellants extended
far beyond the villages.

des fins de subsistance; la portée et le contenu des
droits a |’ autonomie gouvernementale et a I’ auto-
réglementation; ainsi que toutes les questions rela-
tives au droit des demandeurs a des dommages-
intéréts et au montant de ceux-ci. Il &ait d’avis
aussi d’accorder aux demandeurs leurs dépens, tant
devant la Cour d’appel qu’en premiére instance.

(4) Le juge Hutcheon (dissident en partie)

a) Lesdroits fonciers

Le juge Hutcheon était d’ accord avec le juge de
premiere instance que la Proclamation royale de
1763 ne s appliquait pas au territoire ou a ses habi-
tants. Néanmoins, la Proclamation reflétait, de
facon générale, une politique d’acceptation des
droits fonciers ancestraux. En outre, le juge
Hutcheon a conclu, en se fondant sur les arréts
Calder et Sparrow, que les lois coloniales
n’'avaient pas éteint les droits ancestraux sur le ter-
ritoire revendiqué. Il ajugé qu'il n’'était pas néces-
saire de décider s une concession en fief simple
éteint le titre aborigene ou si le droit a une indem-
nité nait dans de telles circonstances.

b) La nature des droits

Le juge Hutcheon a accepté que des droits fon-
ciers ancestraux existaient avant 1846 a I’ égard du
territoire revendiqué. 1l a estimé suffisant de dire, a
la p. 389, que les droits ancestraux peuvent [TRA-
DUCTION] «concurrencer sur un pied d’égalité» des
droits de propriété. De plus, il a souligné que ces
droits sont collectifs, qu'ils sont inaliénables sauf
en faveur de I' Etat et qu’ils s &endent au territoire
traditionnel du peuple concerné.

c) Leterritoire

Le juge Hutcheon a exprimé son désaccord avec
la conclusion du juge de premiére instance que les
ancétres des appelants n’avaient occupé ou con-
trolé que les villages se trouvant dans le territoire
et leurs environs immédiats. Selon le juge
Hutcheon, le juge de premiére instance a mal saisi
le critere juridique relatif a I’occupation et il nN'a
pas tenu compte de la preuve indépendante qui
démontrait que le territoire occupé ou controlé par
les appelants s étendait bien au-dela des villages.
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(d) Self-Regulation

The traditions of the Gitksan and Wet’ suwet’en
peoples existed long before 1846 and continued
thereafter. They included the right to names and
titles, the use of masks and symbols in rituas, the
use of ceremonia robes, and the right to occupy
and control places of economic importance. The
traditions also included the institution of the clans
and the Houses in which membership descended
through the mother and the feast system. They reg-
ulated marriage and relations with neighbouring
societies. The right to practise these traditions was
not lost, although the Indian Act and provincial
laws have affected the appellants’ right to self-
regulation. Only negotiations will define with
greater specificity the areas and terms under which
the appellants and the federal and provincial gov-
ernments will exercise jurisdiction in respect of the
appellants, their institutions, and laws.

(e) Disposition

Hutcheon JA. would have allowed the apped
and have made a number of declarations. First, he
would declare that al of the aborigina rights of
the appellants were not extinguished before 1871.
Second, the appellants continue to have existing
aboriginal rights to undefined portions of land
within the claimed territory. Third, the appellants
have rights of self-regulation exercisable through
their own ingtitutions to preserve and enhance their
social, political, cultural, linguistic and spiritual
identity. He would have remitted the outstanding
matters to the Supreme Court of British Columbia,
and stayed the proceedings for two years from the
date of the judgment, or such shorter or longer
period, in order for the parties to agree about the
lands in respect of which the appellants have
aboriginal rights, the scope of such rights on and to
such lands, the scope of the right of self-regulation,
and the appellants’ entitlement to and quantum of

d) L'autoréglementation

Les traditions des Gitksan et des Wet' suwet’en
existaient bien avant 1846 et elles ont continué
d’exister par la suite. Elles comprenaient le droit
de porter des noms et des titres, d' utiliser des mas-
gues et des symboles dans desrituels, d' utiliser des
vétements cérémoniels et d’ occuper et de contrdler
les lieux ayant une importance économique. Les
traditions comprenaient aussi I’institution de clans
et de maisons auxquels |’ appartenance é&tait régie
par lafiliation matrilinéaire, et le systeme des célé-
brations. Ces traditions régissaient le mariage et les
relations entre sociétés voisines. Le droit de prati-
guer ces traditions n'a pas été perdu, bien que la
Loi sur les Indiens et les lois provinciaes aient
affecté le droit des appelants a |’ autoréglementa-
tion. Seules des négociations permettront de défi-
nir avec plus de précision les territoires ou les
appelants et les gouvernements fédéral et provin-
ciaux exerceront leurs compétences sur les appe-
lants, sur leurs institutions et sur leurs régles de
droit, ainsi que les modalités d'exercices de ces
compétences.

€) Le dispositif

Le juge Hutcheon était d'avis d'accueillir I'ap-
pel et de prononcer un certain nombre de déclara-
tions. Premierement, il aurait déclaré que tous les
droits ancestraux des appelants n'ont pas été
éeints avant 1871. Deuxiemement, les appelants
continuent d'avoir des droits ancestraux existants
sur des parties indéterminées du territoire reven-
diqué. Troisiemement, les appelants possedent des
droits a I’ autoréglementation qu’ils peuvent exer-
cer par I'entremise de leurs propres institutions
pour préserver et renforcer leur identité sociale,
politique, culturelle, linguistique et spirituelle. Il
aurait renvoyé les questions non résolues a la Cour
supréme de la Colombie-Britannique et suspendu
les procédures pendant deux ans a compter de la
date du jugement, ou pour une période plus courte
ou plus longue, afin de permettre aux parties de
sentendre sur les terres a I'égard desquelles les
appelants possedent des droits ancestraux, sur la
portée de tels droits a ces terres et sur celles-ci, sur
la portée du droit a I’ autoréglementation et sur le
droit des appelants a des dommages-intéréts et sur
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damages. Hutcheon J.A. would have awarded the
appellants their costs throughout the proceedings.

V. Issues

The following are the principa issues which
must be addressed in this appeal. As will become
apparent in my analysis, some of these issues in
turn raise a number of sub-issues which | will
address as well:

A. Do the pleadings preclude the Court from
entertaining claims for aboriginal title and
self-government?

B. What isthe ability of this Court to interfere
with the factual findings made by the tria
judge?

C. What is the content of aboriginal title, how
is it protected by s. 35(1) of the Constitu-
tion Act, 1982, and what is required for its
proof?

D. Has aclaim to self-government been made
out by the appellants?

E. Did the province have the power to extin-
guish aborigina rights after 1871, either
under its own jurisdiction or through the
operation of s. 88 of the Indian Act?

V. Anaysis

A. Do the pleadings preclude the Court from
entertaining claims for aboriginal title and
self-government?

In their pleadings, the appellants, 51 Chiefs rep-
resenting most of the Houses of the Gitksan and
Wet’ suwet’ en nations, originally advanced 51 indi-
vidual claims on their own behalf and on behalf of
their houses for “ownership” and “jurisdiction”
over 133 distinct territories which together com-
prise 58,000 square kilometres of northwestern
British Columbia. On appeal, that original claim
was dtered in two different ways. First, the claims
for ownership and jurisdiction have been replaced
with claims for aborigina title and self-govern-

le montant de ceux-ci. Le juge Hutcheon aurait
accordé aux appelants leurs dépens dans toutes les
cours.

IV. Les questions en litige

Les principales questions qui doivent étre tran-
chées dans le présent pourvoi sont énoncées ci-
dessous. Comme il ressortira de mon anayse, cer-
taines de ces questions soulévent des sous-
questions, que j’ examinerai également:

A. Les actes de procédure empéchent-ils la
Cour d’examiner les revendications rela-
tives au titre aborigene et a |’autonomie
gouvernementale?

B. Quel pouvoir notre Cour a-t-elle de modi-
fier les conclusions de fait du juge de pre-
miere instance?

C. Quel est le contenu du titre aborigene,
comment est-il protégé par le par. 35(1) de
la Loi congtitutionnelle de 1982 et com-
ment fait-on la preuve de son existence?

D. Les appelants ont-ils établi le bien-fondé
de leur revendication de I’ autonomie gou-
vernementale?

E. La province avait-€elle, apres 1871, le pou-
voir d' éeindre des droits ancestraux soit
par |’ exercice de sa propre compétence soit
par I'effet de I'art. 88 de la Loi sur les
Indiens?

V. L’anadlyse

A. Les actes de procédure empéchent-ils la Cour
d’ examiner les revendications relatives au titre
aborigene et a I’autonomie gouvernementale?

Dans leurs actes de procédure, les appelants —
51 chefs représentant la plupart des maisons des
nations Gitksan et Wet'suwet’en — ont initiale-
ment présenté, en leur propre nom et au nom de
leurs maisons, 51 revendications individuelles sol-
licitant la «propriété» de 133 territoires distincts
totalisant 58 000 kilomeétres carrés dans la partie
nord-ouest de la Colombie-Britannique, ainsi que
la «compétence» sur ces territoires. En appel, cette
revendication initialle a é&é modifiée de deux
fagons. Premierement, les revendications relatives
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ment, respectively. Second, the individual claims
by each house have been amagamated into two
communal claims, one advanced on behalf of each
nation. However, there were no formal amend-
ments to the pleadings to this effect, and the
respondents accordingly argue that claims which
are central to this appeal are not properly before
the Court. Furthermore, the respondents argue that
they have suffered prejudice as a result because
they might have conducted the defence quite dif-
ferently had they known the case to meet.

| reject the respondents’ submission with respect
to the substitution of aboriginal title and self-gov-
ernment for the original claims of ownership and
jurisdiction. Although it is true that the pleadings
were not formally amended, the trial judge, at
p. 158, did alow a de facto amendment to permit
“aclaim for aboriginal rights other than ownership
and jurisdiction”. Had the respondents been con-
cerned about the prejudice arising from this ruling,
they could have appealed accordingly. However,
they did not, and, as a result, the decision of the
trial judge on this point must stand.

Moreover, in my opinion, that ruling was cor-
rect because it was made against the background of
considerable legal uncertainty surrounding the
nature and content of aboriginal rights, under both
the common law and s. 35(1). The content of com-
mon law aboriginal title, for example, has not been
authoritatively determined by this Court and has
been described by some as a form of “ownership”.
As weéll, this case was pleaded prior to this Court’s
decision in Sparrow, supra, which was the first
statement from this Court on the types of rights
that come within the scope of s. 35(1). The law has
rapidly evolved since then. Accordingly, it was
just and appropriate for the trial judge to alow for

ala propriété des territoires et ala compétence sur
ceux-ci ont été remplacées respectivement par la
revendication du titre aborigéne et la revendication
de I'autonomie gouvernementale. Deuxiémement,
les revendications individuelles présentées par
chague maison ont été fusionnées en deux revendi-
cations collectives, une au nom de chaque nation.
Toutefois, aucune modification en ce sens n'a été
apportée formellement aux actes de procédure, et
les intimés affirment par conséquent que la Cour
n'est pas réegulierement saisie de revendications
gui sont au centre du présent pourvoi. En outre, les
intimés prétendent qu’ils ont en conséquence subi
un préudice, puisqu’ils auraient peut-étre présenté
leur défense d'une tout autre fagon s'ils avaient su
ce a quoi ils devaient répondre.

Je rgjette I' argument des intimés en ce qui atrait
a la substitution de la revendication du titre abori-
gene et de I'autonomie gouvernementale aux
revendications initiales relatives a la propriété et a
la compétence. Méme S'il est vrai que les actes de
procédure n’ont pas été formellement modifiés, le
juge de premiére instance, alap. 158, abel et bien
accepté une modification de facto pour permettre
[TRADUCTION] «la revendication de droits ances-
traux autres que la propriété et la compétence». Si
les intimés avaient cru que cette décision pouvait
leur porter préudice, ils auraient pu en appeler.
Cependant, ils ne I'ont pas fait et, par consequent,
la déecision du juge de premiéere instance sur ce
point doit &tre maintenue.

En outre, je suis d’ avis que cette décision était
exacte, parce qu'elle a été prise dans un contexte
d’incertitude juridique considérable quant a la
nature et au contenu des droits ancestraux, tant en
vertu de la common law gu’en vertu du par. 35(1).
Par exemple, notre Cour n'a pas encore statué de
facon définitive sur le contenu du titre aborigéne
en common law, que certains ont décrit comme
une forme de «propriété». Par ailleurs, la présente
affaire a été plaidéee avant que notre Cour rende
I"arrét Sparrow, précité, ou elle se pronongait pour
la premiére fois sur le type de droits qui sont visés
au par. 35(1). Le droit a évolué rapidement depuis.
Par conséquent, il &tait juste et convenable que le
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an amendment to pleadings which were framed
when the jurisprudence was in its infancy.

However, no such amendment was made with
respect to the amalgamation of the individual
claims brought by the 51 Gitksan and
Wet’ suwet’ en Houses into two collective claims,
one by each nation, for aborigina title and self-
government. Given the absence of an amendment
to the pleadings, | must reluctantly conclude that
the respondents suffered some prejudice. The
appellants argue that the respondents did not expe-
rience prejudice since the collective and individual
claims are related to the extent that the territory
claimed by each nation is merely the sum of the
individual claims of each House; the external
boundaries of the collective claims therefore
represent the outer boundaries of the outer territo-
ries. Although that argument carries considerable
weight, it does not address the basic point that the
collective claims were simply not in issue at trial.
To frame the case in a different manner on appeal
would retroactively deny the respondents the
opportunity to know the appellants case.

This defect in the pleadings prevents the Court
from considering the merits of this appeal. How-
ever, given the importance of this case and the fact
that much of the evidence of individual territorial
holdings is extremely relevant to the collective
claims now advanced by each of the appellants, the
correct remedy for the defect in pleadings is a new
trial, where, to quote the tria judge at p. 368, “[i]t
will be for the parties to consider whether any
amendment is required in order to make the plead-
ings conform with the evidence”. Moreover, as |
will now explain, there are other reasons why a
new trial should be ordered.

juge de premiére instance permette la modification
d’ actes de procédure qui ont été rédigés lorsque la
jurisprudence en était encore a ses balbutiements.

Cependant, aucune modification de la sorte n’a
€té apportée en ce qui atrait alafusion des reven-
dications individuelles présentées par les 51 mai-
sons Wet' suwet’ en et Gitksan en deux revendica-
tions collectives, une pour chague nation,
sollicitant un titre aborigene et |’ autonomie gou-
vernementale. Etant donné I’ absence de modifica
tion des actes de procédure, je dois, avec réticence,
conclure que les intimés ont subi un certain préu-
dice. Les appelants affirment que les intimés n’ont
pas subi de pr&udice puisgue les revendications
collectives et individuelles sont liees, dans la
mesure ou le territoire revendiqué par chaque
nation est simplement |la somme des revendications
individuelles de chaque maison, les limites
extrémes des revendications collectives représen-
tant donc les limites extérieures des territoires
externes. Méme s cet argument a un poids consi-
dérable, il ne répond pas au point fondamental que
les revendications collectives n’ &aient tout simple-
ment pas en litige en premiére instance. Redéfinir
le litige en appel aurait pour effet de nier rétroacti-
vement aux intimés la possibilité de savoir quelle
est la cause des appelants.

Ce vice dans les actes de procédure empéche
notre Cour d examiner le fond du présent pourvoi.
Toutefois, vu I'importance de |’ affaire et le fait
gu'une grande partie de la preuve relative aux
divers territoires possedés est extrémement perti-
nente a I’ égard des revendications collectives que
présentent maintenant les appelants, la réparation
convenable al’ égard du vice dont sont entachés les
actes de procédure est la tenue d'un nouveau pro-
cés au cours duquel, comme I'a dit le juge de pre-
miére instance, a la p. 368, [TRADUCTION] «{i]l
reviendra aux parties de se demander si une modi-
fication est nécessaire pour rendre les actes de pro-
cédure conformes a la preuve». En outre, comme
je vais maintenant |'expliquer, il y a d'autres rai-
sons pour lesquelles un nouveau proces doit &tre
ordonné.
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B. What is the ability of this Court to interfere
with the factual findings made by the trial
judge?

(1) General Principles

| recently reviewed the principles governing the
appellate review of findings of fact in Van der
Peet, supra. As a general rule, this Court has been
extremely reluctant to interfere with the findings
of fact made at trial, especialy when those find-
ings of fact are based on an assessment of the testi-
mony and credibility of witnesses. Unless there is
a “palpable and overriding error”, appellate courts
should not substitute their own findings of fact for
those of the trial judge. The leading statement of
this principle can be found in Sein v. The Ship
“Kathy K", [1976] 2 S.C.R. 802, per Ritchie J,, at
p. 808:

These authorities are not to be taken as meaning that the
findings of fact made at trial are immutable, but rather
that they are not to be reversed unless it can be estab-
lished that the learned trial judge made some palpable
and overriding error which affected his assessment of
the facts. While the Court of Appeal is seized with the
duty of re-examining the evidence in order to be satis-
fied that no such error occurred, it is not, in my view, a
part of its function to substitute its assessment of the
balance of probability for the findings of the judge who
presided at the trial.

The same deference must be accorded to the trial
judge's assessment of the credibility of expert wit-
nesses. see N.V. Bocimar SA. v. Century Insur-
ance Co. of Canada, [1987] 1 S.C.R. 1247.

The policy reason underlying this rule is protec-
tion of “[t]he autonomy and integrity of the trial
process’ (Schwartz v. Canada, [1996] 1 S.C.R.
254, at p. 278), which recognizes that the trier of
fact, who isin direct contact with the mass of the
evidence, is in the best position to make findings
of fact, particularly those which turn on credibility.
Moreover, Van der Peet clarified that deference
was owed to findings of fact even when the trial
judge misapprehended the law which was applied
to those facts, a problem which can arise in quickly

B. Quel pouvoir notre Cour a-t-elle de modifier
les conclusions de fait du juge de premiére ins-
tance?

(1) Les principes généraux

Récemment, dans I'arrét Van der Peet, précité,
j’a examingé les principes régissant la révision, en
appel, des conclusions de fait. De fagon générale,
notre Cour s'est montrée extrémement réticente a
modifier des conclusions de fait tirées en premiere
instance, particulierement lorsque ces conclusions
de fait sont fondées sur I’ appréciation des témoi-
gnages et de la crédibilité des témoins. Sauf
«erreur manifeste et dominante», les cours d’ appel
ne devraient pas substituer leurs propres conclu-
sions de fait a celles du juge de premiere instance.
L’énoncé jurisprudentiel de ce principe qui fait
autorité a été exposeé par le juge Ritchie dans Sein
c. Le navire «Kathy K», [1976] 2 R.C.S. 802, ala
p. 808:

On ne doit pas considérer que ces arréts signifient que
les conclusions sur les faits tirées en premiére instance
sont intangibles, mais plutdt qu’ elles ne doivent pas étre
modifieées amoins qu’il ne soit établi que le juge du pro-
c&s a commis une erreur manifeste et dominante qui a
fausse son appréciation des faits. Bien que la Cour d' ap-
pel @it I’ obligation de réexaminer la preuve &fin de s as-
surer gqu’aucune erreur de ce genre n'a é&té commise,
j'estime qu'il ne lui appartient pas de substituer son
appréciation de la prépondérance des probabilités aux
conclusions tirées par le juge qui a présidée le proces.

Il faut faire montre de la méme retenue a I’ égard
de I’ appréciation par le juge de premiére instance
de la crédibilité des témoins experts: voir N.V.
Bocimar SA. c. Century Insurance Co. of Canada,
[1987] 1 R.C.S. 1247.

La raison de principe qui sous-tend cette regle
est la protection de «I’ autonomie et [de] I’intégrité
du proces» (Schwartz c. Canada, [1996] 1 R.C.S.
254, alap. 278), qui reconnait que le juge des faits
— qui est en contact direct avec |I'ensemble de la
preuve — est le mieux placé pour tirer des conclu-
sions de fait, particulierement celles concernant la
crédibilité. En outre, I'arrét Van der Peet a précisé
gu'il faut faire montre de retenue a I'égard des
conclusions de fait, méme lorsgue le juge du pro-
cés amal saisi ledroit qu'il a appliqué aux faits en
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evolving areas of law such as the jurisprudence
surrounding s. 35(1).

| recently held, in Van der Peet, that these gen-
era principles apply to cases litigated under s.
35(1). On the other hand, while accepting the gen-
eral principle of non-interference, this Court has
also identified specific situations in which an
appeal court can interfere with a finding of fact
made at trial. For example, appellate intervention
is warranted “where the courts below have misap-
prehended or overlooked material evidence”: see
Chartier v. Attorney General of Quebec, [1979] 2
S.C.R. 474, a p. 493. In cases involving the deter-
mination of aborigina rights, appellate interven-
tion is also warranted by the failure of atria court
to appreciate the evidentiary difficulties inherent in
adjudicating aborigina claims when, first, apply-
ing the rules of evidence and, second, interpreting
the evidence beforeit. As| said in Van der Pest, at
para. 68:

In determining whether an aboriginal claimant has
produced evidence sufficient to demonstrate that her
activity is an aspect of a practice, custom or tradition
integral to a distinctive aboriginal culture, a court
should approach the rules of evidence, and interpret the
evidence that exists, with a consciousness of the specia
nature of aboriginal claims, and of the evidentiary diffi-
culties in proving a right which originates in times
where there were no written records of the practices,
customs and traditions engaged in. The courts must not
undervalue the evidence presented by aboriginal claim-

question, probléme susceptible de survenir dans les
domaines du droit qui évoluent rapidement comme
celui de la jurisprudence relative au par. 35(1).

Jai récemment statué, dans Van der Peet, que
ces principes généraux s appliquent aux affaires
plaidées en vertu du par. 35(1). Par contre, tout en
acceptant le principe général de non-intervention,
la Cour a aussi indiqué des situations précises ou
une cour d appel peut modifier une conclusion de
fait tiree en premiéere instance. Ainsi, une cour
d appel est justifiée d'intervenir «dansle cas ou les
premiers juges se sont MEépris sur une preuve
importante ou I’ont méconnue»: voir Chartier c.
Procureur général du Québec, [1979] 2 R.C.S.
474, alap. 493. Dans les affaires de détermination
de droits ancestraux, I’ intervention de la cour d’ ap-
pel est également justifiée dans les cas ou le tribu-
nal de premiere instance n’a pas tenu compte des
difficultés de preuve inhérentes a I’examen des
revendications de droits ancestraux, premiérement,
lorsqu'il a appliqué les régles de preuve et, deuxie-
mement, lorsqu’il a interprété la preuve qui lui
était présentée. Comme je I'a dit dans Van der
Peet, au par. 68:

Pour déterminer si un demandeur autochtone a pro-
duit une preuve suffisante pour &tablir que ses activités
sont un aspect d’ une coutume, pratique ou tradition qui
fait partie intégrante d'une culture autochtone distinc-
tive, le tribunal doit appliquer les régles de preuve et
interpréter la preuve existante en étant conscient de la
nature particuliére des revendications des autochtones et
des difficultés que souleve la preuve d'un droit qui
remonte & une époque ou les coutumes, pratiques et tra-
ditions n’ étaient pas consignées par écrit. Les tribunaux
doivent se garder d’'accorder un poids insuffisant a la

ants smply because that evidence does not conform pre-

preuve présentée par les demandeurs autochtones sim-

cisely with the evidentiary standards that would be

plement parce que cette preuve ne respecte pas de facon

applied in, for example, a private law torts case.

précise les normes qui seraient appliquées dans une

[Emphasis added.]

The justification for this special approach can be
found in the nature of aboriginal rights themselves.
| explained in Van der Peet that those rights are
aimed at the reconciliation of the prior occupation
of North America by distinctive aboriginal socie-
ties with the assertion of Crown sovereignty over
Canadian territory. They attempt to achieve that

affaire de responsabilité civile délictuelle par exemple.
[Je souligne.]

La justification de cette approche spéciale
découle de la nature méme des droits ancestraux.
Dans Van der Peet, j'a expliqué que ces droits
visent a concilier |'occupation antérieure de
I’ Amérique du Nord par des sociétés autochtones
digtinctives avec |’ affirmation de la souveraineté
britannique sur le territoire du Canada. Ils visent a

80

81



82

83

1066 DELGAMUUKW V. B.C.

The Chief Justice

[1997] 3 SCR.

reconciliation by “their bridging of aborigina and
non-aboriginal cultures’” (at para. 42). Accord-
ingly, “a court must take into account the perspec-
tive of the aboriginal people claiming the
right. ... while at the same time taking into
account the perspective of the common law” such
that “[t]Jrue reconciliation will, equally, place
weight on each” (at paras. 49 and 50).

In other words, although the doctrine of aborigi-
nal rights is a common law doctrine, aboriginal
rights are truly sui generis, and demand a unique
approach to the treatment of evidence which
accords due weight to the perspective of aborigina
peoples. However, that accommodation must be
done in a manner which does not strain “the Cana-
dian legal and congtitutional structure” (at para.
49). Both the principles laid down in Van der Peet
— firgt, that trial courts must approach the rules of
evidence in light of the evidentiary difficulties
inherent in adjudicating aboriginal claims, and sec-
ond, that trial courts must interpret that evidence in
the same spirit — must be understood against this
background.

A concrete application of the first principle can
be found in Van der Pest itself, where | addressed
the difficulties inherent in demonstrating a con-
tinuity between current aboriginal activities and
the pre-contact practices, customs and traditions of
aboriginal societies. As | reiterate below, the
requirement for continuity is one component of the
definition of aboriginal rights (although, as |
explain below, in the case of title, the issue is con-
tinuity from sovereignty, not contact). However,
given that many aborigina societies did not keep
written records at the time of contact or sover-
eignty, it would be exceedingly difficult for them
to produce (at para. 62) “conclusive evidence from
pre-contact times about the practices, customs and

réaliser cette conciliation en &ablissant un «rap-
prochement entre les cultures autochtones et non
autochtones» (au par. 42). Par conséquent, «le tri-
bunal doit tenir compte du point de vue des
autochtones qui revendiquent ce droit [. . .] [tout en
tenant compte] de la common law» de sorte que
«[l]a conciliation véritable accorde, également, de

I’importance a chacun de ces éléments» (aux
par. 49 et 50).

En dautres termes, bien que la doctrine des
droits ancestraux soit une doctrine de common
law, les droits ancestraux sont véritablement des
droits sui generis qui exigent, quant au traitement
de la preuve, une approche unique, accordant le
poids qu'il faut au point de vue des peuples
autochtones. Toutefois, |'adaptation doit se faire
d’une maniére qui ne fasse pas entorse a «l’ organi-
sation juridique et constitutionnelle du Canada»
(au par. 49). Les deux principes exposés dans Van
der Peet — premiérement, le fait que les tribunavix
de premiére instance doivent aborder les regles de
preuve en tenant compte des difficultés de preuve
inhérentes a I’ examen des revendications de droits
ancestraux, et, deuxiemement, le fait que les tribu-
naux de premiére instance doivent interpréter cette
preuve dans le méme esprit — doivent &tre com-
pris dans ce contexte.

On peut trouver une application concréte du pre-
mier principe dans I'arrét Van der Peet méme, ou
je me suis penché sur les difficultés inhérentes ala
demonstration de la continuité entre les activitées
autochtones actuelles et les coutumes, pratiques et
traditions des sociétés autochtones qui existaient
avant le contact avec les Européens. Comme je le
réitere ci-dessous, I'exigence de continuité est un
élément de la définition des droits ancestraux
(quoique, comme je I’ explique ci-apres, dans le cas
du titre, il s'agit de la continuité a partir de I’ affir-
mation de la souveraineté, et non du contact avec
les Européens). Toutefois, comme bon nombre de
soci étés autochtones ne conservaient pas d' écrits a
I’époque du contact avec les Européens, il leur
serait excessivement difficile de produire (au
par. 62), «relativement [a leurs] coutumes, pra-
tiques et traditions [...], une preuve concluante,
datant de I’époque antérieure au contact avec les
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traditions of their community”. Accordingly, | held
that (at para. 62):

The evidence relied upon by the applicant and the courts
may relate to aboriginal practices, customs and tradi-
tions post-contact; it simply needs to be directed at dem-
onstrating which aspects of the aborigina community
and society have their origins pre-contact. [Emphasis
added.]

The same considerations apply when the time from
which title is determined is sovereignty.

This appea requires us to apply not only the
first principle in Van der Peet but the second prin-
ciple as well, and adapt the laws of evidence so
that the aboriginal perspective on their practices,
customs and traditions and on their relationship
with the land, are given due weight by the courts.
In practical terms, this requires the courts to come
to terms with the oral histories of aborigina socie-
ties, which, for many aboriginal nations, are the
only record of their past. Given that the aborigina
rights recognized and affirmed by s. 35(1) are
defined by reference to pre-contact practices or, as
| will develop below, in the case of title, pre-sover-
eignty occupation, those histories play a crucia
role in the litigation of aborigina rights.

A useful and informative description of aborigi-
nal ora history is provided by the Report of the
Royal Commission on Aboriginal Peoples (1996),
vol. 1 (Looking Forward, Looking Back), at p. 33:

The Aboriginal tradition in the recording of history is
neither linear nor steeped in the same notions of social
progress and evolution [as in the non-Aboriginal tradi-
tion]. Nor is it usually human-centred in the same way
as the western scientific tradition, for it does not assume
that human beings are anything more than one — and
not necessarily the most important — element of the

Européens». Par conséquent, j'ai statué ainsi (au
par. 62):

La preuve sur laguelle s appuient le demandeur et les
tribunaux peut se rapporter aux coutumes, pratiques et
traditions autochtones postérieures au contact avec les
Européens. Il suffit que cette preuve tende a demontrer
lesquels des aspects de la collectivité et de la société
autochtones datent d’avant le contact avec les Euro-
péens. [Je souligne.]

Les mémes facteurs s appliquent lorsque I affirma-
tion de la souveraineté est le moment servant a sta-
tuer sur I’ existence d'un titre.

Le présent pourvoi exige que nous appliquions
non seulement le premier principe établi dans Van
der Peet mais aussi le second, et que nous adap-
tions les regles du droit de la preuve de maniere a
ce que les tribunaux accordent le poids qui con-
vient au point de vue des autochtones sur leurs
coutumes, pratiques et traditions, de méme que sur
les rapports qu’ils entretiennent avec le territoire.
En pratique, cela exige que les tribunaux acceptent
les récits oraux des sociétés autochtones, récits qui,
pour bon nombre de nations autochtones, sont les
seuls témoignages de leur passé. Etant donné que
les droits ancestraux reconnus et confirmés par le
par. 35(1) sont définis en regard des pratiques
antérieures au contact avec les Européens ou,
comme je vais I'expliquer ci-apres, dans le cas
d’un titre, en regard de I’ occupation antérieure a
I'affirmation de la souverainetg, ces récits jouent
un role crucial dans les litiges portant sur les droits
ancestravx.

On trouve des explications utiles et instructives
quant aux récits oraux autochtones dans le Rapport
de la Commission royale sur les peuples autoch-
tones (1996), vol. 1 (Un passé, un avenir), a la
p. 35:

La tradition autochtone, pour ce qui est de I’ enregis-
trement des faits historiques, n’est ni linéaire ni fondée
sur les mémes notions d’ évolution et de progres sociaux
[comme dans la tradition non autochtone]. D’ habitude,
elle n’est pas non plus centrée au méme degré sur |’ hu-
main et part du principe que celui-ci n’est qu’ un &ément
parmi d’autres — et pas nécessairement le plus impor-
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natural order of the universe. Moreover, the Aboriginal
historical tradition is an oral one, involving legends, sto-
ries and accounts handed down through the generations
in oral form. It is less focused on establishing objective
truth and assumes that the teller of the story is so much
apart of the event being described that it would be arro-
gant to presume to classify or categorize the event
exactly or for al time.

In the Aboriginal tradition the purpose of repeating
oral accounts from the past is broader than the role of
written history in western societies. It may be to educate
the listener, to communicate aspects of culture, to
socialize people into a cultural tradition, or to validate
the claims of a particular family to authority and pres-
tige. . ..

Oral accounts of the past include a good deal of sub-
jective experience. They are not simply a detached
recounting of factual events but, rather, are “facts
enmeshed in the stories of a lifetime”. They are aso
likely to be rooted in particular locations, making refer-
ence to particular families and communities. This con-
tributes to a sense that there are many histories, each
characterized in part by how a people see themselves,
how they define their identity in relation to their envi-
ronment, and how they express their uniqueness as a
people.

Many features of oral histories would count
against both their admissibility and their weight as
evidence of prior events in a court that took a
traditional approach to the rules of evidence. The
most fundamental of these istheir broad social role
not only “as a repository of historical knowledge
for aculture” but also as an expression of “the val-
ues and mores of [that] culture”: Clay McLeod,
“The Oral Histories of Canada’s Northern People,
Anglo-Canadian Evidence Law, and Canada's
Fiduciary Duty to First Nations: Breaking Down
the Barriers of the Past” (1992), 30 Alta. L. Rev.
1276, at p. 1279. Dickson J. (as he then was) rec-
oghized as much when he stated in Kruger v. The
Queen, [1978] 1 S.C.R. 104, at p. 109, that
“[c]laims to aboriginal title are woven with his-
tory, legend, politics and moral obligations.” The
difficulty with these features of oral histories is
that they are tangential to the ultimate purpose of
the fact-finding process at trial — the determina-

tant — de I’ ordre naturel de |’univers. De plus, la tradi-
tion historique autochtone est une tradition orale, ¢’ est-
adire que les legendes, histoires et récits mythiques
sont transmis de vive voix aux générations subsé-
quentes. Elle vise moins & déterminer en quoi consiste la
vérité objective, et suppose que le conteur de I’ histoire
est si directement concerné par I’ événement en question
gue ce serait faire preuve d'arrogance que de vouloir
classer celui-ci dans une catégorie précise et perpétuelle.

Dans latradition autochtone, la transmission orale des
récits poursuit un objectif qui dépasse le role de I'his-
toire écrite dans les sociétés occidentales. Cet objectif
consiste peut-étre a renseigner |’auditeur, a communi-
quer certains aspects de la culture, a socialiser la popula-
tion en lui donnant une tradition culturelle, ou encore a
valider I'autorité et le prestige que revendique telle ou
telle famille . . .

Les récits oraux du passé reposent en grande partie
sur des expériences subjectives. Ce ne sont pas de sim-
ples comptes rendus factuels, mais des «faits auxquels
viennent se greffer les histoires de toute une vie». Il est
également probable qu'ils soient associés a des lieux
précis et qu'ils fassent allusion a des familles et a des
collectivités précises. Tout cela donne I’'impression
d’une multitude d' histoires, dont chacune est influencée
en partie par la fagon dont un peuple se percoit, se défi-
nit par rapport al’ environnement et exprime son unicité.

Devant un tribunal qui adopterait une approche
traditionnelle a I'égard des regles de preuve, un
grand nombre des caractéristiques des récits oraux
joueraient contre I’admissibilité de ces récits et la
valeur probante qui doit leur &tre accordée en tant
gue preuve d’événements passés. La plus fonda-
mentale de ces caractéristiques est le rdle social
généra qu’ils jouent, non seulement [TRADUCTION]
«en tant que moyen de conservation du savoir his-
torique d'une culture» mais aussi comme expres-
sion «des valeurs et des moaurs de [cette] culture»:
Clay McLeod, «The Ora Histories of Canada's
Northern People, Anglo-Canadian Evidence Law,
and Canada’'s Fiduciary Duty to First Nations:
Breaking Down the Barriers of the Past» (1992),
30 Alta. L. Rev. 1276, a la p. 1279. Le juge
Dickson (plus tard Juge en chef) a reconnu ce fait
lorsqu’il a affirmé, dans I’ arrét Kruger c. La Reine,
[1978] 1 R.C.S. 104, alap. 109, que «[l]es reven-
dications de titres aborigenes reposent aussi sur
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tion of the historical truth. Another feature of oral
histories which creates difficulty is that they
largely consist of out-of-court statements, passed
on through an unbroken chain across the genera
tions of a particular aborigina nation to the pre-
sent-day. These out-of-court statements are admit-
ted for their truth and therefore conflict with the
general rule against the admissibility of hearsay.

Notwithstanding the challenges created by the
use of oral histories as proof of historical facts, the
laws of evidence must be adapted in order that this
type of evidence can be accommodated and placed
on an equal footing with the types of historical evi-
dence that courts are familiar with, which largely
consists of historical documents. This is a long-
standing practice in the interpretation of treaties
between the Crown and aboriginal peoples. Soui,
supra, at p. 1068; R. v. Taylor (1981), 62 C.C.C.
(2d) 227 (Ont. C.A.), a p. 232. To quote Dickson
C.J.,, given that most aboriginal societies “did not
keep written records’, the failure to do so would
“impose an impossible burden of proof” on aborig-
inal peoples, and “render nugatory” any rights that
they have (Smon v. The Queen, [1985] 2 S.C.R.
387, a p. 408). This process must be undertaken
on a case-by-case basis. | will take this approach in
my analysis of the trial judge's findings of fact.

On afina note, it isimportant to understand that
even when atrial judge has erred in making a find-
ing of fact, appellate intervention does not proceed
automatically. The error must be sufficiently seri-
ous that it was “overriding and determinative in
the assessment of the balance of probabilities with
respect to that factual issue’ (Schwartz, supra, at
p. 281).

I"histoire, les Iégendes, la politique et les obliga-
tions morales.» La difficulté que posent ces carac-
téristiques des récits oraux est qu'elles sont tan-
gentielles a la finalité du processus de découverte
des faits en premiére instance — savoir la décou-
verte de la vérité historique. Une autre difficulté
créée par lesrécits oraux est le fait qu'ils sont dans
une large mesure constitués de déclarations extra-
judiciaires, qui ont &té transmises de fagon ininter-
rompue jusqu’a nos jours, au fil des générations
d'une nation autochtone. Ces déclarations extraju-
diciaires sont admises pour leur véracité, et elles
entrent donc en conflit avec la regle générale
d'inadmissibilité du oui-dire.

Malgré les problémes que crée I’ utilisation des
récits oraux comme preuve de faits historiques, le
droit de la preuve doit ére adapté afin que ce type
de preuve puisse étre placé sur un pied d'égalité
avec les différents types d’ @éments de preuve his-
torique familiers aux tribunaux, le plus souvent des
documents historiques. 1l s'agit d’ une pratique
appliquée de longue date dans I'interprétation des
traités entre I'Etat et les peuples autochtones:
Soui, précite, alap. 1068; R. c. Taylor (1981), 62
C.C.C. (2d) 227 (C.A. Ont.), alap. 232. Ainsi que
I’a dit le juge en chef Dickson, comme la plupart
des sociétés autochtones «ne tenaient aucun regis-
tre», le fait de ne pas suivre cette pratique «[impo-
serait un] fardeau de preuve impossible» aux
peuples autochtones et «enleverait [...] toute
valeur» aux droits qu'ils ont (Smon c. La Reine,
[1985] 2 R.C.S. 387, a la p. 408). Cette méthode
doit &tre appliquée au cas par cas. Je vais appliquer
cette approche dans mon analyse des conclusions
de fait du juge de premiére instance.

En terminant, je tiens a souligner qu'il est
important de comprendre que, méme lorsgue le
juge de premiére instance a commis une erreur en
tirant une conclusion defait, il n'y a pas systémati-
guement intervention de la juridiction d appel.
L’erreur doit &re suffissmment grave pour avoir
constitué une erreur «dominant[e] et détermi-
nant[e] dans I’ appréciation de la prépondérance
des probabilites relativement a cette question de
fait» (Schwartz, précitg, ala p. 281).
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(2) Application of General Principles

(@) General Comments

The general principle of appellate non-interfer-
ence applies with particular force in this appeal.
The trial was lengthy and very complex. There
were 318 days of testimony. There were a large
number of witnesses, lay and expert. The volume
of evidence is enormous. To quote the trial judge
a pp. 116-17:

A total of 61 witnesses gave evidence at trial, many
using translators from their native Gitksan or
Wet’suwet’en language; “word spellers’ to assist the
official reporters were required for many witnesses, a
further 15 witnesses gave their evidence on commission;
53 territorial affidavits were filed; 30 deponents were
cross-examined out of court; there are 23,503 pages of
transcript evidence at trial; 5898 pages of transcript of
argument; 3,039 pages of commission evidence and
2,553 pages of cross-examination on affidavits (all evi-
dence and ora arguments are conveniently preserved in
hard copy and on diskettes); about 9,200 exhibits were
filed at trial comprising, | estimate, well over 50,000
pages,; the plaintiffs draft outline of argument com-
prises 3,250 pages, the province's 1,975 pages, and
Canada’'s over 1,000 pages,; there are 5,977 pages of
transcript of argument in hard copy and on diskettes. All
parties filed some excerpts from the exhibits they
referred to in argument. The province alone submitted
28 huge binders of such documents. At least 15 binders
of reply argument were left with me during that stage of
the tria.

The result was a judgment of over 400 pages in
length.

It is not open to the appellants to challenge the
trial judge's findings of fact merely because they
disagree with them. | fear that a significant number
of the appellants’ objections fall into this category.
Those objections are too numerous to list in their

(2) L’application des principes généraux

a) Observations générales

Le principe général de la non-intervention des
cours d'appel s applique avec une force particu-
liere dans le présent pourvoi. Le proces en pre-
miére instance a &é long et complexe. Il y aeu 318
jours de témoignages. Un grand nombre de
témoins, tant experts que profanes, ont déposé. La
guantité d' ééments de preuve est énorme. Comme
I'a dit le juge de premiere instance aux pp. 116 et
117:

[TRADUCTION] Au total, 61 personnes ont témoigné au
proces, bon nombre par I entremise d’interpretes parce
gu'ils s'exprimaient dans leur langue autochtone, le
Gitksan ou le Wet'suwet’en; les sténographes officiels
ont di avoir recours a des «spécialistes de I’ ortho-
graphe» pour de nombreux témoins; 15 autres témoins
ont déposé dans le cadre d’une commission rogatoire;
53 affidavits territoriaux ont &té déposés; 30 déposants
ont été contre-interrogés a I'extérieur de la cour; la
transcription des témoignages rendus au proces compte
23503 pages; la transcription de I’argumentation 5 898
pages; les témoignages dans le cadre des commissions
rogatoires 3039 pages et la transcription des contre-
interrogatoires sur les affidavits 2 553 pages (tous les
témoignages et I'argumentation orale sont commodé-
ment conservés sur support papier et sur disquettes); ont
€été déposées au proces environ 9 200 pieces comptant,
selon moi, bien au-dela de 50 000 pages; le document
donnant les grandes lignes de I’argumentation des
demandeurs comprend 3 250 pages, celui de la province
1 975 pages et celui du Canada plus de 1 000 pages; il y
a 5977 pages de transcription de |'argumentation, sur
support papier et sur disquettes. Toutes les parties ont
déposé des extraits des pieces auxquelles elles se sont
référées au cours de leur argumentation. A elle seule, la
province a déposé 28 énormes reliures contenant de tels
documents. Au moins 15 reliures de la sorte contenant
I’argumentation produite en réponse m’ont &té remises
au cours du proces.

Il en a résulté un jugement de plus de 400 pages.

Il n'est pas loisible aux appelants de contester
les conclusions de fait du juge de premiere ins-
tance ssimplement parce qu’ils ne sont pas d’ accord
avec celles-ci. Je crains gqu'un bon nombre des
objections des appelants ne tombent dans cette
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entirety. The bulk of these objections, at best,
relate to alleged instances of misapprehension or
oversight of material evidence by the tria judge.
However, the respondents have established that, in
most situations, there was some contradictory evi-
dence that supported the trial judge's conclusion.
The question, ultimately, was one of weight, and
the appellants have failed to demonstrate that the
trial judge erred in this respect.

One objection that | would like to mention spe-
cifically, abeit in passing, is the trial judge’'s
refusal to accept the testimony of two anthropolo-
gists who were brought in as expert witnesses by
the appellants. This aspect of the trial judge’s rea-
sons was hotly contested by the appellants in their
written submissions. However, | need only reiter-
ate what | have stated above, that findings of credi-
bility, including the credibility of expert witnesses,
are for the trial judge to make, and should warrant
considerable deference from appellate courts.

On the other hand, the appellants have aleged
that the trial judge made a number of serious errors
relating to the treatment of the oral histories of the
appellants. Those ora histories were expressed in
three different forms: (i) the adaawk of the Gitk-
san, and the kungax of the Wet’suwet’ en; (ii) the
personal recollections of members of the appellant
nations, and (iii) the territorial affidavits filed by
the heads of the individual houses within each
nation. The trial judge ruled on both the admissi-
bility of, and the weight to be given to, these vari-
ous forms of ora history without the benefit of my
reasons in Van der Peet, as will become evident in
the discussion that follows.

(b) Adaawk and Kungax

The adaawk and kungax of the Gitksan and
Wet’ suwet’ en nations, respectively, are ora histo-
ries of a specia kind. They were described by the

catégorie. Ces objections sont trop nombreuses
pour en dresser la liste compléte. Le gros de ces
objections, au mieux, invoquent des erreurs de
compréhension ou des oublis de la part du juge de
premiére instance relativement a des ééments de
preuve importants. Cependant, les intimés ont éta-
bli que, dans la plupart des cas, il y avait certains
éléments de preuve contradictoires pour appuyer la
conclusion du juge de premiere instance. En der-
niere analyse, il s agissait d’' une question de valeur
probante de la preuve, et les appelants n’ont pas
demontré que le juge de premiere instance avait
commis d erreur sur ce point.

Il'y a une objection que j’aimerais mentionner
de fagon plus particuliere, quoiqu’en passant. C' est
celle qui a trait au refus du juge de premiere ins-
tance d'accepter le temoignage de deux anthropo-
logues assignés comme témoins experts par les
appelants. Cet aspect des motifs du juge de pre-
miere instance a é&té vivement contesté par les
appelants dans leurs observations écrites. Toute-
fois, il me suffit de réitérer ce que j'ai dit plus tét,
savoir qu'il appartient au juge de premiére instance
detirer les conclusions ayant trait a la crédibilité, y
compris la crédibilité des témoins experts, et les
cours d appel doivent faire montre d’une retenue
considérable a I’ égard de ces conclusions.

Par contre, les appelants ont affirmé que le juge
de premiere instance a commis de nombreuses
erreurs graves dans le traitement des récits oraux
des appelants. Ces récits ont été exprimés sous
trois formes différentes: (i) I'adaawk des Gitksan
et le kungax des Wet’suwet’ en; (ii) les souvenirs
personnels de membres des nations appelantes;
(iii) les affidavits territoriaux déposés par les chefs
de chacune des maisons de chague nation. Le juge
de premieére instance a rendu une décision sur leur
admissibilité et le poids a leur accorder sans avoir
pu bénéficier des motifs que j'ai rédigés dans I’ ar-
rét Van der Peet, comme il ressortira de |’ analyse
qui suit.

b) L'adaawk et le kungax

L' adaawk de la nation Gitksan et le kungax de
la nation Wet’ suwet’en sont des récits oraux d'un
genre spécial. Le juge de premiére instance les a
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trial judge, at p. 164, as a “sacred ‘officia’ litany,
or history, or recital of the most important laws,
history, traditions and traditional territory of a
House”. The content of these special oral histories
includes its physical representation totem poles,
crests and blankets. The importance of the adaawk
and kungax is underlined by the fact that they are
“repeated, performed and authenticated at impor-
tant feasts’ (at p. 164). At those feasts, dissenters
have the opportunity to object if they question any
detail and, in this way, help ensure the authenticity
of the adaawk and kungax. Although they serve
largely the same role, the tria judge found that
there are some differences in both the form and
content of the adaawk and the kungax. For exam-
ple, the latter is “in the nature of a song . . .which
is intended to represent the specia authority and
responsibilities of a chief . . . .” However, these
differences are not legally relevant for the pur-
poses of the issue at hand.

It is apparent that the adaawk and kungax are of
integral importance to the distinctive cultures of
the appellant nations. At trial, they were relied on
for two distinct purposes. First, the adaawk was
relied on as a component of and, therefore, as
proof of the existence of a system of land tenure
law internal to the Gitksan, which covered the
whole territory claimed by that appellant. In other
words, it was offered as evidence of the Gitksan's
historical use and occupation of that territory. For
the Wet’ suwet’ en, the kungax was offered as proof
of the central significance of the claimed lands to
their distinctive culture. As | shall explain later in
these reasons, both use and occupation, and the
central significance of the lands occupied, are rele-
vant to proof of aboriginal title.

The admissibility of the adaawk and kungax was
the subject of a general decision of the tria judge

décrits, ala p. 164, comme &tant la [TRADUCTION]
«litanie, I'éumération ou I’ histoire “officielle” et
sacrée, selon le cas, des regles de droit, des tradi-
tions et des faits historiques les plus importants
d’une maison, ainsi que de son territoire tradition-
nel». Le contenu de ces récits oraux spéciaux est
notamment exprimé physiquement dans les mats
totémiques, les emblemes et les couvertures. L' im-
portance de |'adaawk et du kungax est soulignée
par le fait qu'ils sont [TRADUCTION] «répétés,
représentés et authentifiés lors de célébrations
importantes» (a la p. 164). Lors de ces célébra-
tions, les dissidents ont I’ occasion d’ opposer leur
désaccord a I'égard d'un détail et, de cette fagon,
d'aider & assurer I'authenticité de I'adaawk et du
kungax. Bien que I'adaawk et le kungax jouent
dans une large mesure le méme role, le juge de
premiére instance a constaté certaines différences
de forme et de contenu. Par exemple, le kungax est
[TRADUCTION] «de la nature d’'un chant [. . .] qui
vise a décrire |’ autorité et les responsabilités spé-
cidles du chef . . .» Cependant, ces différences
n’ont aucune pertinence juridique relativement ala
guestion qui nous intéresse.

Il est manifeste que I’adaawk et le kungax ont
une importance fondamentale pour les cultures dis-
tinctives des nations appelantes. En premiére ins-
tance, ils ont éé invoqués pour deux fins distinc-
tes. Premierement, I’ adaawk a &té invoqué en tant
gu’ éléement — et, partant, en tant que preuve de
I’ existence — d'un régime juridique de tenure fon-
ciere propre aux Gitksan, qui s appliquait a I'en-
semble du territoire revendiqué par cette nation
appelante. En d’ autres termes, |’ adaawk a été pré-
senté en tant que preuve de I’ utilisation et de I’ oc-
cupation historiques de ce territoire par les
Gitksan. En ce qui concerne les Wet' suwet’en, le
kungax a été invoqué comme preuve de I'impor-
tance fondamentale des terres revendiquées dans
leur culture distinctive. Comme je vais I’ expliquer
plus loin dans les présents motifs, tant I’ utilisation
et I’ occupation des terres visées que I'importance
fondamentale de celles-ci sont pertinentes pour la
preuve du titre aborigene.

Il a été statué sur I’admissibilité de I’ adaawk et
du kungax dans le cadre d’'une décision générale
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handed down during the course of the trial regard-
ing the admissibility of al ora histories (incor-
rectly indexed as Uukw v. R, [1987] 6 W.W.R.
155 (B.C.S.C.)). Although the trial judge recog-
nized that the evidence at issue was a form of hear-
say, he ruled it admissible on the basis of the rec-
ognized exception that declarations made by
deceased persons could be given in evidence by
witnesses as proof of public or genera rights: see
Michael N. Howard, Peter Crane and Daniel A.
Hochberg, Phipson on Evidence (14th ed. 1990), at
p. 736. He affirmed that earlier ruling in his trial
judgment, correctly in my view, by stating, at
p. 180, that the adaawk and kungax were admissi-
ble “out of necessity as exceptions to the hearsay
rule” because there was no other way to prove the
history of the Gitksan and Wet’ suwet’ en nations.

The trial judge, however, went on to give these
oral histories no independent weight at al. He
held, at p. 180, that they were only admissible as
“direct evidence of factsinissue. .. in afew cases
where they could constitute confirmatory proof of
early presence in the territory”. His central concern
that the adaawk and kungax could not serve “as
evidence of detailed history, or land ownership,
use or occupation”. | disagree with some of the
reasons he relied on in support of this conclusion.

Although he had earlier recognized, when mak-
ing his ruling on admissibility, that it was impossi-
ble to make an easy distinction between the mytho-
logical and “real” aspects of these oral histories, he
discounted the adaawk and kungax because they
were not “literally true”, confounded “what is fact
and what is belief”, “included some material which
might be classified as mythology”, and projected a
“romantic view” of the history of the appellants.
He also cast doubt on the authenticity of these spe-
cial oral histories (at p. 181) because, inter alia,
“the verifying group is so small that they cannot

rendue au cours du procés par le juge de premiere
instance sur I’admissibilité des récits oraux (erro-
nément répertoriée sous l'intitulé Uukw c. R,
[1987] 6 W.W.R. 155 (C.S.C.-B.)). Bien que le
juge de premiere instance ait reconnu que la
preuve en cause était une forme de oui-dire, il a
statué qu'elle éait admissible en se fondant sur
I’exception reconnue selon laquelle les déclara
tions de personnes décédées peuvent &tre versées
en preuve par des témoins comme preuve de droits
de nature publique ou générale; voir Michael N.
Howard, Peter Crane et Daniel A. Hochberg, Phip-
son on Evidence (14¢€ éd. 1990), a la p. 736. Dans
son jugement au terme du proces, il a, avec raison
selon moi, confirmé cette premiére décision en
affirmant, a la p. 180, que |’adaawk et le kungax
étaient admissibles [TRADUCTION] «par nécessité,
comme exceptions a la regle du oui-dire», parce
gu'il n'y avait aucune autre facon de faire la
preuve de I’ histoire des nations Gitksan et Wet’ su-
wet’ en.

Cependant, par la suite, le juge de premiere ins-
tance n’a donné a ces récits aucune valeur probante
indépendante. 1l a statug, alap. 180, qu'ils étaient
admissibles seulement a titre de [TRADUCTION]
«preuve directe des faits en litige [...] pour les
guelques cas ou ils pourraient constituer la confir-
mation d’ une présence ancienne dans le territoire».
Sa principale réserve éait que I'adaawk et le kun-
gax ne pouvaient pas servir «de preuve du détail de
I"histoire ou encore de la propriété, de I’ utilisation
ou de I’ occupation du territoire». Je suis en désac-
cord avec certains des motifs qu'il a invoqués au
soutien de cette conclusion.

Méme si, plus tdt, dans sa décision sur I’ admis-
sihilitg, il avait reconnu qu'il était impossible de
séparer facilement les aspects mythologiques des
aspects [TRADUCTION] «réels» de ces récits oravx,
il a écarté I'adaawk et le kungax parce qu'ils
n'étaient pas «littéralement vrais», qu'ils méan-
geaent «les faits et les croyances», qu'ils «com-
portaient des ééments qui pourraient ére qualifiés
de mythologiques» et qu'ils évoquaient une
«vision romanesque» de I’ histoire des appelants. 1
a aussi dit douter de I'authenticité de ces récits
oraux spéciaux (a la p. 181) parce que, entre
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safely be regarded as expressing the reputation of
even the Indian community, let alone the larger
community whose opportunity to dispute territorial
claims would be essential to weight”. Finaly, he
guestioned (at p. 181) the utility of the adaawk and
kungax to demonstrate use and occupation because
they were “serioudly lacking in detail about the
specific lands to which they are said to relate”.

Although he framed his ruling on weight in
terms of the specific oral histories before him, in
my respectful opinion, the trial judge in reality
based his decision on some general concerns with
the use of ora histories as evidence in aboriginal
rights cases. In summary, the trial judge gave no
independent weight to these special oral histories
because they did not accurately convey historical
truth, because knowledge about those oral histories
was confined to the communities whose histories
they were and because those ora histories were
insufficiently detailed. However, as | mentioned
earlier, these are features, to a greater or lesser
extent, of al oral histories, not just the adaawk and
kungax. The implication of the trial judge's rea
soning is that oral histories should never be given
any independent weight and are only useful as con-
firmatory evidence in aborigina rights litigation. |
fear that if this reasoning were followed, the oral
histories of aboriginal peoples would be consist-
ently and systematically undervalued by the Cana-
dian legal system, in contradiction of the express
instruction to the contrary in Van der Peet that trial
courts interpret the evidence of aboriginal peoples
in light of the difficulties inherent in adjudicating
aboriginal claims.

autres, [TRADUCTION] «le groupe témoin est si res-
treint qu’ on ne peut, sans risgue, considérer méme
gu'il exprime la commune renommeée au sein de la
communauté indienne, encore moins au sein de la
communauté plus large, dont la possibilité de con-
tester les revendications territoriales serait essen-
tielle du point de vue de la valeur probante». Fina-
lement, il a mis en doute (a la p. 181) I’ utilité de
I"'adaawk et du kungax pour faire la preuve de
I"utilisation et de I'occupation des terres visées,
parce qu'ils «manquaient sérieusement de détails
au sujet des terres mémes auxquelles ils sont cen-
SEs se rapporter».

Bien qu'il ait structuré sa décision concernant la
valeur probante en fonction des récits oraux parti-
culiers qui lui avaient été présentés, le juge de pre-
miére instance a, a mon avis, fondé plutdt sa déci-
sion sur certaines réserves générales concernant
I'utilisation des récits oraux en preuve dans les
affaires de droits ancestraux. En résumg, le juge du
proces n'a accordé aucune valeur probante indé-
pendante & ces récits oraux particuliers parce qu'ils
ne transmettaient pas avec exactitude la vérité his-
torique, parce que la connaissance de ces récits
oraux était limitée aux communautés dont ils
reconstituaient I’histoire et parce que ces récits
oraux n’éaient pas suffisasmment détaillés. Cepen-
dant, comme je I'a mentionné précédemment, il
s'agit la de caractéristiques qui sont, dans une
mesure plus ou moins grande, propres a tous les
récits oraux, et non seulement aux adaawk et aux
kungax. L’implication du raisonnement du juge de
premiére instance est qu'il ne devrait jamais étre
accordé de vaeur probante indépendante aux récits
oraux et que, dans les litiges sur les droits ances-
traux, ces récits ne sont utiles qu’ atitre d' ééments
de preuve tendant a en confirmer d'autres. Je
crains que, si ce raisonnement était suivi, la valeur
des récits oraux des peuples autochtones serait
constamment et systématiquement sous-estimée
par le systéme juridique canadien, en contraven-
tion des instructions expresses a |'effet contraire
qui ont &té données dans I’ arrét Van der Peet, pré-
cite, et suivant lesquelles les tribunaux doivent
interpréter la preuve présentée par les peuples
autochtones en tenant compte des difficultés inhé-
rentes a I’examen des revendications autochtones.
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(c) Recollections of Aboriginal Life

The trial judge also erred when he discounted
the “recollections of aborigina life” offered by
various members of the appellant nations. | take
that term to be a reference to testimony about per-
sonal and family history that is not part of an
adaawk or a kungax. That evidence consisted of
the persona knowledge of the witnesses and decla-
rations of witnesses ancestors as to land use. This
history had been adduced by the appellants in
order to establish the requisite degree of use and
occupation to make out a claim to ownership and,
for the same reason as the adaawk and kungax, is
material to the proof of aboriginal title.

Thetria judge limited the uses to which the evi-
dence could be put. He reasoned, at p. 177, that
this evidence, at most, established “without ques-
tion, that the plaintiff’'s immediate ancestors, for
the past 100 years or so” had used land in the
claimed territory for aboriginal purposes. How-
ever, the evidence was insufficiently precise to
demonstrate that the more distant ancestors of the
witnesses had engaged in specific enough land use
“far enough back in time to permit the plaintiffs to
succeed on issues such as internal boundaries’. In
the language of Van der Peet, the trial judge effec-
tively held that this evidence did not demonstrate
the requisite continuity between present occupa-
tion and past occupation in order to ground aclaim
for aborigina title.

In my opinion, the trial judge expected too much
of the oral history of the appellants, as expressed
in the recollections of aboriginal life of members
of the appellant nations. He expected that evidence
to provide definitive and precise evidence of pre-
contact aboriginal activities on the territory in
guestion. However, as | held in Van der Peet, this
will be amost an impossible burden to meet.
Rather, if ora history cannot conclusively estab-

¢) Les souvenirs du mode de vie ancestral

Le juge de premiére instance a auss fait erreur
en ne tenant pas compte des [TRADUCTION] «souve-
nirs du mode de vie ancestral» relatés par divers
membres des nations appelantes. J interprete cette
expression comme une référence aux témoignages
portant sur les antécédents personnels et familiaux
qui ne font pas partie d’'un adaawk ou d un kun-
gax. Cette preuve était constituée des connais-
sances personnelles des témoins et des déclarations
de leurs ancétres quant a I’ utilisation du territoire.
Ces récits ont été présentés en preuve par les appe-
lants afin d' éablir le degré d' occupation et d' utili-
sation requis pour fonder la revendication de pro-
prieté, et ils sont, pour le méme motif que
I"adaawk et le kungax, pertinents pour la preuve du
titre aborigene.

Le juge de premiére instance a limité les utilisa
tions qui pouvaient étre faites de cette preuve. Il a
raisonng, a la p. 177, que, au mieux, celle-ci éta-
blissait [TRADUCTION] «sans I’ombre d'un doute
gue, au cours des 100 dernieres années environ, les
ancétres immédiats du demandeur» avaient utilise
a des fins autochtones des terres situées dans le ter-
ritoire revendiqué. Cependant, la preuve n’ était pas
suffisamment précise pour démontrer que les
ancétres plus lointains des témoins avaient fait une
utilisation suffisamment particuliere des terres
[TRADUCTION] «assez loin dans le temps pour per-
mettre aux demandeurs d’avoir gain de cause sur
des questions comme les limites internes». Pour
reprendre les termes de |’ arrét Van der Pest, le juge
de premiére instance a effectivement conclu que
cette preuve ne démontrait pas la continuité
requise entre I’ occupation actuelle et I’ occupation
passée pour fonder la revendication d'un titre abo-
rigene.

A mon avis, le juge de premiére instance atten-
dait beaucoup trop des récits oraux des appelants,
exprimés dans les souvenirs du mode de vie ances-
tral des membres des nations appelantes. |l atten-
dait de ces témoignages qu'ils apportent la preuve
définitive et précise d' activités autochtones sur le
territoire en question avant le contact avec les
Européens. Cependant, comme je I’a dit dans Van
der Pedt, il s'agit lad’ un fardeau de preuve dont il
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lish pre-sovereignty (after this decision) occupa
tion of land, it may still be relevant to demonstrate
that current occupation has its origins prior to sov-
ereignty. Thisis exactly what the appellants sought
to do.

(d) Territorial Affidavits

Finally, the trial judge also erred in his treatment
of the territorial affidavits filed by the appellant
chiefs. Those affidavits were declarations of the
territorial holdings of each of the Gitksan and
Wet’ suwet’ en houses and, at trial, were introduced
for the purposes of establishing each House's own-
ership of its specific territory. Before this Court,
the appellants tried to amalgamate these individual
clams into collective claims on behalf of each
nation and the relevance of the affidavits changed
accordingly. | have already held that it is not open
to the appellants to ater fundamentally the nature
of their claim in this way on appeal. Nevertheless,
the treatment of the affidavits is important because
they will be relevant at a new tria to the existence
and nature of the land tenure system within each
nation and, therefore, material to the proof of title.

The affidavits rely heavily on the declarations of
deceased persons of use or ownership of the lands,
which are a form of oral history. But those decla-
rations are a kind of hearsay and the appellants
therefore argued that the affidavits should be
admitted through the reputation exception to the
hearsay rule. Although he recognized, at p. 438,
that the territorial affidavits were “the best evi-
dence [the appellants] could adduce on this ques-
tion of internal boundaries’, the tria judge held

est presgue impossible de s acquitter. Par contre,
méme si (apres le prononcé du présent arrét) les
récits oraux ne permettent pas d'établir de facon
concluante |’ occupation du territoire avant I’ affir-
mation de la souveraineté, ils peuvent néanmoins
étre pertinents pour démontrer que les origines de
I’ occupation actuelle remontent avant |’ affirmation
de la souverainete. C'est exactement ce que les
appelants ont tenté de faire.

d) Les affidavits territoriaux

Finalement, |le juge de premiére instance a aussi
fait erreur dans la fagon dont il a traité les affida-
vits territoriaux déposés par les chefs appelants.
Ces affidavits étaient des déclarations concernant
les terres de chaque maison Gitksan et Wet’su-
wet’en et, au proces, ils ont &é déposés pour éta
blir le droit de propriété de chague maison sur son
territoire spécifique. Devant notre Cour, les appe-
lants ont tenté de fusionner ces revendications
individuelles en revendications collectives présen-
tées au nom de chaque nation, et la pertinence des
affidavits a changé en conséquence. J ai dgja statué
gu'il n'est pas loisible aux appelants de modifier
fondamentalement la nature de leur revendication
commeils|’ont fait en appel. Néanmoins, le traite-
ment accordé aux affidavits est important parce
que, dans le cadre d’un nouveau proces, ils seront
pertinents pour statuer sur I’existence et la nature
du régime de tenure fonciére au sein de chaque
nation et, par conséguent, importants pour la
preuve du titre.

Les affidavits reposent en tres grande partie sur
des déclarations faites par des personnes décédées
relativement & I'utilisation des terres ou a leurs
propriétaires, une forme de récits oraux. Toutefois,
ces déclarations constituent une sorte de oui-dire,
et les appelants ont par conséquent plaidé que les
affidavits devraient &tre admis sur |e fondement de
I’ exception alaregle du oui-dire relative a la répu-
tation ou a la commune renommée. Bien qu'il ait
reconnu, a la p. 438, que les affidavits territoriaux
étaient [TRADUCTION] «la meilleure preuve [que les
appelants] pouvaient produire sur la question des
limites internes», le juge de premiére instance a
conclu que cette exception ne s appliquait pas et il
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that this exception did not apply and refused to
admit the declarations contained in the affidavits.

| am concerned by the specific reasons the trial
judge gave for refusing to apply the reputation
exception. He questioned the degree to which the
declarations amounted to a reputation because they
were largely confined to the appellants’ communi-
ties. The trial judge asserted that neighbouring
aboriginal groups whose territorial claims con-
flicted with those of the appellants, as well as non-
aboriginals who potentialy possessed alegal inter-
est in the claimed territory, were unaware of the
content of the alleged reputation at al. Further-
more, the trial judge reasoned that since the sub-
ject-matter of the affidavits was disputed, its relia-
bility was doubtful. Finally, the trial judge
guestioned, at p. 441, “the independence and
objectivity” of the information contained in the
affidavits, because the appellants and their ances-
tors (at p. 440) “have been actively discussing land
claims for many years’.

Although he regretted this finding, the trial
judge felt bound to apply the rules of evidence
because it did not appear to him (at p. 442) “that
the Supreme Court of Canada has decided that the
ordinary rules of evidence do not apply to this kind
of case”. Thetrial judge arrived at this conclusion,
however, without the benefit of Van der Peet,
where | held that the ordinary rules of evidence
must be approached and adapted in light of the evi-
dentiary difficulties inherent in adjudicating
aboriginal claims.

Many of the reasons relied on by the trial judge
for excluding the evidence contained in the territo-
ria affidavits are problematic because they run
against this fundamental principle. The require-
ment that a reputation be known in the general
community, for example, ignores the fact that ora

arefusé d’ admettre |les déclarations contenues dans
les affidavits.

Je suis préoccupé par les motifs particuliers
invoqués par le juge de premiére instance pour
refuser d’ appliquer I’ exception fondée sur la com-
mune renommeée. |l s'est demandé dans quelle
mesure les déclarations exprimaient la commune
renommeée, étant donné qu’ elles se confinaient lar-
gement aux communautés des appelants. Le juge
de premiére instance a affirmé que les groupes
autochtones voisins dont les revendications territo-
riales entraient en conflit avec celles des appelants,
de méme que les non-autochtones susceptibles
d'avoir un intérét juridique dans le territoire reven-
diqué, n’ étaient absolument pas au courant du con-
tenu du fait de commune renommée allégué. En
outre, le juge de premiére instance a raisonné que,
comme le contenu des affidavits était contesté, sa
fiabilité était douteuse. Finalement, le juge de pre-
miere instance a mis en doute, a la p. 441, [TRA-
DUCTION] «I’indépendance et I’ objectivite» de l'in-
formation contenue dans les affidavits, parce que
les appelants et leurs ancétres (ala p. 440) «discu-
tent activement de revendications territoriales
depuis de nombreuses années».

Bien qu'il ait dit regretter en arriver a cette con-
clusion, le juge de premiére instance s'est senti
tenu d'appliquer les régles de preuve parce qu'il ne
lui semblait pas (alap. 442) [TRADUCTION] «que la
Cour supréme du Canada ait décidé que les regles
de preuve ordinaires ne s appliquent pas dans ce
genre d affaires». Cependant, le juge de premiere
instance a tiré cette conclusion avant le prononcé
de I'arrét Van der Peet, ou j'ai statué que lesregles
de preuve ordinaires doivent étre abordées et adap-
tées en tenant compte des difficultés de preuve
inhérentes a |I'examen des revendications autoch-
tones.

Bon nombre des moatifs invoqués par le juge de
premiére instance pour écarter la preuve contenue
dans les affidavits territoriaux sont problématiques
parce qu'ils vont al’ encontre de ce principe fonda
mental. Par exemple, I’ exigence qu’ un fait de com-
mune renommée soit connu dans la communauté
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histories, as noted by the Royal Commission on
Aboriginal Peoples, generdly relate to particular
locations, and refer to particular families and com-
munities and may, as a result, be unknown outside
of that community, even to other aboriginal
nations. Excluding the territorial affidavits because
the claims to which they relate are disputed does
not acknowledge that claims to aboriginal rights,
and aborigina title in particular, are almost aways
disputed and contested. Indeed, if those claims
were uncontroversial, there would be no need to
bring them to the courts for resolution. Casting
doubt on the reliability of the territorial affidavits
because land claims had been actively discussed
for many years also fails to take account of the
special context surrounding aborigina claims, in
two ways. First, those claims have been discussed
for so long because of British Columbia’'s persis-
tent refusal to acknowledge the existence of
aboriginal title in that province until relatively
recently, largely as a direct result of the decision of
this Court in Calder, supra. It would be perverse,
to say the least, to use the refusal of the province to
acknowledge the rights of its aboriginal inhabitants
as a reason for excluding evidence which may
prove the existence of those rights. Second, this
rationale for exclusion places aborigina claimants
whose societies record their past through oral his-
tory in a grave dilemma. In order for the oral his-
tory of a community to amount to a form of repu-
tation, and to be admissible in court, it must
remain alive through the discussions of members
of that community; those discussions are the very
basis of that reputation. But if those histories are
discussed too much, and too close to the date of
litigation, they may be discounted as being sus-
pect, and may be held to be inadmissible. The net
effect may be that a society with such an oral tradi-
tion would never be able to establish a historical
claim through the use of oral history in court.

en généra ne tient pas compte du fait que, comme
I’a souligné la Commission royale sur les peuples
autochtones, les récits oraux sont généralement
associés a des lieux précis et font allusion a des
familles et a des collectivités précises, et peuvent,
par conséquent, ne pas é&tre connus a I’ extérieur de
cette collectivite, méme par dautres nations
autochtones. Ecarter les affidavits territoriaux
parce que les revendications auxquelles ils se rap-
portent sont contestées ne tient pas compte du fait
gue les revendications de droits ancestraux, et de
titre aborigéne en particulier, sont presque toujours
contestées. De fait, s ces revendications ne soule-
vaient aucune controverse, il ne serait pas néces-
saire de sadresser aux tribunaux pour les faire
trancher. Jeter le doute sur lafiabilité des affidavits
territoriaux parce que les revendications territo-
riales ont été discutées activement pendant de
nombreuses années ne tient pas compte non plus
du contexte des revendications autochtones et ce,
de deux fagons. Premierement, si ces revendica-
tions sont discutées depuis si longtemps, c'est en
raison du refus constant de la Colombie-Britan-
nique, jusgu’'a une date relativement récente, de
reconnaitre |’ existence du titre aborigene dans la
province, refus qui était dans une large mesure une
conséquence directe de I'arrét Calder, précité, de
notre Cour. Il serait pour le moins abusif d'utiliser
le refus de la province de reconnaitre les droits de
ses habitants autochtones comme motif pour écar-
ter la preuve qui pourrait établir I’ existence de ces
droits. Deuxiemement, ce motif d exclusion place
les revendicateurs autochtones — qui appartien-
nent a des sociétés préservant leur passé au moyen
de récits oraux — devant un grave dilemme. Pour
qu'un récit ora dune communauté équivaille a
une forme de commune renommeée et soit admissi-
ble en cour, il doit se perpétuer dans les discus-
sions des membres de cette communauté; ces dis-
cussions sont le fondement méme de cette
commune renommée. Toutefois, s ces récits font
I’objet de trop de discussions, a une période trop
rapprochée d'un litige, ils risquent d'é&tre écartés
parce qu'ils sont suspects, et ils peuvent ains étre
jugés inadmissibles. Cela pourrait avoir pour effet
gu’ une société possédant une telle tradition orale
ne pourrait jamais faire la preuve d’ une revendica
tion historique en utilisant un récit oral en cour.
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(e) Conclusion

The tria judge’s treatment of the various kinds
of oral histories did not satisfy the principles | laid
down in Van der Peet. These errors are particularly
worrisome because oral histories were of critical
importance to the appellants’ case. They used
those histories in an attempt to establish their
occupation and use of the disputed territory, an
essential requirement for aborigina title. The tria
judge, after refusing to admit, or giving no inde-
pendent weight to these oral histories, reached the
conclusion that the appellants had not demon-
strated the requisite degree of occupation for
“ownership”. Had the tria judge assessed the ora
histories correctly, his conclusions on these issues
of fact might have been very different.

In the circumstances, the factual findings cannot
stand. However, given the enormous complexity of
the factual issues at hand, it would be impossible
for the Court to do justice to the parties by sifting
through the record itself and making new factual
findings. A new tria is warranted, at which the
evidence may be considered in light of the princi-
ples laid down in Van der Peet and elaborated
upon here. In applying these principles, the new
trial judge might well share some or al of the find-
ings of fact of McEachern C.J.

C. What is the content of aboriginal title, how is it
protected by s. 35(1) of the Constitution Act,
1982, and what is required for its proof?

(1) Introduction

The parties disagree over whether the appellants
have established aboriginal title to the disputed
area. However, since those factual issues require a
new trial, we cannot resolve that dispute in this
appeal. But factual issues aside, the parties also
have a more fundamental disagreement over the
content of aboriginal title itself, and its reception

€) La conclusion

Le traitement accordée aux divers types de récits
oraux par le juge de premiére instance ne respecte
pas les principes que j’'ai établis dans Van der Pest.
Ces erreurs sont particulierement troublantes, &tant
donné que les récits oraux éaient d’'une impor-
tance cruciale pour la cause des appelants. Ils ont
invoqué ces récits, pour tenter d’établir leur occu-
pation et leur utilisation du territoire contesté, con-
dition essentielle a I’ existence du titre aborigéne.
Apres avoir refusé d' admettre ces récits oraux ou
de leur accorder quelque valeur probante indépen-
dante que ce soit, le juge de premiére instance est
arrivé a la conclusion que les appelants n’avaient
pas demontré I'existence du degré d’ occupation
requis du territoire pour fonder la «propriété» de
celui-ci. Si le juge du proces avait apprécié correc-
tement les récits oraux, ses conclusions sur ces
questions de fait auraient pu &tre tres différentes.

Dans les circonstances, les conclusions de fait
ne peuvent pas étre confirmées. Cependant, vu la
complexité énorme des questions de fait en jeu, il
serait impossible a la Cour de rendre justice aux
parties en passant le dossier au crible et en tirant de
nouvelles conclusions de fait. Un nouveau proces
s'impose, au cours duquel on pourra examiner la
preuve ala lumiere des principes qui ont &té expo-
sés dans Van der Peet et précisés en I’ espece. Dans
I"application de ces principes, le juge qui présidera
le nouveau proces pourrait bien partager |'en-
semble ou certaines des conclusions de fait du juge
en chef McEachern.

C. Quel est le contenu du titre aborigene, com-
ment est-il protégé par le par. 35(1) de la Loi
constitutionnelle de 1982 et comment fait-on la
preuve de son existence?

(1) Introduction

Les parties ne s entendent pas sur la question de
savoir s les appelants ont démontré I’ existence
d’un titre aborigene sur la région contestée. Cepen-
dant, comme un nouveau proces est nécessaire
pour trancher ces questions de fait, nous ne pou-
vons pas régler ce différend dans le cadre du pré-
sent pourvoi. Outre ce différend d'ordre factuel,
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into the Constitution by s. 35(1). In order to give
guidance to the judge at the new trid, it is to this
issue that | will now turn.

| set out these opposing positions by way of
illustration and introduction because | believe that
all of the parties have characterized the content of
aborigina title incorrectly. The appellants argue
that aboriginal title is tantamount to an inalienable
fee simple, which confers on aboriginal peoples
the rights to use those lands as they choose and
which has been constitutionalized by s. 35(1). The
respondents offer two alternative formulations:
first, that aborigina title is no more than a bundle
of rights to engage in activities which are them-
selves aborigina rights recognized and affirmed
by s. 35(1), and that the Constitution Act, 1982,
merely constitutionalizes those individua rights,
not the bundle itself, because the latter has no inde-
pendent content; and second, that aboriginal title,
at most, encompasses the right to exclusive use
and occupation of land in order to engage in those
activities which are aborigina rights themselves,
and that s. 35(1) constitutionalizes this notion of
exclusivity.

The content of aboriginal title, in fact, lies
somewhere in between these positions. Aboriginal
titteisaright in land and, as such, is more than the
right to engage in specific activities which may be
themselves aboriginal rights. Rather, it confers the
right to use land for a variety of activities, not all
of which need be aspects of practices, customs and
traditions which are integral to the distinctive cul-
tures of aboriginal societies. Those activities do
not constitute the right per se; rather, they are para-
sitic on the underlying title. However, that range of
uses is subject to the limitation that they must not
be irreconcilable with the nature of the attachment
to the land which forms the basis of the particular
group’s aboriginal title. This inherent limit, to be
explained more fully below, flows from the defini-
tion of aborigina title as a sui generis interest in

les parties ont un désaccord plus fondamenta a
propos du contenu du titre aborigene lui-méme, et
de sa réception dans la Constitution par le
par. 35(1). Afin d'éclairer le juge qui instruira le
nouveau proces, je vais maintenant examiner cette
guestion.

Afin d'illustrer le probleme, je vais, en guise
d’introduction, exposer les théses opposées des
parties, car |’ estime que toutes les parties ont décrit
incorrectement le contenu du titre aborigene. Les
appelants soutiennent que le titre aborigéne équi-
vaut & un fief simple inaliénable, qu’il confere aux
peuples autochtones le droit d'utiliser les terres
visées commeils|’ entendent et qu'il a &té constitu-
tionnalisé par le par. 35(1). Les intimés avancent
deux définitions. premierement, le titre aborigene
n'est rien de plus qu’un faisceau de droits autori-
sant |’ exercice d’ activités qui sont elles-mémes des
droits ancestraux reconnus et confirmés par le
par. 35(1), et la Loi congtitutionnelle de 1982 ne
fait que constitutionnaliser ces droits individuels et
non le faisceau lui-méme, parce que celui-ci n'a
aucun contenu indépendant; deuxieémement, le titre
aborigene comprend, au plus, le droit exclusif
d’utiliser et d’ occuper des terres pour y exercer des
activités qui sont ellesmémes des droits ances
traux, et le par. 35(1) constitutionnalise cette
notion d’exclusivité.

En fait, le contenu du titre aborigene se situe
guelque part entre ces deux theses. Le titre abori-
gene est un droit foncier et, en tant que tel, il est
guelque chose de plus que le droit d’exercer cer-
taines activités précises, qui peuvent elles-mémes
étre des droits ancestraux. |l confere plutdt le droit
d' utiliser des terres pour y exercer différentes acti-
Vités qui ne doivent pas nécessairement toutes étre
des aspects de coutumes, pratiques et traditions fai-
sant partie intégrante des cultures distinctives des
sociétés autochtones. Ces activités ne constituent
pas le droit en soi; elles sont plutdt des parasites du
titre sous-jacent. Toutefois, ces différents usages
sont subordonnés a la restriction suivante: ils ne
doivent pas étre incompatibles avec la nature de
|" attachement qu’a le groupe concerné pour le ter-
ritoire vise et qui congtitue le fondement de son
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land, and is one way in which aboriginal title is
distinct from a fee smple.

(2) Aborigind Title at Common Law

(@) General Features

The starting point of the Canadian jurisprudence
on aborigina title is the Privy Council’s decision
in . Catherine's Milling and Lumber Co. v. The
Queen (1888), 14 A.C. 46, which described
aborigina title as a “personal and usufructuary
right” (at p. 54). The subsequent jurisprudence has
attempted to grapple with this definition, and has
in the process demonstrated that the Privy Coun-
cil’s choice of terminology is not particularly help-
ful to explain the various dimensions of aboriginal
title. What the Privy Council sought to capture is
that aboriginal title is a sui generisinterest in land.
Aborigina title has been described as sui generis
in order to distinguish it from “normal” proprietary
interests, such as fee simple. However, as | will
now develop, it is also sui generisin the sense that
its characteristics cannot be completely explained
by reference either to the common law rules of real
property or to the rules of property found in
aboriginal legal systems. As with other aboriginal
rights, it must be understood by reference to both
common law and aborigina perspectives.

The idea that aborigina title is sui generisisthe
unifying principle underlying the various dimen-
sions of that title. One dimension is its inalienabil-
ity. Lands held pursuant to aboriginal title cannot
be transferred, sold or surrendered to anyone other
than the Crown and, as a result, is inalienable to
third parties. This Court has taken pains to clarify
that aboriginal titleisonly “personal” in this sense,
and does not mean that aborigina title is a non-
proprietary interest which amounts to no more than
a licence to use and occupy the land and cannot

titre aborigene sur ce territoire. Cette limite intrin-
seque, qui sera expliguée plus longuement ci-
apres, déecoule du fait que le titre aborigene est
défini comme un droit foncier sui generis, et elle
est un aspect qui différencie le titre aborigene du
fief simple.

(2) Le titre aborigene en common law

a) Caractéristiques générales

Le point de départ de la jurisprudence cana
dienne sur le titre aborigene est la décision du
Conseil privé dans I’ affaire . Catherine’s Milling
and Lumber Co. c. The Queen (1888), 14 A.C. 46,
dans laguelle le titre aborigene a été décrit comme
étant un [TRADUCTION] «droit personnel, de la
nature d’un usufruit» (a la p. 54). Par la suite, les
tribunaux ont tenté de s'accommoder de cette défi-
nition, mais il ressort de leurs décisions que les
termes choisis par le Conseil privé ne sont pas par-
ticulierement utiles pour expliquer les différentes
dimensions du titre aborigene. Le Conseil privé a
cherché arendre I’idée que le titre aborigéne est un
intérét foncier sui generis. On a qudlifié le titre
aborigéne de droit sui generis afin de le difféeren-
cier des intéréts de propriété «ordinaires» comme
lefief smple. Toutefois, comme je vais maintenant
I'expliciter, on le qualifie également de droit sui
generis, dans la mesure ou il est impossible d' ex-
pliquer entiérement ses caractéristiques en fonction
soit des regles du droit des biens en common law
soit des regles relatives a la propriété prévues par
les régimes juridiques autochtones. Tout comme
d autres droits ancestraux, le titre aborigene doit
étre dé&fini en tenant compte alafois delacommon
law et du point de vue des autochtones.

L'idée que le titre aborigene a un caractere sui
generis est le principe unificateur qui sous-tend les
différentes dimensions de ce titre. L'une de ces
dimensions est I'inaliénabilité du titre aborigene.
Les terres détenues en vertu d'un titre aborigene ne
peuvent étre transférées, vendues ou cédées a per-
sonne d’autre que la Couronne, et elles sont par
conséquent inaliénables. Notre Cour s’ est efforcée
de préciser que ¢’ est uniguement dans ce sens que
le titre aborigene est un droit «personnel», et que
celane veut pasdire qu'il ne s agit pas d’un intérét
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compete on an equal footing with other proprietary
interests: see Canadian Pacific Ltd. v. Paul, [1988]
2 SC.R. 654, at p. 677.

Another dimension of aboriginal title is its
source. It had originally been thought that the
source of aboriginal title in Canada was the Royal
Proclamation, 1763: see . Catherine’s Milling.
However, it is now clear that although aboriginal
title was recognized by the Proclamation, it arises
from the prior occupation of Canada by aboriginal
peoples. That prior occupation, however, is rele-
vant in two different ways, both of which illustrate
the sui generis nature of aboriginal title. The first
is the physical fact of occupation, which derives
from the common law principle that occupation is
proof of possession in law: see Kent McNeil, Com-
mon Law Aboriginal Title (1989), at p. 7. Thus, in
Guerin, supra, Dickson J. described aboriginal
title, at p. 376, as a “lega right derived from the
Indians' historic occupation and possession of their
tribal lands’. What makes aboriginal title sui
generis is that it arises from possession before the
assertion of British sovereignty, whereas normal
estates, like fee simple, arise afterward: see Kent
McNeil, “The Meaning of Aborigina Title", in
Michael Asch, ed., Aboriginal and Treaty Rightsin
Canada (1997), 135, at p. 144. This idea has been
further developed in Roberts v. Canada, [1989] 1
S.C.R. 322, where this Court unanimously held at
p. 340 that “aboriginal title pre-dated colonization
by the British and survived British claims of sover-
eignty” (also see Guerin, at p. 378). What this sug-
gests is a second source for aborigina title — the
relationship between common law and pre-existing
systems of aboriginal law.

A further dimension of aboriginal title is the fact
that it is held communally. Aboriginal title cannot
be held by individual aborigina persons; it is a
collective right to land held by all members of an
aboriginal nation. Decisions with respect to that

de propriété, qui ne représente rien de plus qu’une
autorisation d' utiliser et d’ occuper les terres visées
et qui ne peut pas concurrencer sur un pied d' éga-
lité d’autres droits de propriété: Canadien Paci-
figue Ltée c. Paul, [1988] 2 R.C.S. 654, alap. 677.

Une autre dimension du titre aborigéne est son
origine. On a d'abord cru que la source du titre
aborigéne au Canada était la Proclamation royale
de 1763: voir &. Catherine's Milling. Cependant,
il ne fait maintenant aucun doute que, méme si le
titre aborigéne a é&té reconnu par la Proclamation,
il découle de I'occupation antérieure du Canada
par les peuples autochtones. Toutefois, cette occu-
pation antérieure est pertinente a deux points de
vue, qui illustrent tous deux le caractére sui gene-
ris du titre aborigene. 1l y a d'abord le fait phy-
sique de I’ occupation, qui découle du principe de
common law selon lequel I’ occupation prouve la
possession en droit: voir Kent McNeil, Common
Law Aboriginal Title (1989), alap. 7. Ainsi, dans
Guerin, précité, le juge Dickson a qualifié le titre
aborigene, ala p. 376, de «droit, en common law,
découlant de I’ occupation et de la possession histo-
riques par les Indiens de leurs terres tribales». Le
titre aborigéne a un caractére sui generis parce
gu'il découle d’'une possession antérieure a |’ affir-
mation de la souveraineté britannique, tandis que
les domaines ordinaires, comme le fief simple, ont
pris naissance par la suite: voir Kent McNeil, «The
Meaning of Aborigina Title», dans Michael Asch,
dir., Aboriginal and Treaty Rights in Canada
(1997), 135, ala p. 144. Cette idée a été préciste
dans Roberts c. Canada, [1989] 1 R.C.S. 322, ou
notre Cour a unanimement statug, a la p. 340, que
le «titre aborigéne existait avant la colonisation par
les Britanniques et a continué d’exister apres les
revendications de souveraineté britanniques» (voir
auss Guerin a la p. 378). Ces affirmations indi-
guent que le titre aborigéne a une autre origine —
soit le rapport entre la common law et les régimes
juridiques autochtones préexistants.

Une dimension supplémentaire du titre abori-
gene est le fait qu'il est détenu collectivement. Le
titre aborigene ne peut pas étre détenu par un
autochtone en particulier; il est un droit foncier
collectif, détenu par tous les membres d’ une nation
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land are also made by that community. This is
another feature of aboriginal title which is sui
generis and distinguishes it from normal property
interests.

(b) The Content of Aboriginal Title

Although cases involving aborigina title have
come before this Court and Privy Council before,
there has never been a definitive statement from
either court on the content of aborigina title. In .
Catherine's Milling, the Privy Council, as | have
mentioned, described the aboriginal title as a “ per-
sonal and usufructuary right”, but declined to
explain what that meant because it was not “neces-
sary to express any opinion upon the point” (at
p. 55). Similarly, in Calder, Guerin, and Paul, the
issues were the extinguishment of, the fiduciary
duty arising from the surrender of, and statutory
easements over land held pursuant to, aborigina
title, respectively; the content of title was not at
issue and was not directly addressed.

Although the courts have been less than forth-
coming, | have arrived at the conclusion that the
content of aborigina title can be summarized by
two propositions: first, that aboriginal title encom-
passes the right to exclusive use and occupation of
the land held pursuant to that title for a variety of
purposes, which need not be aspects of those
aboriginal practices, customs and traditions which
are integral to distinctive aborigina cultures, and
second, that those protected uses must not be irrec-
oncilable with the nature of the group’ s attachment
to that land. For the sake of clarity, | will discuss
each of these propositions separately.

Aboriginal title encompasses the right to use the

autochtone. Les décisions relatives aux terres
visées sont également prises par cette collectivité.
Il s'agit d'une autre caractéristique sui generis du
titre aborigene, qui le différencie des intéréts de
propriété ordinaires.

b) Le contenu du titre aborigéne

Bien que notre Cour et le Consell privé aient été
saisis par le passé d' affaires relatives au titre abori-
gene, ni I'un ni I'autre ne se sont jamais prononcés
d’ une maniere définitive sur le contenu du titre
aborigene. Comme je I'al indiqué, le Conseil privé,
dans &. Catherine's Milling, a qualifié le titre abo-
rigene de [TRADUCTION] «droit personnel, de la
nature d’un usufruit», mais il a refusé d expliquer
ce que cela voulait dire, parce qu'il n'était pas
«nécessaire d’' exprimer une opinion sur ce point»
(alap. 55). De méme, dans les arréts Calder, Gue-
rin et Paul, les questions litigieuses &taient respec-
tivement I’extinction du titre aborigene, I’ obliga
tion de fiduciaire découlant de la cession de terres
détenues en vertu d'un titre aborigene et les servi-
tudes d' origine légidlative sur des terres ainsi déte-
nues; le contenu du titre n' était pas en cause et n'a
pas &té abordé directement.

Méme s les tribunaux n’ont pas été tres expli-
cites, je suis arrivé a la conclusion gue le contenu
du titre aborigéne peut &re résumé au moyen de
deux énoncés. premierement, le titre aborigene
comprend le droit d' utiliser et d’occuper de fagon
exclusive les terres détenues en vertu de ce titre
pour diverses fins qui ne doivent pas nécessaire-
ment étre des aspects de coutumes, pratiques et tra-
ditions autochtones faisant partie intégrante d'une
culture autochtone distinctive; deuxiemement, ces
utilisations protégées ne doivent pas étre incompa-
tibles avec la nature de |'attachement gqu'a le
groupe concerné pour ces terres. Pour plus de
clarte, je vais examiner chacun de ces énoncés
séparément.

Le titre aborigene comprend le droit d' utiliser le

land held pursuant to that title for a variety of

territoire détenu en vertu de ce titre pour diver-

purposes, which need not be aspects of those

ses fins qui ne doivent pas nécessairement étre

aboriginal practices, cultures and traditions

des aspects de coutumes, pratiques et traditions
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which are integral to distinctive aborigina cul-

autochtones faisant partie intégrante d'une cul-

tures

The respondents argue that aborigina title
merely encompasses the right to engage in activi-
ties which are aspects of aboriginal practices, cus-
toms and traditions which are integral to distinc-
tive aboriginal cultures of the aboriginal group
claiming the right and, at most, adds the notion of
exclusivity; i.e., the exclusive right to use the land
for those purposes. However, the uses to which
lands held pursuant to aboriginal title can be put
are not restricted in this way. This conclusion
emerges from three sources: (i) the Canadian juris-
prudence on aborigina title, (ii) the relationship
between reserve lands and lands held pursuant to
aborigina title, and (iii) the Indian Qil and Gas
Act., R.S.C,, 1985, c. I-7. As well, although thisis
not legally determinative, it is supported by the
critical literature. In particular, | have profited
greatly from Professor McNeil's article, “The
Meaning of Aboriginal Title", supra.

(i) Canadian Jurisprudence on Aboriginal Title

Despite the fact that the jurisprudence on
aborigina title is somewhat underdeveloped, it is
clear that the uses to which lands held pursuant to
aboriginal title can be put is not restricted to the
practices, customs and traditions of aboriginal peo-
ples integral to distinctive aboriginal cultures. In
Guerin, for example, Dickson J. described aborigi-
nal title as an “interest in land” which encom-
passed “alegal right to occupy and possess certain
lands’ (at p. 382). The “right to occupy and pos-
sess’ isframed in broad terms and, significantly, is
not qualified by reference to traditional and cus-
tomary uses of those lands. Any doubt that the
right to occupancy and possession encompasses a
broad variety of uses of land was put to rest in
Paul, where the Court went even further and stated
that aboriginal title was “more than the right to
enjoyment and occupancy” (at p. 678). Once again,
there is no reference to aborigina practices, cus-
toms and traditions as a qualifier on that right.
Moreover, | take the reference to “more” as

ture autochtone distinctive

Les intimés soutiennent que le titre aborigene
comprend simplement le droit d’exercer des acti-
Vités qui sont des aspects de coutumes, pratiques et
traditions autochtones faisant partie intégrante de
la culture distinctive du groupe autochtone qui
revendique le droit, et que, tout au plus, le titre
gjoute I'idée d'exclusivité, c'est-a-dire le droit
exclusif d'utiliser a ces fins les terres visées.
Cependant, les utilisations qui peuvent étre faites
des terres détenues en vertu d'un titre aborigeéne ne
sont pas limitées de la sorte. Cette conclusion
découle de trois sources: (i) la jurisprudence cana-
dienne sur le titre aborigene; (ii) le rapport entre
les terres de réserve et les terres détenues en vertu
d'un titre aborigene; (iii) la Loi sur le pérole et le
gaz desterresindiennes, L.R.C. (1985), ch. I-7. En
outre, méme si ce fait n'est pas déterminant sur le
plan juridique, cette conclusion est étayée par litté-
rature doctrinale. En particulier, I’ article du profes-
seur McNeil intitulé «The Meaning of Aboriginal
Title», op. cit., m’'a été tres utile.

(i) Lajurisprudence canadienne sur le titre abo-
rigene

En dépit du fait que la jurisprudence sur le titre
aborigene est en quelque sorte en cours d' éabora-
tion, il est clair que les utilisations qui peuvent &tre
faites des terres détenues en vertu d’un titre abori-
gene ne se limitent pas aux coutumes, pratiques et
traditions d' un peuple autochtone et qui font partie
intégrante de sa culture distinctive. Dans I arrét
Guerin, précité, par exemple, le juge Dickson a
qualifié le titre aborigéne de «droit [. . .] sur [d]es
terres» comprenant «le droit, en common law,
d occuper et de posséder certaines terres» (a la
p. 382). Le «drait [...] d' occuper et de posséder»
est exprimé en termes généraux et, fait important,
n'est pas assorti d’ une réserve le limitant aux utili-
sations traditionnelles et habituelles faites de ces
terres. Tous les doutes qui pouvaient exister relati-
vement a la question de savoir si le droit d’ occuper
et d' utiliser des terres vise un large éventail d' utili-
sations ont été dissipés dans I'arrét Paul, précité,
ou notre Cour est allée encore plusloin et a déclaré
gue le titre aborigene était «quelque chose de plus
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emphasis of the broad notion of use and posses-
sion.

(il) Reserve Land

Another source of support for the conclusion
that the uses to which lands held under aboriginal
title can be put are not restricted to those grounded
in practices, customs and traditions integral to dis-
tinctive aboriginal cultures can be found in
Guerin, where Dickson J. stated at p. 379 that the
same legal principles governed the aboriginal
interest in reserve lands and lands held pursuant to
aboriginal title:

It does not matter, in my opinion, that the present
case is concerned with the interest of an Indian Band in
a reserve rather than with unrecognized aboriginal title
in traditional tribal lands. The Indian interest in the land
is the same in both cases. ... [Emphasis added.]

The nature of the Indian interest in reserve land
is very broad, and can be found in s. 18 of the
Indian Act, which | reproduce in full:

18. (1) Subject to this Act, reserves are held by Her
Majesty for the use and benefit of the respective bands
for which they were set apart, and subject to this Act
and to the terms of any treaty or surrender, the Governor
in Council may determine whether any purpose for
which lands in areserve are used or are to be used is for
the use and benefit of the band.

(2) The Minister may authorize the use of lands in a
reserve for the purpose of Indian schools, the adminis-
tration of Indian affairs, Indian burial grounds, Indian
health projects or, with the consent of the council of the
band, for any other purpose for the general welfare of
the band, and may take any lands in a reserve required
for those purposes, but where an individual Indian,
immediately prior to the taking, was entitled to the pos-
session of those lands, compensation for that use shall
be paid to the Indian, in such amount as may be agreed

qu'un droit de jouissance et d’ occupation» (a la
p. 678). Une fois de plus, il n’est fait aucune men-
tion de coutumes, pratiques et traditions autoch-
tones en tant que limites a ce droit. De plus, je con-
sidere que I’emploi de I’ expression «quelque chose
de plus» fait ressortir le caractére généra de la
notion d'utilisation et de possession.

(i) Les terres des réserves

L'arrét Guerin est une autre source étayant la
conclusion que les utilisations qui peuvent &étre
faites des terres détenues en vertu d’un titre abori-
gene ne se limitent pas a celles fondées sur des
coutumes, pratiques et traditions faisant partie inté-
grante de cultures distinctives autochtones. Dans
cet arrét, le juge Dickson a déclarg, alap. 379, que
les droits des autochtones sur les terres des
réserves et leurs droits sur les terres détenues en
vertu d'un titre aborigene sont régis par les mémes
principes juridiques:

A mon avis, il est sans importance que la présente
espéce concerne le droit d’une bande indienne sur une
réserve plutdt qu’' un titre aborigéne non reconnu sur des
terres tribales traditionnelles. Le droit des Indiens sur les
terres est le méme dans les deux cas. . . [Je souligne]

La nature du droit des Indiens sur les terres des
réserves est tres générale, et elle peut étre dégagée
del’art. 18 de la Loi sur les Indiens, que je repro-
duis au complet:

18. (1) Sous réserve des autres dispositions de la pré-
sente loi, Sa Majesté détient des réserves a ' usage et au
profit des bandes respectives pour lesquelles elles furent
mises de coté; sous réserve des autres dispositions de la
présente loi et des stipulations de tout traité ou cession,
le gouverneur en conseil peut décider si tout objet, pour
lequel des terres dans une réserve sont ou doivent étre
utilisées, se trouve a I’usage et au profit de la bande.

(2) Le ministre peut autoriser |'utilisation de terres
dans une réserve aux fins des écoles indiennes, de I’ ad-
ministration d'affaires indiennes, de cimetiéres indiens,
de projets relatifs a la santé des Indiens, ou, avec le con-
sentement du conseil de la bande, pour tout autre objet
concernant le bien-étre général de la bande, et il peut
prendre toutes terres dans une réserve, nécessaires a ces
fins, mais lorsque, immédiatement avant cette prise, un
Indien particulier avait droit a la possession de ces
terres, il doit étre versé a cet Indien, pour un semblable
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between the Indian and the Minister, or, failing agree-
ment, as may be determined in such manner as the Min-
ister may direct. [Emphasis added.]

The principal provision is s. 18(1), which states
that reserve lands are held “for the use and benefit”
of the bands which occupy them; those uses and
benefits, on the face of the Indian Act, do not
appear to be restricted to practices, customs and
traditions integral to distinctive aborigina cul-
tures. The breadth of those uses is reinforced by
s. 18(2), which states that reserve lands may be
used “for any other purpose for the general welfare
of the band”. The general welfare of the band has
not been defined in terms of aborigina practices,
customs and traditions, nor in terms of those activ-
ities which have their origin pre-contact; it is a
concept, by definition, which incorporates a refer-
ence to the present-day needs of aboriginal com-
munities. On the basis of Guerin, lands held pursu-
ant to aborigina title, like reserve lands, are also
capable of being used for a broad variety of pur-
poses.

(iii) Indian Qil and Gas Act

The third source for the proposition that the con-
tent of aboriginal title is not restricted to practices,
customs and traditions which are integral to dis-
tinctive aboriginal cultures is the Indian Oil and
Gas Act. The overal purpose of the statute is to
provide for the exploration of oil and gas on
reserve lands through their surrender to the Crown.
The statute presumes that the aboriginal interest in
reserve land includes minera rights, a point which
this Court unanimously accepted with respect to
the Indian Act in Blueberry River Indian Band v.
Canada (Department of Indian Affairs and North-
ern Development), [1995] 4 S.C.R. 344. On the
basis of Guerin, aborigina title also encompass
mineral rights, and lands held pursuant to aborigi-
nal title should be capable of exploitation in the
same way, which is certainly not a traditional use

usage, une indemnité d’un montant dont peuvent conve-
nir I'Indien et le ministre, ou, a défaut d accord, qui
peut étre fixé de la maniére que détermine ce dernier.
[Je souligne.]

La disposition principale est le par. 18(1), qui
indique que les terres des réserves sont détenues
«a I'usage et au profit» des bandes qui les occu-
pent; a la lecture de la Loi sur les Indiens, il ne
semble pas que les utilisations et les avantages se
limitent aux coutumes, pratiques et traditions fai-
sant partie intégrante des cultures autochtones dis-
tinctives. Cette pluralité d utilisations est renforcée
par le par. 18(2), qui prévoit que les terres des
réserves peuvent étre utilisees «pour tout autre
objet concernant le bien-étre généra de la bande».
Le bien-étre général de la bande n’a pas &té défini
en fonction des coutumes, pratiques et traditions
autochtones, ni en fonction des activités dont I’ ori-
gine remonte avant le contact avec les Européens;
il s'agit d'un concept qui, par définition, fait réfée-
rence aux besoins actuels des collectivités autoch-
tones. Sur le fondement de I’ arrét Guerin, lesterres
détenues en vertu d'un titre aborigene, tout comme
les terres des réserves, peuvent servir a un grand
nombre d utilisations.

(iii) La Loi sur le pétrole et le gaz des terres
indiennes

La troisieme source sur laquelle s appuie
I"énoncé que le contenu du titre aborigene ne se
limite pas aux coutumes, pratiques et traditions fai-
sant partie intégrante des cultures autochtones dis-
tinctives est la Loi sur le pétrole et le gaz des
terresindiennes. L’ objet général de cette loi est de
permettre I’ exploitation pétroliére et gaziere sur les
terres des réserves par la cession de ces terres ala
Couronne. Cette loi présume que le droit des
autochtones sur les terres des réserves comprend
les droits miniers, point que notre Cour a accepté a
I"'unanimité relativement a la Loi sur les Indiens,
dans I’ arrét Bande indienne de la riviere Blueberry
c. Canada (Ministére des Affaires indiennes et du
Nord canadien), [1995] 4 R.C.S. 344. Sur le fonde-
ment de I’ arrét Guerin, le titre aborigene comprend
egalement les droits miniers, et les terres détenues
en vertu d'un titre aborigene devraient pouvoir &tre
exploitées de la méme fagon, ce qui n'est certaine-
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for those lands. This conclusion is reinforced by
S. 6(2) of the Act, which provides:

6. ...

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

The areas referred to in s. 6(2), at the very least,
must encompass lands held pursuant to aboriginal
title, since those lands by definition have not been
surrendered under land claims agreements. The
presumption underlying s. 6(2) is that aboriginal
title permits the development of oil and gas
reserves.

Although this is not determinative, the conclu-
sion that the content of aboriginal title is not
restricted to those uses with their origins in the
practices, customs and traditions integral to dis-
tinctive aboriginal societies has wide support in
the critical literature: Jocelyn Gagne, “ The Content
of Aborigina Title aa Common Law: A Look at
the Nishga Claim” (1982-83), 47 Sask. L. Rev. 309
at pp. 336-37; Kent McNeil, Common Law Aborig-
inal Title, supra, at p. 242; Kent McNeil, “The
Meaning of Aboriginal Title”, supra, at pp. 143-
150; William Pentney, “The Rights of the Aborigi-
nal Peoples of Canada in the Constitution Act,
1982 Part 1l — Section 35: The Substantive Guar-
antee” (1988), 22 U.B.C. L. Rev. 207, at p. 221,
Report of the Royal Commission on Aboriginal
Peoples, vol. 2 (Restructuring the Relationship), at
p. 561; Brian Slattery, “ The Constitutional Guaran-
tee of Aborigina and Treaty Rights’ (1982-83), 8
Queen's L.J. 232, a pp. 268-9; Brian Slattery,
Ancestral Lands, Alien Laws. Judicial Perspec-
tives on Aboriginal Title (1983), at p. 34; Brian
Sattery, “Understanding Aborigina Rights’, 66
Can. Bar Rev. 727, at pp. 746-48.

In conclusion, the content of aborigina title is
not restricted to those uses which are elements of a
practice, custom or tradition integral to the distinc-

ment pas une utilisation traditionnelle de cesterres.
Cette conclusion est étayée par le par. 6(2) de la
Loi, qui dispose:

6. ...

(2) La présente loi n'a pas pour effet d'abroger les

droits du peuple indien ou de I'empécher de négocier
I’ obtention d’ avantages pour le pétrole et le gaz dans les
régions ou les revendications de terres n'ont pas é&té
réglées.
Les régions visées au par. 6(2) doivent a tout le
moins comprendre les terres détenues en vertu
d'un titre aborigéne, &tant donné que, par défini-
tion, ces terres n'ont pas &té cédées dans le cadre
d'accords sur des revendications territoriales. La
présomption qui sous-tend le par. 6(2) est que le
titre aborigéne permet |’ exploitation de réserves
pétrolieres et gazieres.

Méme si cefait n’ est pas déterminant, la conclu-
sion que le contenu du titre aborigene ne se limite
pas aux utilisations dont les origines remontent aux
coutumes, pratiques et traditions faisant partie inté-
grante de sociétés autochtones distinctives jouit
d’un vaste appui dans la doctrine: Jocelyn Gagne,
«The Content of Aboriginal Title at Common Law:
A Look at the Nishga Claim» (1982-83), 47 Sask.
L. Rev. 309, aux pp. 336 et 337; Kent McNéeil,
Common Law Aboriginal Title, op. cit., alap. 242;
Kent McNeil, «The Meaning of Aborigina Title»,
op. cit., aux pp. 143 a 150; William Pentney, «The
Rights of the Aboriginal Peoples of Canada in the
Constitution Act, 1982 Part Il — Section 35: The
Substantive Guarantee» (1988), 22 U.B.C. L. Rev.
207, alap. 221; Rapport de la Commission royale
sur les peuples autochtones, vol. 2 (Unerelation &
redéfinir), alap. 624; Brian Sattery, «The Consti-
tutional Guarantee of Aborigina and Treaty
Rights» (1982-83), 8 Queen's L.J. 232, aux
pp. 268 et 269; Brian Sattery, Ancestral Lands,
Alien Laws. Judicial Perspectives on Aboriginal
Title (1983), ala p. 34; Brian Slattery, «Understan-
ding Aborigina Rights» (1987), 66 R. du B. can.
727, aux pp. 746 & 748.

En conclusion, le contenu du titre aborigene ne
se limite pas aux utilisations qui sont des ééments
d’une coutume, pratique ou tradition faisant partie
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tive culture of the aboriginal group claiming the
right. However, nor does aboriginal title amount to
a form of indienable fee simple, as | will now
explain.

(c) Inherent Limit: Lands Held Pursuant to
Aboriginal Title Cannot Be Used in a Man-
ner that Is Irreconcilable with the Nature of
the Attachment to the Land Which Forms
the Basis of the Group’'s Claim to Aborigi-
nal Title

The content of aboriginal title contains an inher-
ent limit that lands held pursuant to title cannot be
used in a manner that is irreconcilable with the
nature of the claimants' attachment to those lands.
This limit on the content of aborigina title is a
manifestation of the principle that underlies the
various dimensions of that specia interest in land
— it is a sui generis interest that is distinct from
“normal” proprietary interests, most notably fee
simple.

| arrive at this conclusion by reference to the
other dimensions of aborigina title which are sui
generis as well. | first consider the source of
aboriginal title. As | discussed earlier, aborigina
title arises from the prior occupation of Canada by
aborigina peoples. That prior occupation is rele-
vant in two different ways: first, because of the
physical fact of occupation, and second, because
aborigina title originates in part from pre-existing
systems of aborigina law. However, the law of
aboriginal title does not only seek to determine the
historic rights of aborigina peoples to land; it aso
seeks to afford legal protection to prior occupation
in the present-day. Implicit in the protection of his-
toric patterns of occupation is a recognition of the
importance of the continuity of the relationship of
an aborigina community to its land over time.

intégrante de la culture distinctive du groupe
autochtone qui revendique le droit en question.
Toutefois, comme je vais maintenant |’ expliquer,
le titre aborigéne n’équivaut pas non plus a une
forme de fief simple inaiénable.

c) Limite intrinseque: les terres détenues en
vertu d’'un titre aborigéne ne peuvent pas
étre utilistes d’'une maniére incompatible
avec la nature de I|'attachement qu'a le
groupe autochtone concerné pour le terri-
toire et qui est a la base de sa revendication
du titre aborigene

Le contenu du titre aborigéne comporte une
limite intrinsegque, savoir gque les terres détenues en
vertu d'un titre aborigene ne peuvent pas étre utili-
sées d’ une maniere incompatible avec la nature de
I’ attachement qu’ont les revendicateurs pour ces
terres. Cette limite au contenu du titre aborigene
est une manifestation du principe qui sous-tend les
différentes dimensions de ce droit foncier spécial,
il s'agit d'un droit sui generis qui est différent des
intéréts de propriété «ordinaires», en particulier le
fief simple.

Jarrive a cette conclusion en me référant aux
autres dimensions du titre aborigene qui ont égale-
ment un caractere sui generis. Je vais examiner
d’abord I’ origine du titre aborigene. Comme je I'al
indiqué plus haut, |e titre aborigene découle du fait
gue le Canada a d’ abord é&té occupé par les peuples
autochtones. Cette occupation antérieure est perti-
nente a deux égards: premierement en raison du
fait physique de I’ occupation, et deuxiemement
pour le motif que le titre aborigéne tire en partie
son origine des régimes juridiques autochtones
préexistants. Toutefois, le droit relatif au titre abo-
rigene ne cherche pas seulement a définir les droits
historiques des peuples autochtones sur le terri-
toire; il vise auss a accorder, de nos jours, une
protection juridique a cette occupation antérieure.
La reconnaissance de I'importance de la continuité
du rapport qu’ une collectivité autochtone entretient
avec ses terres au fil des ans ressort implicitement
de la protection des modalités historiques de I’ oc-
cupation.
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| develop this point below with respect to the
test for aborigina title. The relevance of the con-
tinuity of the relationship of an aborigina commu-
nity with its land here is that it applies not only to
the past, but to the future as well. That relationship
should not be prevented from continuing into the
future. As a result, uses of the lands that would
threaten that future relationship are, by their very
nature, excluded from the content of aboriginal
title.

Accordingly, in my view, lands subject to
aborigina title cannot be put to such uses as may
be irreconcilable with the nature of the occupation
of that land and the relationship that the particular
group has had with the land which together have
given rise to aborigind title in the first place. As
discussed below, one of the critical elementsin the
determination of whether a particular aboriginal
group has aborigina title to certain lands is the
matter of the occupancy of those lands. Occupancy
is determined by reference to the activities that
have taken place on the land and the uses to which
the land has been put by the particular group. If
lands are so occupied, there will exist a special
bond between the group and the land in question
such that the land will be part of the definition of
the group’s distinctive culture. It seems to me that
these elements of aborigina title create an inherent
limitation on the uses to which the land, over
which such title exists, may be put. For example, if
occupation is established with reference to the use
of the land as a hunting ground, then the group that
successfully claims aboriginal title to that land
may not use it in such a fashion as to destroy its
value for such ause (e.g., by strip mining it). Simi-
larly, if agroup claims a specia bond with the land
because of its ceremonial or cultural significance,
it may not use the land in such away as to destroy
that relationship (e.g., by developing it in such a
way that the bond is destroyed, perhaps by turning
it into a parking lot).

Je vais expliciter ce point plus loin, dans I’ exa
men du critere applicable pour faire la preuve du
titre aborigene. En I'espéce, la pertinence de la
continuité du rapport qu’ entretient une collectivité
autochtone avec ses terres réside dans le fait que ce
rapport s applique non seulement au passe mais
aussi al’avenir. Rien ne devrait empécher ce rap-
port de continuer dans le futur. Il s ensuit que les
utilisations des terres qui menaceraient ce rapport
futur sont, de par leur nature méme, exclues du
contenu du titre aborigene.

Par conséquent, les terres visées par un titre abo-
rigene ne peuvent pas, selon moi, &tre utilisées a
des fins incompatibles avec la nature de I’ occupa-
tion de ces terres et avec le rapport que le groupe
concerné entretient avec celles-ci, facteurs qui,
ensemble, ont donné naissance au titre aborigene
en premier lieu. Comme nous le verrons plus loin,
I"un des éléments fondamentaux qui permettent de
déterminer si un groupe autochtone donné possede
un titre aborigéne sur certaines terres est la ques-
tion de I’ occupation de celles-ci. L’ occupation est
définie en fonction des activités qui ont &é exer-
cées sur les terres et des utilisations qui ont été
faites de celles-ci par le groupe en question. Si des
terresfont I’ objet d' une telle occupation, il existera
entre ce groupe et les terres visées un lien spécia
tel que les terres feront partie intégrante de la défi-
nition de la culture distinctive du groupe. Il me
semble que ces ééments du titre aborigene créent
une limite intrinseque aux utilisations qui peuvent
étre faites des terres visees par un tel titre. Par
exemple, s on fait la preuve de I’ occupation par
réféerence a I’ utilisation des terres comme territoire
de chasse, aors le groupe qui a revendiqué avec
succes le titre aborigéne sur ces terres ne peut pas
les utiliser d'une maniere qui anéantisse leur
valeur pour cette utilisation (p. ex. en les exploitant
en tant que mine a ciel ouvert). De méme, si un
groupe affirme I'existence d'un lien spécia avec
les terres visées en raison de leur importance cultu-
relle ou rituelle, il ne peut pas les utiliser d' une
maniere qui anéantisse ce rapport (p. ex. en les
exploitant d’une fagon qui entraine la destruction
du lien, peut-étre en les transformant en terrain de
stationnement).
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It isfor this reason also that lands held by virtue
of aboriginal title may not be aienated. Alienation
would bring to an end the entitlement of the
aborigina people to occupy the land and would
terminate their relationship with it. | have sug-
gested above that the inalienability of aboriginal
lands is, at least in part, a function of the common
law principle that settlers in colonies must derive
their title from Crown grant and, therefore, cannot
acquire title through purchase from aboriginal
inhabitants. It is also, again only in part, afunction
of a genera policy “to ensure that Indians are not
dispossessed of their entitlements’: see Mitchell v.
Peguis Indian Band, [1990] 2 S.C.R. 85, at p. 133.
What the inaienability of lands held pursuant to
aboriginal title suggests is that those lands are
more than just a fungible commodity. The relation-
ship between an aboriginal community and the
lands over which it has aborigina title has an
important non-economic component. The land has
an inherent and unique value in itself, which is
enjoyed by the community with aborigina title to
it. The community cannot put the land to uses
which would destroy that value.

| am cognizant that the sui generis nature of
aboriginal title precludes the application of “tradi-
tional real property rules’ to elucidate the content
of that title (8. Mary’s Indian Band v. Cranbrook
(City), [1997] 2 S.C.R. 657, at para. 14). Neverthe-
less, a useful analogy can be drawn between the
limit on aborigina title and the concept of equita-
ble waste at common law. Under that doctrine, per-
sons who hold a life estate in real property cannot
commit “wanton or extravagant acts of destruc-
tion” (E. H. Burn, Cheshire and Burn's Modern
Law of Real Property (14th ed. 1988), at p. 264) or
“ruin the property” (Robert E. Megarry and H. W.
R. Wade, The Law of Real Property (4th ed. 1975),
at p. 105). This description of the Ilimits

C'est également pour cette raison que les terres
détenues en vertu d'un titre aborigéne sont inalié-
nables. L’'aiénation des terres en question étein-
drait le droit des autochtones de les occuper et
mettrait fin au rapport qu'ils entretiennent avec
celles-ci. Ja indiqué précédemment que I'inalié-
nabilité des terres indiennes découle, du moins en
partie, du principe de common law selon lequel les
personnes qui s établissent dans une colonie doi-
vent obtenir leur titre par voie de concession de la
Couronne et que, par conséquent, elles ne peuvent
pas I’acquérir en |'achetant a des autochtones.
L’'inaliénabilité découle également, une fois de
plus en partie seulement, de la politique géenérae
qui consiste a «veiller & ce que ceux-ci [les
Indiens] ne soient pas dépouillés de leurs droits»:
voir Mitchell c. Bande indienne Peguis, [1990] 2
R.C.S. 85, ala p. 133. L’inaliénabilité des terres
détenues en vertu d'un titre aborigéne indique que
ces terres sont quelque chose de plus qu’un simple
bien fongible. Le rapport qu’entretient une collec-
tivité autochtone avec les terres sur lesquelles elle
possede un titre aborigene comporte un aspect
important de nature non économique. Les terres en
ellessmémes ont une valeur intrinseque et unique
dont jouit la collectivité qui possede le titre abori-
gene sur celles-ci. La collectivité ne peut pas faire
de ces terres des utilisations qui détruiraient cette
valeur.

Je suis conscient du fait que le caractére sui
generis du titre aborigéne ne permet pas d appli-
quer les «regles traditionnelles du droit des biens»
pour expliquer le contenu de ce titre (Bande
indienne de S. Mary’s c. Cranbrook (Ville), [1997]
2 R.C.S. 657, au par. 14). Malgré tout, il est possi-
ble de faire une analogie utile entre la limite appli-
cable au titre aborigéne et le concept de dégrada
tion en equity que I’on retrouve en common law.
Selon ce concept, les personnes qui sont titulaires
d un domaine viager ne peuvent pas y commettre
d'[TRADUCTION] «actes de destruction injustifiés
ou excessifs» (E. H. Burn, Cheshire and Burn's
Modern Law of Real Property (14¢ &d. 1988), ala
p. 264), ni [TRADUCTION] «ruiner le bien-fonds»
(Robert E. Megarry et H. W. R. Wade, The Law of
Real Property (4¢ éd. 1975), alap. 105). Cette des-
cription des limites imposées par le concept de
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imposed by the doctrine of equitable waste capture
the kind of limit | have in mind here.

Finally, what |1 have just said regarding the
importance of the continuity of the relationship
between an aboriginal community and its land, and
the non-economic or inherent value of that land,
should not be taken to detract from the possibility
of surrender to the Crown in exchange for valuable
consideration. On the contrary, the idea of surren-
der reinforces the conclusion that aboriginal title is
limited in the way | have described. If aboriginal
peoples wish to use their lands in a way that
aboriginal title does not permit, then they must
surrender those lands and convert them into non-
title lands to do so.

The foregoing amounts to a general limitation
on the use of lands held by virtue of aborigina
title. It arises from the particular physical and cul-
tura relationship that a group may have with the
land and is defined by the source of aboriginal title
over it. Thisis not, | must emphasize, a limitation
that restricts the use of the land to those activities
that have traditionally been carried out on it. That
would amount to a legal straitjacket on aborigina
peoples who have a legitimate legal claim to the
land. The approach | have outlined above allows
for a full range of uses of the land, subject only to
an overarching limit, defined by the specia nature
of the aboriginal title in that land.

(d) Aboriginal Title under s. 35(1) of the Con-
stitution Act, 1982

Aboriginal title at common law is protected in
its full form by s. 35(1). This conclusion flows
from the express language of s. 35(1) itself, which
states in full: “[t]he existing aboriginal and treaty
rights of the aboriginal peoples of Canada are
hereby recognized and affirmed” (emphasis
added). On a plain reading of the provision,
s. 35(1) did not create aborigina rights; rather, it
accorded constitutional status to those rights which
were “existing” in 1982. The provision, at the very
least, constitutionalized those rights which aborigi-

dégradation en equity illustre bien le genre de
limites auxquelles je pense en I’ espece.

Enfin, les remarques que je viens de faire au
sujet de I'importance de la continuité du rapport
gu’entretient une collectivité autochtone avec ses
terres, et la valeur non économique ou intrinseque
de celles-ci ne devraient pas &tre considérées
comme faisant obstacle a la possibilité d'une ces-
sion a la Couronne moyennant contrepartie de
valeur. Au contraire, I'idée de cession renforce la
conclusion que le titre aborigéne est limité de la
maniere que j'a décrite. Si les autochtones dési-
rent utiliser leurs terres d’ une maniere que ne per-
met pas le titre aborigene, ils doivent alors les
céder et les convertir en terres non visées par un
titre aborigene.

Ce qui précede équivaut a une limitation géné-
rale de I'utilisation des terres détenues en vertu
d’un titre aborigene. Cette limite découle du rap-
port physique et culturel particulier gu’un groupe
peut entretenir avec les terres, et dle est définie
par la source du titre aborigéne sur ces terres. Il ne
s agit pas, je dois le souligner, d’une limite qui res-
treint I utilisation des terres aux activités qui y ont
traditionnellement été exercées. Cela reviendrait,
sur le plan juridique, a placer dans un carcan juri-
dique les autochtones qui ont un droit |égitime sur
les terres. L’ approche que je viens d exposer per-
met un éventail complet d utilisations des terres,
sous réserve seulement d'une limite dominante,
définie par la nature spéciale du titre aborigene sur
les terres en question.

d) Le titre aborigene visé au par. 35(1) de la
Loi constitutionnelle de 1982

Le titre aborigéne en common law est protégeé,
dans sa forme compléte, par le par. 35(1). Cette
conclusion découle des termes expres du par. 35(1)
lui-méme, dont le texte complet est ainsi rédigé:
«[l]es droits existants — ancestraux ou issus de
traités — des peuples autochtones du Canada sont
reconnus et confirmés» (je souligne). Il ressort de
lasimple lecture du par. 35(1) que cette disposition
n'a pas créé de droits ancestraux, mais qu’'elle a
plutdt constitutionnalise ceux qui étaient «exis-
tants» en 1982. Cette disposition a, atout le moins,
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nal peoples possessed at common law, since those
rights existed at the time s. 35(1) came into force.
Since aboriginal title was a common law right
whose existence was recognized well before 1982
(e.g., Calder, supra), s. 35(1) has constitutional-
ized it in its full form.

| expressed this understanding of the relation-
ship between common law aboriginal rights,
including aboriginal title, and the aborigina rights
protected by s. 35(1) in Van der Peet. While
explaining the purposes behind s. 35(1), | stated
that “it must be remembered that s. 35(1) did not
create the legal doctrine of aboriginal rights;
aboriginal rights existed and were recognized
under the common law” (at para. 28). Through the
enactment of s. 35(1), “a pre-existing legal doc-
trine was elevated to constitutional status’ (at para.
29), or in other words, s. 35(1) had achieved “the
congtitutionalization of those rights’ (at para. 29).

Finally, this view of the effect of s. 35(1) on
common law aboriginal title is supported by
numerous commentators. Patrick Macklem, “First
Nations Self-Government and the Borders of the
Canadian Legal Imagination” (1991), 36 McGill
L.J. 382, at pp. 447-48; Kent McNeil, “ The Consti-
tutional Rights of the Aboriginal Peoples of
Canada’ (1982), 4 Sup. Ct. L. Rev. 255, at pp. 256-
57; James O'Relilly, “La Loi constitutionnelle de
1982, droit des autochtones’ (1984), 25 C. de D.
125, at p. 137; William Pentney, “The Rights of
the Aborigina Peoples of Canada in the Constitu-
tion Act, 1982 Part 1| — Section 35: The Substan-
tive Guarantee”’, supra, at pp. 220-21; Douglas
Sanders, “The Rights of the Aborigina Peoples of
Canada’ (1983), 61 Can. Bar Rev. 314, at p. 329;
Douglas Sanders, “Pre-Existing Rights: The
Aboriginal Peoples of Canada’, in Gérald-A.
Beaudoin and Ed Ratushny, eds., The Canadian
Charter of Rights and Freedoms (2nd ed. 1989),
707, at pp. 731-32; Brian Slattery, “The Constitu-
tional Guarantee of Aboriginal and Treaty Rights’,
supra, at p. 254; Brian Slattery, Ancestral Lands,

constitutionnalisé les droits que les peuples autoch-
tones possédaient en common law, étant donné que
ces droits existaient au moment de I’entrée en
vigueur du par. 35(1). Comme le titre aborigéne
était un droit issu de lacommon law et dont I’ exis-
tence a été reconnue bien avant 1982 (p. ex. dans
Calder, précité), le par. 35(1) I'a constitutionnalisé
dans sa forme compl éte.

Ja exprimé cette conception du rapport qui
existe entre les droits ancestraux reconnus en com-
mon law, y compris le titre aborigéne, et les droits
ancestraux protégés par le par. 35(1) dans I’arrét
Van der Peet. Pour expliquer I’ objet du par. 35(1),
j'a dit qu'«il ne faut pas oublier que le par. 35(1)
n'a pas créé la doctrine juridique des droits ances-
traux. En effet, ces droits existaient dga et ils
étaient reconnus en common law» (au par. 28). Par
suite de I’ édiction du par. 35(1), «une doctrine juri-
dique préexistante s'est vue conférer un statut
consgtitutionnel» (au par. 29); en d’ autres termes, le
par. 35(1) a réalise «la constitutionnalisation de
[ces droits]» (au par. 29).

En dernier lieu, de nombreux commentateurs
souscrivent a cette fagcon de voir |'effet du
par. 35(1) sur le titre aborigene reconnu en com-
mon law: Patrick Macklem, «First Nations Self-
Government and the Borders of the Canadian
Lega Imagination» (1991), 36 R.D. McGill 382,
aux pp. 447 et 448; Kent McNeil, «The Constitu-
tional Rights of the Aboriginal Peoples of Canada»
(1982), 4 Qup. Ct. L. Rev. 255, aux pp. 256 et 257,
James O'Rellly, «La Loi constitutionnelle de 1982,
droit des autochtones» (1984), 25 C. de D. 125, a
la p. 137; William Pentney, «The Rights of the
Aboriginal Peoples of Canada in the Constitution
Act, 1982 Part 1| — Section 35: The Substantive
Guarantee», loc. cit., aux pp. 220 et 221; Douglas
Sanders, «The Rights of the Aborigina Peoples of
Canada» (1983), 61 R. du B. can. 314, alap. 329;
Douglas Sanders, «Les droits préexistants. les
peuples autochtones du Canada», dans Gérald-A.
Beaudoin et Ed Ratushny, dir., Charte canadienne
des droits et libertes (2¢ éd. 1989), 779, aux
pp. 809 a 811; Brian Slattery, «The Constitutional
Guarantee of Aborigina and Treaty Rights», loc.
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Alien Laws. Judicial Perspectives on Aboriginal
Title, supra, at p. 45.

| hasten to add that the constitutionalization of
common law aboriginal rights by s. 35(1) does not
mean that those rights exhaust the content of
s. 35(1). As | said in Coté, supra, at para. 52

Section 35(1) would fail to achieve its noble purpose of
preserving the integral and defining features of distinc-
tive aboriginal societies if it only protected those defin-
ing features which were fortunate enough to have
received the legal recognition and approval of European
colonizers.

| relied on this proposition in Coté to defeat the
argument that the possible absence of aborigina
rights under French colonial law was a bar to the
existence of aboriginal rights under s. 35(1) within
the historic boundaries of New France. But it also
follows that the existence of a particular aboriginal
right at common law is not a sine qua non for the
proof of an aboriginal right that is recognized and
affirmed by s. 35(1). Indeed, none of the decisions
of this Court handed down under s. 35(1) in which
the existence of an aboriginal right has been
demonstrated has relied on the existence of that
right at common law. The existence of an aborigi-
nal right at common law is therefore sufficient, but
not necessary, for the recognition and affirmation
of that right by s. 35(1).

The acknowledgement that s. 35(1) has
accorded constitutional status to common law
aboriginal title raises a further question — the rela-
tionship of aboriginal title to the “aboriginal
rights’ protected by s. 35(1). | addressed that ques-
tion in Adams, supra, where the Court had been
presented with two radically different conceptions
of this relationship. The first conceived of aborigi-
nal rights as being “inherently based in aboriginal
title to the land” (at para. 25), or as fragments of a
broader claim to aboriginal title. By implication,
aboriginal rights must rest either in a claim to title
or the unextinguished remnants of title. Taken to

cit., a la p. 254; Brian Slattery, Ancestral Lands,
Alien Laws. Judicial Perspectives on Aboriginal
Title, op. cit., alap. 45.

Je m'empresse d' gjouter que la constitutionnali-
sation par le par. 35(1) des droits ancestraux recon-
nus en common law ne signifie pas que ces droits
épuisent le contenu de cette disposition. Comme je
I’ai dit dans Coté, précité, au par. 52

Le noble objet visé par le par. 35(1), savoir la préserva-
tion des caractéristiques déterminantes qui font partie
intégrante des sociétés autochtones distinctives, ne sau-
rait étre réalisé s'il ne protégeait que les caractéristiques
déterminantes dont le sort a bien voulu qu’elles soient
reconnues légalement par les colonisateurs européens.

Dans Coté, je me suis fondé sur cette affirmation
pour réfuter I'argument selon lequel I absence pos-
sible de droits ancestraux dans le droit colonial
francais faisait obstacle a I'existence de droits
ancestraux au sens du par. 35(1) a I'intérieur des
frontiéres historiques de la Nouvelle-France. Tou-
tefois, il sensuit égaement que I’ existence d' un
droit ancestral particulier reconnu en common law
n'est pas un préalable essentiel pour prouver
I’existence d’'un droit ancestral reconnu et con-
firmé par le par. 35(1). De fait, aucune des déci-
sions qui ont été rendues par notre Cour relative-
ment au par. 35(1) et dans lesquelles I’ existence
d'un droit ancestral a é&é démontrée n’a invoqué
I’existence de ce droit en common law. L'exis-
tence d'un droit ancestral reconnu en common law
est donc suffisante, mais pas nécessaire, pour la
reconnaissance et la confirmation de ce droit par le
par. 35(1).

La reconnaissance du fait que le par. 35(1) a
constitutionnalisé le titre aborigéene reconnu en
common law souleve une autre question, celle du
rapport qui existe entre le titre aborigéne et les
«droits ancestraux» protégés par le par. 35(1). Jai
examiné cette question dans |’ arrét Adams, précité,
ou deux conceptions diamétralement opposées de
ce rapport avaient &é soumises a notre Cour. La
premiére présentait les droits ancestraux comme
des droits qui «se rattachent intrinsequement au
titre aborigene sur le territoire vise» (au par. 25),
ou comme des fragments d’ une revendication plus
large visant le titre aborigéne. Par implication, les
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its logical extreme, this suggests that aboriginal
title is merely the sum of a set of individual
aboriginal rights, and that it therefore has no inde-
pendent content. However, | rejected this position
for another — that aborigina title is “simply one
manifestation of a broader-based conception of
aboriginal rights” (at para. 25). Thus, although
aborigina title is a species of aboriginal right rec-
oghized and affirmed by s. 35(1), it isdistinct from
other aboriginal rights because it arises where the
connection of a group with a piece of land “was of
a central significance to their distinctive culture”
(at para. 26).

The picture which emerges from Adams is that
the aboriginal rights which are recognized and
affirmed by s. 35(1) fall along a spectrum with
respect to their degree of connection with the land.
At the one end, there are those aboriginal rights
which are practices, customs and traditions that are
integral to the distinctive aboriginal culture of the
group claiming the right. However, the “occupa
tion and use of the land” where the activity is tak-
ing place is not “sufficient to support a claim of
title to the land” (at para. 26 (emphasis in origi-
nal)). Nevertheless, those activities receive consti-
tutional protection. In the middle, there are activi-
ties which, out of necessity, take place on land and
indeed, might be intimately related to a particular
piece of land. Although an aboriginal group may
not be able to demonstrate title to the land, it may
nevertheless have a site-specific right to engage in
a particular activity. | put the point this way in
Adams, at para. 30:

Even where an aborigina right exists on a tract of land
to which the aborigina people in question do not have
title, that right may well be site specific, with the result
that it can be exercised only upon that specific tract of
land. For example, if an aborigina people demonstrates
that hunting on a specific tract of land was an integra

part of their distinctive culture then, even if the right

droits ancestraux doivent reposer soit sur la reven-
dication d'un titre, soit sur les restes non éteints
d'un titre. Poussé a son extréme, ce raisonnement
suggere que le titre aborigene est simplement la
somme d’ un ensemble de droits ancestraux indivi-
duels, et qu'il n'a donc aucun contenu indépen-
dant. J ai toutefois rejeté cette conception et retenu
I"autre, savoir que le titre aborigene n’est «que la
manifestation d une conception plus large des
droits ancestraux» (au par. 25). Par consequent,
bien que le titre aborigene soit un type de droit
ancestral reconnu et confirmé par le par. 35(1), il
est distinct des autres droits ancestraux parce qu'il
nait lorsque le rapport entre un territoire et un
groupe «avait, pour sa culture distinctive, une
importance fondamentale» (au par. 26).

Il ressort de I'arrét Adams que les droits ances
traux qui sont reconnus et confirmés par le
par. 35(1) s étalent le long d'un spectre, en fonc-
tion de leur degré de rattachement avec le territoire
Visé. A une extrémité du spectre, il y a les droits
ancestraux qui sont des coutumes, pratiques et tra-
ditions faisant partie intégrante de la culture
autochtone distinctive du groupe qui revendique le
droit en question. Toutefois, le fait que le territoire
sur lequel I’ activité est pratiquée a été «occupé et
utilise» ne suffit pas «pour é&tayer la revendication
du titre sur celui-ci» (au par. 26 (souligné dans
I'original)). Néanmoins, ces activités bénéficient
de la protection de la Constitution. Au milieu du
spectre, on trouve les activités qui, par nécessité,
sont pratiquées sur le territoire et, de fait, pour-
raient méme é&tre étroitement rattachées a une par-
celle de terrain particuliere. Bien qu'un groupe
autochtone puisse étre incapable de démontrer
I'existence d'un titre sur le territoire, il peut quand
méme avoir le droit — spécifique a un site — de
s adonner a une activité particuliere. Jai présenté
la chose de la fagon suivante dans I'arrét Adams
(au par. 30):

En effet, méme si un droit ancestral s attache a une par-
celle de terrain dont le titre n’appartient pas au peuple
autochtone concerné, ce droit peut fort bien &tre spéci-
fiqgue a un site et, en conséquence, ne pouvoir étre
exercé que sur cette parcelle de terrain spécifique. Par
exemple, si un peuple autochtone établit que la chasse
sur une parcelle de terrain spécifique faisait partie inté-

exists apart from title to that tract of land, the aboriginal

grante de sa culture distinctive a I’époque, le droit de

right to hunt is nonetheless defined as, and limited to,

chasse ancestral — méme s'il existe indépendamment
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the right to hunt on the specific tract of land. [Emphasis
added ]

At the other end of the spectrum, there is aborigi-
nal title itself. As Adams makes clear, aboriginal
title confers more than the right to engage in site-
specific activities which are aspects of the prac-
tices, customs and traditions of distinctive aborigi-
nal cultures. Site-specific rights can be made out
even if title cannot. What aboriginal title confersis
the right to the land itself.

Because aboriginal rights can vary with respect
to their degree of connection with the land, some
aboriginal groups may be unable to make out a
claim to title, but will nevertheless possess aborigi-
nal rights that are recognized and affirmed by
s. 35(1), including site-specific rights to engage in
particular activities. As | explained in Adams, this
may occur in the case of nomadic peoples who
varied “the location of their settlements with the
season and changing circumstances’ (at para. 27).
The fact that aboriginal peoples were non-seden-
tary, however (at para. 27)

does not ater the fact that nomadic peoples survived
through reliance on the land prior to contact with
Europeans and, further, that many of the practices, cus-
toms and traditions of nomadic peoples that took place
on the land were integral to their distinctive cultures.

(e) Proof of Aboriginal Title

(i) Introduction

In addition to differing in the degree of connec-
tion with the land, aborigina title differs from
other aboriginal rights in another way. To date, the
Court has defined aboriginal rights in terms of
activities. As | said in Van der Peet (at para. 46):

[IIn order to be an aboriginal right an activity must be
an element of a practice, custom or tradition integral to

du titre sur cette parcelle de terrain — est néanmoins
défini comme étant le droit de chasser sur cette parcelle
spécifique, et il se limite a cela. [Je souligne]

A I autre extrémité du spectre, il y a le titre abori-
gene proprement dit. Ainsi qu’il ressort clairement
del’arrét Adams, le titre aborigene confere quelque
chose de plus que le droit d exercer des activités
spécifiques a un site qui sont des aspects de cou-
tumes, pratiques et traditions de cultures autoch-
tones distinctives. L’ existence de droits spécifiques
aun site peut étre établie méme si I'existence d'un
titre ne peut pas I'ére. Ce que le titre aborigéne
confére c'est le droit au territoire lui-méme.

Etant donné que les droits ancestraux peuvent
varier en fonction de leur degré de rattachement au
territoire, il est possible que certains groupes
autochtones soient incapables d’établir le bien-
fondé de leur revendication d’un titre, mais qu'ils
possedent néanmoins des droits ancestraux recon-
nus et confirmés par le par. 35(1), notamment des
droits — spécifiques a un site — d'exercer des
activités particulieres. Comme je I'al expliqué dans
Adams, cela peut se produire dans le cas de
peuples nomades qui changeaient «l’ emplacement
de leurs établissements [. . .] en fonction des sai-
sons et des circonstances» (au par. 27). Toutefais,
le fait que des peuples autochtones n’é&taient pas
sedentaires (au par. 27)

ne change rien au fait que les peuples nomades ont sur-
vécu en exploitant le territoire avant le contact avec les
Européens, et que bon nombre des coutumes, pratiques
et traditions observées par ces peuples nomades sur le
territoire en question faisaient partie intégrante de leur
culture distinctive.

€) La preuve de I’ existence d'un titre aborigene

(i) Introduction

En plus de différer des autres droits ancestraux
quant au degré de rattachement avec le territoire, le
titre aborigéne se distingue de ceux-ci d'une autre
fagon. Jusgu’a maintenant, la Cour a défini les
droits ancestraux par rapport a des activités.
Comme je I'ai dit dans Van der Peet (au par. 46):

[PJour constituer un droit ancestral, une activité doit étre
un éément d’'une coutume, pratique ou tradition faisant

139

140



141

1096 DELGAMUUKW V. B.C.

The Chief Justice

[1997] 3 SCR.

the distinctive culture of the aboriginal group claiming
the right. [Emphasis added.]

Aborigina title, however, is a right to the land
itself. Subject to the limits | have laid down above,
that land may be used for a variety of activities,
none of which need be individualy protected as
aborigina rights under s. 35(1). Those activities
are parasitic on the underlying title.

This difference between aboriginal rights to
engage in particular activities and aborigina title
requires that the test | laid down in Van der Peet be
adapted accordingly. | anticipated this possibility
in Van der Peet itself, where | stated that (at para.
74):

Aborigina rights arise from the prior occupation of

partie intégrante de la culture distinctive du groupe
autochtone qui revendique le droit en question. [Je sou-
ligne]

Or le titre aborigene est le droit au territoire lui-
méme. Sous réserve des limites que j'ai exposées
précédemment, ce territoire peut &tre utilisé pour
diverses activités, dont aucune ne doit nécessaire-
ment &tre protégée individuellement en tant que
droit ancestral prévu au par. 35(1). Ces activités
sont des parasites du titre sous-jacent.

Cette différence entre les droits ancestraux auto-
risant I’ exercice d activités particulieres et le titre
aborigene exige |'adaptation, en conséquence, du
critere que j'a exposé dans Van der Peet. Jai
prévu cette possibilité dans cet arrét, ou j'ai
déeclaré (au par. 74):

Les droits ancestraux découlent non seulement de I’ oc-

land, but they also arise from the prior socia organiza-

cupation antérieure du territoire, mais aussi de |’ organi-

tion and distinctive cultures of aboriginal peoples on

sation sociale antérieure et des cultures distinctives des

that land. In considering whether a claim to an aborigi-
nal right has been made out, courts must |ook at both the
relationship of an aboriginal claimant to the land and at
the practices, customs and traditions arising from the
claimant’s distinctive culture and society. Courts must
not focus so entirely on the relationship of aboriginal
peoples with the land that they lose sight of the other
factors relevant to the identification and definition of
aborigina rights. [Emphasis added; “and” emphasized
in original.]

Since the purpose of s. 35(1) is to reconcile the
prior presence of aboriginal peoples in North
America with the assertion of Crown sovereignty,
it is clear from this statement that s. 35(1) must
recognize and affirm both aspects of that prior
presence — first, the occupation of land, and sec-
ond, the prior socia organization and distinctive
cultures of aboriginal peoples on that land. To date
the jurisprudence under s. 35(1) has given more
emphasis to the second aspect. To a great extent,
this has been a function of the types of cases which
have come before this Court under s. 35(1) —
prosecutions for regulatory offences that, by their
very nature, proscribe discrete types of activity.

peupl es autochtones habitant ce territoire. Pour détermi-
ner si le bien-fondé de la revendication d'un droit ances-
tral a été établi, les tribunaux doivent considérer et les
rapports gqu’ entretient le demandeur autochtone avec le
territoire et les coutumes, pratiques et traditions de la
société alaguelle il appartient et de la culture distinctive
de cette société. IIs ne doivent pas se concentrer sur les
rapports qu’entretiennent les peuples autochtones avec
le territoire au point de négliger les autres facteurs perti-
nents pour I'identification et la définition des droits
ancestraux. [Je souligne; «et» souligné dans I’ original .]

Comme I'objet du par. 35(1) est de concilier la
présence antérieure des peuples autochtones en
Amérique du Nord avec I’ affirmation de la souve-
raineté de la Couronne, il ressort clairement de cet
énoncé que le par. 35(1) doit reconnaitre et confir-
mer les deux aspects de cette préexistence, savoir
I’ occupation du territoire, d’ une part, et I’ organisa
tion sociae antérieure et les cultures distinctives
des peuples autochtones habitant ce territoire,
d’autre part. Jusqu’a ce jour, la jurisprudence rela-
tive au par. 35(1) a surtout insisté sur le deuxieme
aspect. Cette situation est dans une large mesure
attribuable aux genres d' affaires qui ont été soumi-
ses a notre Cour dans le contexte du par. 35(1),
savoir des poursuites intentées relativement a des
infractions réglementaires qui, de par leur nature
méme, interdisent divers types d’ activités.
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The adaptation of the test laid down in Van der
Peet to suit claims to title must be understood as
the recognition of the first aspect of that prior pres-
ence. However, as will now become apparent, the
tests for the identification of aborigina rights to
engage in particular activities and for the identifi-
cation of aboriginal title share broad similarities.
The mgjor distinctions are first, under the test for
aborigina title, the requirement that the land be
integral to the distinctive culture of the claimants
is subsumed by the requirement of occupancy, and
second, whereas the time for the identification of
aborigina rights is the time of first contact, the
time for the identification of aboriginal title is the
time at which the Crown asserted sovereignty over
the land.

(ii) The Test for the Proof of Aborigina Title

In order to make out a claim for aboriginal title,
the aborigina group asserting title must satisfy the
following criteria: (i) the land must have been
occupied prior to sovereignty, (ii) if present occu-
pation is relied on as proof of occupation pre-
sovereignty, there must be a continuity between
present and pre-sovereignty occupation, and (iii) at
sovereignty, that occupation must have been exclu-
sive.

The land must have been occupied prior to sov-

L' adaptation du critere établi dans I'arrét Van
der Peet en vue de son application aux revendica-
tions de titre doit également &tre considérée
comme la reconnaissance du premier aspect de
cette présence antérieure. Toutefois, comme il
deviendra maintenant évident, le critére applicable
pour déterminer I'existence de droits ancestraux
autorisant I’ exercice d activités particulieres et le
critere applicable pour déterminer I’ existence d’ un
titre aborigéne comportent de grandes similitudes.
Par ailleurs, voici quelles sont les principales dis-
tinctions: premiérement, dans le cadre du critere
relatif au titre aborigene, I'exigence que le terri-
toire fasse partie intégrante de la culture distincte
des demandeurs est subsumée sous |’exigence
d’ occupation; deuxiemement, alors que c'est le
moment du premier contact avec les Européens qui
est le moment pertinent pour la détermination des
droits ancestraux, dans le cas du titre aborigene,
c'est le moment de I'affirmation par la Couronne
de sa souveraineté sur le territoire.

(ii) Le critére applicable pour prouver I'exis
tence d'un titre aborigéne

Pour établir le bien-fondé de la revendication
d’un titre aborigene, le groupe autochtone qui
revendique ce titre doit satisfaire aux exigences
suivantes: (i) il doit avoir occupé le territoire avant
I’ affirmation de la souveraineté; (ii) si I’ occupation
actuelle est invoguée comme preuve de I’ occupa
tion avant I’ affirmation de la souveraineté, il doit
exister une continuité entre |’ occupation actuelle et
I’ occupation antérieure a |’ affirmation de la souve-
rainetg; (iii) au moment de I' affirmation de la sou-
veraineté, cette occupation doit avoir &té exclusive.

Le territoire doit avoir &té occupé avant I’ affir-

ereignty

In order to establish a claim to aboriginal title,
the aboriginal group asserting the claim must
establish that it occupied the lands in question at
the time at which the Crown asserted sovereignty
over the land subject to the title. The relevant time
period for the establishment of title is, therefore,
different than for the establishment of aborigina
rights to engage in specific activities. In Van der
Peet, | held, at para. 60 that “[t]he time period that

mation de la souveraineté

Pour établir le bien-fondé de la revendication
d’un titre aborigene, le groupe autochtone qui
revendique le titre doit démontrer qu'il occupait
les terres en question au moment ou la Couronne a
affirmé sa souveraineté sur ces terres. La période
pertinente pour &tablir I’ existence du titre est donc
differente de celle qui s'applique pour établir
I’ existence de droits ancestraux autorisant |’ exer-
cice d'activités précises. Dans Van der Pest, j'ai
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a court should consider in identifying whether the
right claimed meets the standard of being integral
to the aboriginad community claiming the right is
the period prior to contact . . . .” This arises from
the fact that in defining the central and distinctive
attributes of pre-existing aboriginal societies it is
necessary to look to a time prior to the arrival of
Europeans. Practices, customs or traditions that
arose solely as a response to European influences
do not meet the standard for recognition as aborig-
inal rights.

On the other hand, in the context of aboriginal
title, sovereignty is the appropriate time period to
consider for several reasons. First, from a theoreti-
cal standpoint, aboriginal title arises out of prior
occupation of the land by aboriginal peoples and
out of the relationship between the common law
and pre-existing systems of aboriginal law.
Aboriginal title is a burden on the Crown’s under-
lying title. However, the Crown did not gain this
title until it asserted sovereignty over the land in
guestion. Because it does not make sense to speak
of a burden on the underlying title before that title
existed, aboriginal title crystallized at the time sov-
ereignty was asserted. Second, aboriginal title does
not raise the problem of distinguishing between
distinctive, integral aborigina practices, customs
and traditions and those influenced or introduced
by European contact. Under common law, the act
of occupation or possession is sufficient to ground
aborigina title and it is not necessary to prove that
the land was a distinctive or integral part of the
aboriginal society before the arrival of Europeans.
Finally, from a practical standpoint, it appears that
the date of sovereignty is more certain than the
date of first contact. It is often very difficult to
determine the precise moment that each aborigina
group had first contact with European culture. |
note that this is the approach has support in the
academic literature: Brian Slattery, “Understand-
ing Aborigina Rights’, supra, at p. 742; Kent
McNeil, Common Law Aboriginal Title, supra, at
p. 196. For these reasons, | conclude that
aboriginals must establish occupation of the land

statué, au par. 60, que «[l]a période que doit pren-
dre en considération le tribuna pour décider si le
droit revendiqué satisfait au critere de la partie
intégrante de la culture distinctive de la collectivité
autochtone qui revendique le droit en cause est la
période qui a précédé le contact . . .» Cela déecoule
du fait que pour définir les attributs fondamentavix
et distinctifs des sociétés autochtones préexis-
tantes, il faut se reporter a une époque antérieure a
I'arrivée des Européens. Les pratiques, coutumes
et traditions qui ont pris naissance uniquement
sous |’ effet des influences européennes ne satisfont
pas a la norme établie pour la reconnaissance des
droits ancestraux.

Par contre, lorsqu’il est question de titre abori-
gene, la période de I’ affirmation de la souveraineté
est celle qui doit &tre prise en considération, et ce
pour plusieurs raisons. Premierement, d'un point
de vue théorique, le titre aborigéne découle de
I’ occupation antérieure du territoire par les peuples
autochtones et du rapport entre la common law et
les régimes juridiques autochtones préexistants. Le
titre aborigene greve le titre sous-jacent de la Cou-
ronne. Cependant, celle-ci n’a acquis ce titre qu'a
compter du moment ou elle a affirmé sa souverai-
neté sur le territoire en question. Etant donné qu'’il
serait absurde de parler d’une charge grevant le
titre sous-jacent avant que celui-ci ait existé, le
titre aborigéne s est cristallisé au moment de I’ af -
firmation de la souveraineté. Deuxiémement, le
titre aborigéne ne souléve pas le probleme que
pose la distinction entre les coutumes, pratiques et
traditions distinctives faisant partie intégrante
d’ une société autochtone et celles qui ont &té intro-
duites par suite du contact avec les Européens ou
influencées par celui-ci. En vertu de la common
law, lefait de |’ occupation ou de la possession suf-
fit pour fonder un titre aborigene, et il n’est pas
nécessaire de prouver que le territoire en question
faisait partie intégrante de la société autochtone
visée avant |’arrivée des Européens ou qu'il était
un élément distinctif de celle-ci. Finalement, il
semble, d' un point de vue pratique, que la date de
I'affirmation de la souveraineté ait un caractére
plus certain que celle du premier contact avec les
Européens. Il est souvent tres difficile de détermi-
ner a quel moment précis chague groupe autoch-
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from the date of the assertion of sovereignty in
order to sustain a claim for aborigina title.
McEachern C.J. found, at pp. 233-34, and the par-
ties did not dispute on appeal, that British sover-
eignty over British Columbia was conclusively
established by the Oregon Boundary Treaty of
1846. This is not to say that circumstances subse-
guent to sovereignty may never be relevant to title
or compensation; this might be the case, for exam-
ple, where native bands have been dispossessed of
traditional lands after sovereignty.

There was a consensus among the parties on
appeal that proof of historic occupation was
required to make out a claim to aborigina title.
However, the parties disagreed on how that occu-
pancy could be proved. The respondents assert that
in order to establish aboriginal title, the occupation
must be the physical occupation of the land in
guestion. The appellant Gitksan nation argue, by
contrast, that aboriginal title may be established, at
least in part, by reference to aboriginal law.

This debate over the proof of occupancy reflects
two divergent views of the source of aboriginal
title. The respondents argue, in essence, that
aborigina title arises from the physical reality at
the time of sovereignty, whereas the Gitksan effec-
tively take the position that aboriginal title arises
from and should reflect the pattern of land hold-
ings under aboriginal law. However, as | have
explained above, the source of aboriginal title
appears to be grounded both in the common law

tone est pour la premiére fois entré en contact avec
la culture européenne. Je note que cette approche
trouve appui dans la doctrine: Brian Slattery,
«Understanding Aboriginal Rights», loc. cit., ala
p. 742; Kent McNeil, Common Law Aboriginal
Title, op. cit., ala p. 196. Pour ces motifs, je con-
clus que les autochtones doivent prouver I’ occupa-
tion du territoire a partir de I’ affirmation de la sou-
veraineté pour fonder la revendication d'un titre
aborigéne. Le juge en chef McEachern a conclu,
aux pp. 233 et 234, que la date de I’ affirmation de
la souveraineté britannique sur la Colombie-
Britannique avait été établie de fagon concluante
par le traité Oregon de 1846, conclusion que les
parties n’ont pas contestée en appel. Cela ne veut
pas dire que des circonstances ultérieures a I’ affir-
mation de la souveraineté ne seront jamais perti-
nentes pour ce qui est du titre ou de I'indemnité.
De telles circonstances pourraient |'étre, par
exemple dans le cas de bandes autochtones qui
auraient été dépossédées de terres traditionnelles
apres |I'affirmation de la souveraineté.

Il'y avait un consensus entre les parties au pré-
sent pourvoi sur le fait que la preuve de I’ occupa-
tion historique du territoire visé est requise pour
établir le bien-fondé de la revendication d'un titre
aborigéne sur celui-ci. Toutefois, les parties ne se
sont pas entendues sur la fagcon de prouver cette
occupation. Les intimés soutiennent que, en ce qui
concerne |’ éablissement de I'existence d'un titre
aborigene, I’occupation s entend nécessairement
de I’ occupation physique du territoire en question.
A I'opposg, la nation Gitksan appelante prétend
gu'il est possible, du moins en partie, d'établir
I’ existence d'un titre aborigéne en se référant aux
regles de droit autochtones.

Ce débat sur la preuve de I’ occupation témoigne
de I’ existence de deux conceptions divergentes de
I’origine du titre aborigene. Essentiellement, les
intimés soutiennent que le titre aborigene découle
de la réalité physique gu’ ont rencontrée les Euro-
péens au moment de |’ affirmation de la souverai-
neté, tandis que la nation Gitksan adopte en fait le
point de vue que le titre aborigene découle des
modes de possession fonciere prévus par les regles
de droit autochtones et qu'il devrait refléter ces
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and in the aborigina perspective on land; the latter
includes, but is not limited to, their systems of law.
It follows that both should be taken into account in
establishing the proof of occupancy. Indeed, there
is precedent for doing so. In Baker Lake, supra,
Mahoney J. held that to prove aborigina title, the
claimants needed both to demonstrate their “physi-
cal presence on the land they occupied” (at p. 561)
and the existence “among [that group of] . . . arec-
ognition of the claimed rights. . . . by the regime
that prevailed before” (at p. 559).

This approach to the proof of occupancy at com-
mon law is aso mandated in the context of s. 35(1)
by Van der Peet. In that decision, as | stated above,
| held at para. 50 that the reconciliation of the prior
occupation of North America by aborigina peo-
ples with the assertion of Crown sovereignty
required that account be taken of the “aboriginal
perspective while at the same time taking into
account the perspective of the common law” and
that “[t]Jrue reconciliation will, equally, place
weight on each”. | aso held that the aborigina
perspective on the occupation of their lands can be
gleaned, in part, but not exclusively, from their
traditional laws, because those laws were elements
of the practices, customs and traditions of aborigi-
nal peoples: at para. 41. As aresult, if, at the time
of sovereignty, an aboriginal society had laws in
relation to land, those laws would be relevant to
establishing the occupation of lands which are the
subject of a claim for aborigina title. Relevant
laws might include, but are not limited to, a land
tenure system or laws governing land use.

However, the aboriginal perspective must be
taken into account alongside the perspective of the
common law. Professor McNeil has convincingly

modes de possession. Toutefois, comme je |'ai
expliqué précédemment, I'origine du titre abori-
gene semble reposer tant sur la common law que
sur le point de vue des autochtones a I'égard du
territoire, point de vue qui tient compte notamment
de leurs régimes juridiques. Il s'ensuit que ces
deux &éments devraient &tre pris en compte dans
la démonstration de I’ occupation. De fait, il existe
un précédent a cet égard. Dans I’ affaire Baker
Lake, précitée, le juge Mahoney a statué que, pour
établir I'existence d'un titre aborigene, les requée-
rants devaient prouver leur «présence physique
[...] surlaterre qu'ils occupaient» (alap. 561) et
I’existence «chez [ce groupe] [d']une perception
des droits réclamés [...] [qui] recevai[t] effet au
cours du régime qui prévalait antérieurement» (ala
p. 559).

L’ arrét Van der Peet commande également cette
approche relative a la preuve de I’ occupation en
common law dans le contexte du par. 35(1). Dans
cette décision, comme je I'ai dit précédemment,
j'a statué, au par. 50 que, pour concilier I’ occupa
tion antérieure de I’Amérique du Nord par les
peuples autochtones avec I affirmation de la sou-
veraineté de la Couronneg, il fallait tenir compte a
la fois du «point de vue des autochtones et de la
common law», et j'ai également conclu que «[l]a
conciliation véritable accorde, également, de I'im-
portance a chacun de ces éléments». En outre, j'ai
déclaré que le point de vue des autochtones sur
I’ occupation des terres peut étre dégagé en partie,
mais pas exclusivement, de leurs regles de droit
traditionnelles parce que ces regles étaient des €&
ments des coutumes, pratiques et traditions des
peuples autochtones: au par. 41. Il s'ensuit que si,
au moment de I’ affirmation de la souveraineté, une
soci été autochtone avait des regles de droit concer-
nant le territoire, ces regles seraient pertinentes
pour prouver |’ occupation des terres visées par la
revendication d'un titre aborigene. Les regles de
droit pertinentes pourraient notamment inclure un
régime de tenure fonciere ou des regles régissant
I’ utilisation des terres.

Toutefois, le point de vue des autochtones doit
étre pris en considération en méme temps que la
common law. Le professeur McNeil a soutenu,
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argued that at common law, the fact of physica
occupation is proof of possession at law, which in
turn will ground title to the land: Common Law
Aboriginal Title, supra, a p. 73; also see Cheshire
and Burn’s Modern Law of Real Property, supra,
at p. 28; and Megarry and Wade, The Law of Real
Property, supra, at p. 1006. Physical occupation
may be established in a variety of ways, ranging
from the construction of dwellings through cultiva-
tion and enclosure of fields to regular use of defi-
nite tracts of land for hunting, fishing or otherwise
exploiting its resources. see McNeil, Common Law
Aboriginal Title, at pp. 201-2. In considering
whether occupation sufficient to ground title is
established, “one must take into account the
group’s size, manner of life, material resources,
and technological abilities, and the character of the
lands claimed”: Brian Slattery, “Understanding
Aboriginal Rights’, at p. 758.

In Van der Peset, | drew a distinction between
those practices, customs and traditions of aborigi-
nal peoples which were “an aspect of, or took
place in” the society of the aboriginal group assert-
ing the claim and those which were “a central and
significant part of the society’s distinctive culture”
(at para. 55). The latter stood apart because they
“made the culture of the society distinctive. . . it
was one of the things that truly made the society
what it was’ (at para. 55, emphasis in original).
The same requirement operates in the determina-
tion of the proof of aborigina title. As | said in
Adams, a claim to title is made out when a group
can demonstrate “that their connection with the
piece of land...was of a central significance to
their distinctive culture” (at para. 26).

Although this remains a crucial part of the test
for aboriginal rights, given the occupancy require-
ment in the test for aboriginal title, | cannot imag-
ine a situation where this requirement would actu-

d'une fagon convaincante, gu’en common law
I’ occupation physique fait preuve de la possession
en droit, fait qui a son tour fondera le droit au titre
sur les terres visées: Common Law Aboriginal
Title, op. cit., ala p. 73; voir aussi Cheshire and
Burn's Modern Law of Real Property, op. cit., ala
p. 28; et Megarry et Wade, The Law of Real Pro-
perty, op. cit., alap. 1006. L’ occupation physique
peut &tre prouvée par différents faits, allant de la
construction de batiments a I’ utilisation réguliere
de secteurs bien définis du territoire pour y prati-
guer la chasse, la péche ou d’ autres types d’ expl oi-
tation de ses ressources, en passant par la délimita-
tion et la culture de champs: voir McNeil,
Common Law Aboriginal Title, aux pp. 201 et 202.
Dans I’ examen de la question de savoir si on afait
la preuve d’une occupation suffisante pour fonder
un titre aborigene, [TRADUCTION] «il faut tenir
compte de lataille, du mode de vie, des ressources
matérielles et des habiletés technologiques du
groupe concerng, ains que de la nature des terres
revendiquées»:. Brian Slattery, «Understanding
Aborigina Rights», ala p. 758.

Dans Van der Peset, j'a établi une distinction
entre les coutumes, pratiques et traditions des
peuples autochtones qui étaient «un aspect» de la
société autochtone qui revendique le titre ou qui «y
étai[ent] exercég[s]», et celles qui &taient «un élé-
ment fondamental et important de la culture dis-
tinctive de cette société» (au par. 55). Ces der-
nieres coutumes, pratiques et traditions se
demarquaient parce qu' elles «rendaient la culture
de la société distinctive [. . .] ¢’ était I’ une des cho-
ses qui véritablement faisait delasocié&é cequ' elle
était» (au par. 55, souligné dans I'original). La
méme exigence S applique pour prouver |’'exis-
tence d'un titre aborigene. Comme je I'ai dit dans
Adams, le bien-fondé de la revendication d’ un titre
est établi lorsgu’ un groupe peut démontrer «que le
rapport qu’il entretient avec le territoire[. . .] avait,
pour sa culture distinctive, une importance fonda
mentale» (au par. 26).

Bien que cela demeure un aspect fondamental
du critere de détermination de I’existence des
droits ancestraux, compte tenu de I’ exigence d' oc-
cupation prévue par le critere applicable pour sta-
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aly serve to limit or preclude a title claim. The
requirement exists for rights short of title because
it is necessary to distinguish between those prac-
tices which were central to the culture of claimants
and those which were more incidental. However,
in the case of title, it would seem clear that any
land that was occupied pre-sovereignty, and which
the parties have maintained a substantial connec-
tion with since then, is sufficiently important to be
of central significance to the culture of the claim-
ants. As aresult, | do not think it is necessary to
include explicitly this element as part of the test
for aboriginal title.

If present occupation is relied on as proof of

tuer sur I’ existence d' un titre aborigene, je ne peux
imaginer de situation ou cette exigence servirait en
fait a limiter ou a empécher la revendication de
titre. L’ exigence existe a I’ égard des droits qui ne
congtituent pas des titres parce que, dans de tels
cas, il est nécessaire de distinguer entre les pra-
tiques qui étaient des ééments fondamentaux de la
culture des demandeurs et celles qui étaient davan-
tage accessoires. Toutefois, dans le cas d un titre, il
semble clair que tout territoire qui a &té occupé
antérieurement a I’ affirmation de la souveraineté et
avec lequel les parties ont depuis maintenu un rap-
port substantiel est suffisamment important pour
avoir une importance fondamentale pour la culture
des demandeurs. Par conséquent, je ne crois pas
gu'il soit nécessaire d'inclure explicitement cet
élément dans le critere relatif au titre aborigéne.

Si I'occupation actuelle est invoguée comme

occupation pre-sovereignty, there must be a con-

preuve de I’ occupation avant I’ affirmation de la

tinuity between present and pre-sovereignty

souverainetg, il doit y avoir continuité entre

occupation

In Van der Peet, | explained that it is the pre-
contact practices, customs and traditions of aborig-
inal peoples which are recognized and affirmed as
aborigina rights by s. 35(1). But | aso acknowl-
edged it would be “next to impossible” (at para.
62) for an aboriginal group to provide conclusive
evidence of its pre-contact practices, customs and
traditions. What would suffice instead was evi-
dence of post-contact practices, which was
“directed at demonstrating which aspects of the
aborigina community and society have their ori-
gins pre-contact” (at para. 62). The same concern,
and the same solution, arises with respect to the
proof of occupation in claims for aboriginal title,
although there is a difference in the time for deter-
mination of title. Conclusive evidence of pre-sov-
ereignty occupation may be difficult to come by.
Instead, an aboriginal community may provide
evidence of present occupation as proof of pre-
sovereignty occupation in support of a claim to
aboriginal title. What is required, in addition, is a
continuity between present and pre-sovereignty
occupation, because the relevant time for the deter-

I’ occupation actuelle et I’ occupation antérieure &
I’ affirmation de la souveraineté

Dans Van der Peet, j'a expliqué que ce sont les
coutumes, pratiques et traditions des peuples
autochtones qui existaient avant le contact avec les
Européens qui sont reconnues et confirmées
comme des droits ancestraux par le par. 35(1).
Cependant, j'ai également reconnu qu'il serait
«pratiguement impossible» (au par. 62) pour un
groupe autochtone de produire une preuve con-
cluante de ses coutumes, pratiques et traditions
datant de I’époque antérieure au contact avec les
Européens. Il suffirait plutdt de produire une
preuve des pratiques postérieures au contact avec
les Européens qui «tende a démontrer lesquels des
aspects de la collectivité et de la société autoch-
tones datent d'avant le contact avec les Euro-
péens» (au par. 62). La preuve de |’occupation
dans le cadre de la revendication d’un titre abori-
gene pose le méme probleme et appelle la méme
solution. Il peut savérer difficile d apporter des
éléments de preuve concluants d une occupation
antérieure a I'affirmation de la souveraineté. Au
lieu de cela, une collectivité autochtone peut pro-
duire, au soutien de la revendication d un titre abo-
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mination of aborigina title is at the time before
sovereignty.

Needless to say, thereis no need to establish “an
unbroken chain of continuity” (Van der Peet, at
para. 65) between present and prior occupation.
The occupation and use of lands may have been
disrupted for a time, perhaps as a result of the
unwillingness of European colonizers to recognize
aboriginal title. To impose the requirement of con-
tinuity too strictly would risk “undermining the
very purpose of s. 35(1) by perpetuating the histor-
ical injustice suffered by aboriginal peoples at the
hands of colonizers who failed to respect” aborigi-
nal rights to land (Coté, supra, at para. 53). In
Mabo, supra, the High Court of Australia set down
the requirement that there must be “substantial
maintenance of the connection” between the peo-
ple and the land. In my view, this test should be
equally applicable to proof of title in Canada.

| should also note that there is a strong possibil-
ity that the precise nature of occupation will have
changed between the time of sovereignty and the
present. | would like to make it clear that the fact
that the nature of occupation has changed would
not ordinarily preclude a claim for aborigina title,
as long as a substantial connection between the
people and the land is maintained. The only limita-
tion on this principle might be the internal limits
on uses which land that is subject to aborigina title
may be put, i.e., uses which are inconsistent with
continued use by future generations of aboriginals.

rigene, des ééments de preuve de |I'occupation
actuelle comme preuve d'une occupation anté-
rieure & I'affirmation de la souveraineté. Il faut en
outre qu'il y ait une continuité entre I’ occupation
antérieure a |'affirmation de la souveraineté et
I"occupation actuelle, parce que la période perti-
nente pour la déermination de I'existence d'un
titre aborigene est celle qui a préecédeé I’ affirmation
de la souveraineté.

Il vasans dire gqu'il n'est pas nécessaire de faire
la preuve d'une «continuité parfaite» (Van der
Peet, au par. 65) entre I’ occupation actuelle et I’ oc-
cupation antérieure au contact avec les Européens.
Il est possible que I"occupation et I utilisation des
terres aient &té interrompues pendant une certaine
période, a cause peut-étre de la réticence des colo-
nisateurs européens a reconnaitre le titre abori-
gene. Exiger la continuité d’une maniere trop
stricte pourrait «saper |’objet méme du par. 35(1)
en perpétuant I'injustice historique dont les
peuples autochtones ont é&té victimes aux mains
des colonisateurs, qui n’ont pas respecté» les droits
fonciers des autochtones (CoOté, précite, au
par. 53). Dans I’ arrét Mabo, précité, la Haute Cour
d Australie a établi I’ exigence selon laquelle il doit
y avoir «un maintien substantiel du lien» entre le
peuple et le territoire. Je suis d’avis que ce critere
s applique également au Canada pour statuer sur
I’ existence d'un titre.

Il me faut également souligner qu'il est fort pos-
sible que la nature précise de I’occupation ait
changé entre I’ époque de I’ affirmation de la souve-
raineté et aujourd hui. Je veux qu'il soit clair que
le fait que la nature de I’ occupation ait changé ne
fera généralement pas obstacle a la revendication
d’un titre aborigene, dans la mesure ou un lien sub-
stantiel entre le peuple et |e territoire en question a
été maintenu. La seule restriction a ce principe
pourrait ére les limites intrinseques aux utilisa
tions qui peuvent étre faites du territoire visé par
un titre aborigene, c.-a-d. des utilisations incompa-
tibles avec son usage continu par les générations
autochtones futures.

153

154



155

156

1104 DELGAMUUKW V. B.C.

The Chief Justice

[1997] 3 SCR.

At sovereignty, occupation must have been

L’occupation doit avoir été exclusive au

exclusive

Finally, at sovereignty, occupation must have
been exclusive. The requirement for exclusivity
flows from the definition of aboriginal title itself,
because | have defined aboriginal title in terms of
the right to exclusive use and occupation of land.
Exclusivity, as an aspect of aborigina title, vests
in the aborigina community which holds the abil-
ity to exclude others from the lands held pursuant
to that title. The proof of title must, in this respect,
mirror the content of the right. Were it possible to
prove title without demonstrating exclusive occu-
pation, the result would be absurd, because it
would be possible for more than one aborigina
nation to have aboriginal title over the same piece
of land, and then for all of them to attempt to assert
the right to exclusive use and occupation over it.

As with the proof of occupation, proof of exclu-
sivity must rely on both the perspective of the
common law and the aborigina perspective, plac-
ing equal weight on each. At common law, a pre-
mium is placed on the factua reality of occupa
tion, as encountered by the Europeans. However,
as the common law concept of possession must be
sensitive to the realities of aboriginal society, so
must the concept of exclusivity. Exclusivity is a
common law principle derived from the notion of
fee simple ownership and should be imported into
the concept of aboriginal title with caution. As
such, the test required to establish exclusive occu-
pation must take into account the context of the
aborigina society at the time of sovereignty. For
example, it is important to note that exclusive
occupation can be demonstrated even if other
aborigina groups were present, or frequented the
claimed lands. Under those circumstances, exclu-
sivity would be demonstrated by “the intention and
capacity to retain exclusive control” (McNeil,
Common Law Aboriginal Title, supra, at p. 204).
Thus, an act of trespass, if isolated, would not
undermine a general finding of exclusivity, if
aboriginal groups intended to and attempted to

moment de I’ affirmation de la souveraineté

Enfin, il faut que I’ occupation ait été exclusive
au moment de I'affirmation de la souveraineté.
Cette exigence d'exclusivité découle de la défini-
tion méme du titre aborigene, que j'a défini
comme étant le droit d'utiliser et d’ occuper de
fagon exclusive les terres visées. L’ exclusivité, en
tant qu'aspect du titre aborigene, appartient a la
collectivité autochtone qui possede la capacité
d exclure autrui des terres détenues en vertu de ce
titre. La preuve du titre doit, & cet égard, refléter le
contenu du droit. S'il était possible de prouver
I’existence du titre sans démontrer |I’existence
d'une occupation exclusive, on parviendrait a un
résultat absurde, car il serait alors possible a plus
d'une nation autochtone de posséder le titre abori-
gene a I'égard d'un méme territoire, et toutes ces
nations pourraient alors tenter de faire vaoir le
droit d' utiliser et d’ occuper de fagon exclusive ce
territoire.

Comme pour la preuve de |'occupation, la
preuve de I’ exclusivité doit tenir compte tant de la
common law que du point de vue des autochtones,
et accorder une importance égale aux deux. En
common law, I'accent est mis sur la réalité fac-
tuelle de I’ occupation, telle qu’elle était constatée
par les Européens. Cependant, comme le concept
de possession en common law doit tenir compte
des rédlités de la société autochtone, il doit en ére
de méme pour le concept d’ exclusivité. L’ exclusi-
Vvité est un principe de common law qui est dérivé
de la notion de propriété en fief simple et qui doit
étre intégré avec précaution au concept de titre
aborigene. Par conséquent, le critere requis pour
établir 1’occupation exclusive doit prendre en
compte le contexte de la société autochtone au
moment de I'affirmation de la souveraineté. Par
exemple, il est important de souligner qu'il est
possible de prouver |'exclusivité de |’ occupation
méme si d’ autres groupes autochtones étaient pré-
sents ou se rendaient souvent sur les terres revendi-
guées. Dans de tels cas, |’ exclusivité serait établie
par la preuve de [TRADUCTION] «l’intention et de la
capacité de garder le contrble exclusif [du territoire
visg]» (McNeil, Common Law Aboriginal Title, op.
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enforce their exclusive occupation. Moreover, as
Professor McNeil suggests, the presence of other
aboriginal groups might actually reinforce a find-
ing of exclusivity. For example, “[w]here others
were alowed access upon request, the very fact
that permission was asked for and given would be
further evidence of the group’s exclusive control”
(at p. 204).

A consideration of the aboriginal perspective
may also lead to the conclusion that trespass by
other aborigina groups does not undermine, and
that presence of those groups by permission may
reinforce, the exclusive occupation of the aborigi-
nal group asserting title. For example, the aborigi-
nal group asserting the claim to aborigina title
may have trespass laws which are proof of exclu-
sive occupation, such that the presence of trespass-
ers does not count as evidence against exclusivity.
As well, aboriginal laws under which permission
may be granted to other aboriginal groups to use or
reside even temporarily on land would reinforce
the finding of exclusive occupation. Indeed, if that
permission were the subject of treaties between the
aboriginal nations in question, those treaties would
also form part of the aboriginal perspective.

In their submissions, the appellants pressed the
point that requiring proof of exclusive occupation
might preclude a finding of joint title, which is
shared between two or more aborigina nations.
The possibility of joint title has been recognized
by American courts: United States v. Santa Fe
Pacific Railroad Co., 314 U.S. 339 (1941). | would
suggest that the requirement of exclusive occu-
pancy and the possibility of joint title could be rec-
onciled by recognizing that joint title could arise
from shared exclusivity. The meaning of shared

cit., alap. 204). Par conséquent, une intrusion iso-
|ée ne ferait pas obstacle a une conclusion géenérale
d’exclusivité si le groupe autochtone concerné
avait I'intention de faire respecter son occupation
exclusive et avait tenté de le faire. Qui plus est,
comme I’indique le professeur McNell, la présence
d’autres groupes autochtones pourrait en fait ren-
forcer une conclusion d exclusivité. Par exemple,
[TRADUCTION] «[l]orsque d'autres personnes
demandaient |’ acces au territoire et étaient autori-
sées a s’y rendre, le fait méme qu’ une permission
était demandée et accordée constituerait une
preuve supplémentaire du contrdle exclusif exercé
sur le territoire par le groupe» (a la p. 204).

La prise en considération du point de vue des
autochtones peut également amener a conclure
gu’une intrusion par d’ autres groupes autochtones
ne fait pas obstacle &1’ occupation exclusive du ter-
ritoire visé par le groupe autochtone qui en reven-
dique le titre, et que la présence autorisée de ces
autres groupes peut renforcer cette occupation
exclusive. A titre d’exemple, le groupe autochtone
qui revendique le titre aborigéene peut avoir, en
matiere d’intrusion, des regles de droit qui sont des
preuves de I’ occupation exclusive, de sorte que la
présence d'intrus n'est pas considérée comme une
preuve a I'encontre de |'exclusivité. De plus,
I’ existence de régles de droit autochtones en vertu
desgquelles d’autres groupes autochtones peuvent
étre autorisés a utiliser les terres ou méme ay rési-
der temporairement étayeraient la conclusion d’' oc-
cupation exclusive. De fait, si cette permission a
fait I’ objet de traités entre les nations autochtones
concernées, ces traités feraient également partie du
point de vue des autochtones.

Dans leurs observations, les appelants ont insisté
sur le fait que I’ obligation de prouver I’ occupation
exclusive pourrait empécher de conclure a I'exis-
tence d'un titre conjoint partagé par deux ou plu-
sieurs nations autochtones. La possibilitée de |’ exis-
tence d'un titre conjoint a été reconnue par les
tribunaux américains: United States c. Santa Fe
Pacific Railroad Co., 314 U.S. 339 (1941). Je suis
d’avis qu'il est possible de concilier I'exigence
d’ occupation exclusive et |’ existence possible d’ un
titre conjoint en reconnaissant qu’ un titre conjoint

157

158



159

1106 DELGAMUUKW V. B.C.

The Chief Justice

[1997] 3 SCR.

exclusivity is well-known to the common law.
Exclusive possession is the right to exclude others.
Shared exclusive possession is the right to exclude
others except those with whom possession is
shared. There clearly may be cases in which two
aboriginal nations lived on a particular piece of
land and recognized each other’s entitlement to
that land but nobody else's. However, since no
claim to joint title has been asserted here, | leave it
to another day to work out all the complexities and
implications of joint title, as well as any limits that
another band’ s title may have on the way in which
one band uses its title lands.

| should also reiterate that if aboriginals can
show that they occupied a particular piece of land,
but did not do so exclusively, it will aways be
possible to establish aboriginal rights short of title.
These rights will likely be intimately tied to the
land and may permit a number of possible uses.
However, unlike title, they are not a right to the
land itself. Rather, as | have suggested, they are a
right to do certain things in connection with that
land. If, for example, it were established that the
lands near those subject to a title claim were used
for hunting by a number of bands, those shared
lands would not be subject to a claim for aborigi-
nal title, as they lack the crucial element of exclu-
sivity. However, they may be subject to site-spe-
cific aborigina rights by all of the bands who used
it. This does not entitle anyone to the land itself,
but it may entitle all of the bands who hunted on
the land to hunting rights. Hence, in addition to
shared title, it will be possible to have shared, non-
exclusive, site-specific rights. In my opinion, this
accords with the general principle that the common
law should develop to recognize aboriginal rights
(and title, when necessary) as they were recog-
nized by either de facto practice or by the aborigi-
nal system of governance. It also allows sufficient

peut découler d’une exclusivité partagée. Le sens
de la notion d exclusivité partagée est bien connue
en common law. La possession exclusive est le
droit d’ exclure autrui. La possession exclusive par-
tagée donne le droit d'exclure autrui, al’ exception
des personnes avec qui la possession est partagée.
Manifestement, il est possible que deux nations
autochtones aient vécu sur un territoire particulier,
et gue chacune ait reconnu les droits de I’ autre sur
ce territoire, mais pas ceux de personne d'autre.
Comme aucun titre conjoint n’a été revendiqué en
I" espéce, je laisse a une autre occasion |’ examen de
toutes les difficultés et implications de la notion de
titre conjoint, de méme que les limites que le titre
d' une autre bande pourrait imposer sur la fagcon
dont une bande donnée utilise les terres sur les-
guelles elle a un titre.

Je dois aussi rappeler que s des autochtones
peuvent montrer qu'ils ont occupé un territoire
particulier, mais que cette occupation n’é&tait pas
exclusive, il seratoujours possible d'établir I exis-
tence de droits ancestraux ne constituant pas un
titre. Il est vraisemblable que ces droits seront inti-
mement liés au territoire, et qu’ils pourraient per-
mettre de nombreuses utilisations. Cependant, con-
trairement au titre, ils ne constituent pas un droit
au territoire lui-méme, mais plutdt, comme je I'al
suggéré, il s'agit de droits permettant de faire cer-
taines choses liées a ce territoire. Si, par exemple,
il était établi que les terres situées a proximité de
celles visées par la revendication d'un titre étaient
utilisees pour la chasse par certaines bandes, ces
terres partagées ne seraient pas I’objet d'un titre
aborigene, car I'éément essentiel d’exclusivité
serait absent. Cependant, toutes les bandes qui les
ont utilistes pourraient avoir sur ces terres des
droits ancestraux spécifiques a un site. Ce fait ne
confere a personne le droit aux terres elles-mémes,
mais il pourrait avoir pour effet d’accorder des
droits de chasse a toutes les bandes qui chassaient
sur ces terres. Par conséquent, en plus d'un titre
partagg, il sera possible d'avoir des droits partagées
non exclusifs et spécifiques a certains sites. A mon
avis, cette situation est conforme au principe génée-
ral voulant que la common law doive évoluer pour
reconnditre les droits ancestraux (et au besoin les
titres aborigénes) qui étaient reconnus soit par une
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flexibility to deal with this highly complex and
rapidly evolving area of the law.

(f) Infringements of Aboriginal Title: the Test of
Justification

(i) Introduction

The aborigina rights recognized and affirmed
by s. 35(1), including aborigina title, are not abso-
lute. Those rights may be infringed, both by the
federa (e.g., Sparrow) and provincia (e.g., Coté)
governments. However, s. 35(1) requires that those
infringements satisfy the test of justification. In
this section, | will review the Court’s nascent juris-
prudence on justification and explain how that test
will apply in the context of infringements of
aborigind title.

(if) Genera Principles

The test of justification has two parts, which |
shall consider in turn. First, the infringement of the
aboriginal right must be in furtherance of alegisla-
tive objective that is compelling and substantial. |
explained in Gladstone that compelling and sub-
stantial objectives were those which were directed
at either one of the purposes underlying the recog-
nition and affirmation of aboriginal rights by
s. 35(1), which are (at para. 72):

... the recognition of the prior occupation of North
America by aborigina peoples or . . . the reconciliation
of aboriginal prior occupation with the assertion of the
sovereignty of the Crown.

| noted that the latter purpose will often “be most
relevant” (at para. 72) at the stage of justification. |
think it important to repeat why (at para. 73) that is
o

Because. . . distinctive aboriginal societies exist within,
and are a part of, a broader social, political and eco-
nomic community, over which the Crown is sovereign,
there are circumstances in which, in order to pursue
objectives of compelling and substantial importance to
that community as a whole (taking into account the fact

pratique de facto, soit par un régime de gestion
autochtone. Cette approche accorde également
toute la souplesse nécessaire a |I'examen de ce
domaine tres complexe du droit qui évolue rapide-
ment.

f) Les atteintes au titre aborigene: le critere de
justification

(i) Introduction

Les droits ancestraux reconnus et confirmés par
le par. 35(1), y compris le titre aborigene, ne sont
pas absolus. Tant le gouvernement fédéral (p. ex.
Soarrow) que les gouvernements provinciaux (p.
ex. COté) peuvent porter atteinte a ces droits. Tou-
tefois, le par. 35(1) exige que ces atteintes satisfas-
sent au critere de justification. Dans la présente
section, je vais examiner lajurisprudence naissante
de la Cour sur la justification et expliquer com-
ment ce critére s appliquera dans le contexte des
atteintes au titre aborigéne.

(i) Principes généraux

Le critere de justification comporte deux volets
gue je vais examiner a tour de réle. Premierement,
I atteinte au droit ancestral visé doit se rapporter a
la poursuite d’un objectif légidlatif impérieux et
réel. Dans Gladstone, j'ai expliqué qu’un objectif
impérieux et réel était un objectif visant I’un ou
I"autre des objets qui sous-tendent la reconnais-
sance et la confirmation des droits ancestraux par
le par. 35(1). Ces objets sont les suivants (au
par. 72):

... soit la reconnaissance de I’ occupation antérieure de
I’Amérique du Nord par les peuples autochtones soit
[...] laconciliation de cette occupation avec |’ affirma-
tion par Sa Majesté de sa souveraineté sur ce territoire.

Jai souligné que le deuxieme objet sera souvent
«plus pertinent» (au par. 72) a |’ étape de la justifi-
cation. J estime important de répéter pourquoi il en
est ains (au par. 73):

[Clomme les sociétés autochtones distinctives existent
au sein d'une communauté sociale, politique et écono-
mique plus large, communauté dont elles font partie et
sur laguelle s exerce la souveraineté de Sa Majestg, il
existe des circonstances ou, dans la poursuite d objectifs
importants ayant un caractere impérieux et réel pour
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that aboriginal societies are a part of that community),
some limitation of those rights will be justifiable.
Aborigina rights are a necessary part of the reconcilia-
tion of aborigina societies with the broader politica

I’ensemble de la communauté (compte tenu du fait que
les sociétés autochtones font partie de celle-ci), certaines
restrictions de ces droits sont justifiables. Les droits
ancestraux sont un éément nécessaire de la conciliation

community of which they are part; limits placed on

de I’ existence des socié&tés autochtones avec la commu-

those rights are, where the objectives furthered by those

nauté politique plus large a laguelle ces dernieres appar-

limits are of sufficient importance to the broader com-

tiennent. Les limites imposées a ces droits sont égale-

munity as a whole, equally a necessary part of that rec-

ment un éément nécessaire de cette conciliation, si les

onciliation. [Emphasis added; “equally” emphasized in
original.]

The conservation of fisheries, which was accepted
as a compelling and substantial objective in Spar-
row, furthers both of these purposes, because it
simultaneously recognizes that fishing is integral
to many aboriginal cultures, and also seeks to rec-
oncile aboriginal societies with the broader com-
munity by ensuring that there are fish enough for
all. But legitimate government objectives also
include “the pursuit of economic and regional fair-
ness’ and “the recognition of the historical reliance
upon, and participation in, the fishery by non-
aboriginal groups’ (para. 75). By contrast, mea-
sures enacted for relatively unimportant reasons,
such as sports fishing without a significant eco-
nomic component (Adams, supra) would fail this
aspect of the test of justification.

The second part of the test of justification
requires an assessment of whether the infringe-
ment is consistent with the special fiduciary rela
tionship between the Crown and aboriginal peo-
ples. What has become clear is that the
requirements of the fiduciary duty are a function of
the “legal and factual context” of each appeal
(Gladstone, supra, at para. 56). Sparrow and Glad-
stone, for example, interpreted and applied the
fiduciary duty in terms of the idea of priority. The
theory underlying that principle is that the fiduci-
ary relationship between the Crown and aboriginal
peoples demands that aboriginal interests be
placed first. However, the fiduciary duty does not
demand that aboriginal rights always be given

objectifs qu'elles visent sont suffisamment importants
pour la communauté dans son ensemble. [Je souligne;
«également» souligné dans |’ original .]

La conservation des ressources halieutiques, qui a
été acceptée comme un objectif impérieux et réel
dans Sparrow, est un objectif qui vise la poursuite
de ces deux objets parce que, d une part, il recon-
nait que la péche fait partie intégrante de nombreu-
ses cultures autochtones et, d'autre part, parce
gu'il tend également a concilier I'existence des
sociétés autochtones avec la communauté plus
large en veillant a ce qu'il y ait assez de poissons
pour tous. Cependant, sont également des objectifs
légitimes du gouvernement «la poursuite de
I’équité sur les plans économique et régional» et
«la reconnaissance du fait que, historiquement, des
groupes non autochtones comptent sur ces res-
sources et participent aleur exploitation» (par. 75).
A I’ opposé, des mesures édictées pour des raisons
relativement peu importantes, telles des activités
de péche sportive ne comportant aucun & ément
économique important (Adams, précité), ne satisfe-
raient pas a ce volet du critere de justification.

Le deuxieme volet du critére de justification
commande une appréciation de la question de
savoir si |’ atteinte est compatible avec les rapports
spéciaux de fiduciaire qui existent entre la Cou-
ronne et les peuples autochtones. Il est devenu
clair que les exigences de |’ obligation de fiduciaire
sont fonction du «contexte juridique et factuel» de
chaque appel (Gladstone, précité, au par. 56). Dans
les arréts Sparrow et Gladstone, par exemple, la
Cour a interprété et appliqué I’ obligation de fidu-
ciaire en fonction de I'idée de priorité. Selon la
théorie qui sous-tend ce principe, les rapports de
fiduciaire qui existent entre la Couronne et les
peuples autochtones commandent que les intéréts
des autochtones aient préséance. Toutefois, |’ obli-
gation de fiduciaire n’ exige pas qu’ on accorde tou-
jours la priorité aux droits ancestraux. Commeiil a
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priority. As was said in Sparrow, supra, at
pp. 1114-15:

The nature of the constitutional protection afforded by
s. 35(1) in this context demands that there be a link
between the question of justification and the allocation
of priorities in the fishery. [Emphasis added.]

Other contexts permit, and may even require, that
the fiduciary duty be articulated in other ways (at
p. 1119):

Within the analysis of justification, there are further
questions to be addressed, depending on the circum-
stances of the inquiry. These include the questions of
whether there has been as little infringement as possible
in order to effect the desired result; whether, in a situa-
tion of expropriation, fair compensation is available;
and, whether the aboriginal group in question has been
consulted with respect to the conservation measures
being implemented.

Soarrow did not explain when the different articu-
lations of the fiduciary duty should be used.
Below, | suggest that the choice between them will
in large part be a function of the nature of the
aboriginal right at issue.

In addition to variation in the form which the
fiduciary duty takes, there will also be variation in
degree of scrutiny required by the fiduciary duty of
the infringing measure or action. The degree of
scrutiny is a function of the nature of the aborigi-
nal right at issue. The distinction between Sparrow
and Gladstone, for example, turned on whether the
right amounted to the exclusive use of a resource,
which in turn was a function of whether the right
had an interna limit. In Sparrow, the right was
internally limited, because it was a right to fish for
food, ceremonial and social purposes, and as a
result would only amount to an exclusive right to
use the fishery in exceptional circumstances.
Accordingly, the requirement of priority was
applied strictly to mean that (at p. 1116) “any alo-
cation of priorities after valid conservation

été dit dans Sparrow, précite, aux pp. 1114 et
1115:

La nature de la protection constitutionnelle qu’ offre le
par. 35(1) dans ce contexte commande I’ existence d’'un
lien entre la question de la justification et |’ établisse-
ment de priorités dans le domaine de la péche. [Je sou-
ligne]

D’autres contextes permettent, et peuvent méme
exiger, que I’ obligation de fiduciaire soit formulée
autrement (a la p. 1119):

Il'y a dans|’analyse de lajustification, d’ autres ques-
tions a aborder, selon les circonstances de I’ enquéte. 11
s agit notamment des questions de savoir si, en tentant
d’obtenir le résultat souhaité, on a porté le moins possi-
ble atteinte a des droits, si une juste indemnisation est
prévue en cas d expropriation et si le groupe d autoch-
tones en question a été consulté au sujet des mesures de
conservation mises en cauvre.

Dans Sparrow, la Cour n’a pas expliqué dans quels
cas les différentes formulations de I’ obligation de
fiduciaire devraient étre utilisées. Plus lain, j'in-
dique que le choix de la formulation dépendra en
grande partie de la nature du droit ancestral en
cause.

Outre la variation de I'obligation de fiduciaire
du point de vue de laforme, il y a auss variation
du degré d' examen — requis par cette obligation
— de la mesure ou de I'acte qui porte atteinte au
droit. Le degré d’ examen est fonction de la nature
du droit ancestral en cause. La distinction entre les
arréts Sparrow et Gladstone, par exemple, dépen-
dait de la question de savoir si le droit en cause
correspondait a I'utilisation exclusive d’une res-
source, question qui dépendait a son tour de la
réponse a la question de savoir s le droit était
assorti d’une limite intrinseque. Dans Sparrow, le
droit en cause était assujetti a une telle limite parce
gu'il s'agissait du droit de pécher a des fins ali-
mentaires, sociales et rituelles, droit qui, de ce fait,
ne constituerait un droit exclusif a I’ utilisation de
la ressource que dans des circonstances exception-
nelles. Par conséquent, I'obligation d'accorder la
priorité a été appliquée strictement, de sorte que (&
la p. 1116), «dans |’ établissement des priorités
suite a la mise en cauvre de mesures de conserva
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measures have been implemented must give top
priority to Indian food fishing”.

In Gladstone, by contrast, the right to sell fish
commercialy was only limited by supply and
demand. Had the test for justification been applied
in a strict form in Gladstone, the aboriginal right
would have amounted to an exclusive right to
exploit the fishery on acommercia basis. Thiswas
not the intention of Sparrow, and | accordingly
modified the test for justification, by altering the
idea of priority in the following way (at para. 62):

... the doctrine of priority requires that the government
demonstrate that, in allocating the resource, it has taken
account of the existence of aboriginal rights and allo-
cated the resource in a manner respectful of the fact that
those rights have priority over the exploitation of the
fishery by other users. Thisright is at once both proce-
dural and substantive; at the stage of justification the
government must demonstrate both that the process by
which it allocated the resource and the actual allocation
of the resource which results from that process reflect
the prior interest of aboriginal rights holders in the fish-
ery.

After Gladstone, in the context of commercial
activity, the priority of aborigina rights is consti-
tutionally satisfied if the government had taken
those rights into account and has alocated a
resource “in a manner respectful” (at para. 62) of
that priority. A court must be satisfied that “the
government has taken into account the existence
and importance of [aboriginal] rights’ (at para. 63)
which it determines by asking the following ques-
tions (at para. 64):

Questions relevant to the determination of whether the
government has granted priority to aboriginal rights
holders are. .. questions such as whether the govern-
ment has accommodated the exercise of the aboriginal
right to participate in the fishery (through reduced
licence fees, for example), whether the government’s
objectives in enacting a particular regulatory scheme
reflect the need to take into account the priority of
aborigina rights holders, the extent of the participation
in the fishery of aborigina rights holders relative to
their percentage of the population, how the government
has accommodated different aboriginal rights in a par-
ticular fishery (food versus commercia rights, for exam-
ple), how important the fishery is to the economic and

tion valides, il faut accorder la priorité absolue ala
péche par les Indiens a des fins de subsistance».

Dans Gladstone, par contre, le droit de vendre
commercialement du poisson était uniquement
limité par I’ offre et lademande. Si le critere de jus-
tification avait été appliqué strictement dans cet
arrét, le droit ancestral aurait correspondu au droit
exclusif d’exploiter la ressource sur une base com-
merciae. L’ arrét Sparrow ne visait pas ce résultat,
et j’a modifié le critere de justification en conse-
guence, en modifiant I'idée de priorité de la
maniére suivante (au par. 62):

... cette doctrine [relative a I'ordre de priorit€] com-
mande que I’ Etat démontre que, dans la répartition de la
ressource, il a tenu compte de I’existence des droits
ancestraux et réparti la ressource d’ une maniéere qui res-
pecte le fait que les titulaires de ces droits ont, en
matiere d exploitation de la pécherie, priorité sur les
autres usagers. || s'agit d’un droit a la fois substantiel et
procédural. A I'étape de la justification, I’Etat doit
démontrer que les modalités de répartition de la res-
source ainsi que larépartition elle-méme reflétent I’ inté-
rét prioritaire des titulaires des droits ancestraux a
I’égard de cette pécherie.

Depuis Gladstone, en matiere d’ activités commer-
cides, la priorité des droits ancestraux est respec-
tée sur le plan constitutionnel si le gouvernement a
tenu compte de I’ existence de ces droits et a réparti
la ressource «d’une maniere qui respecte» (au
par. 62) cette priorité. Le tribunal doit &tre con-
vaincu que «I’ Etat a tenu compte de I’ existence et
de I'importance [des droits ancestraux]» (au
par. 63), fait qu'il détermine en se posant les ques-
tions suivantes (au par. 64):

Les questions pertinentes pour déterminer si I'Etat a
donné la priorité aux titulaires de droits ancestraux sont
[des] questions [. . .] telles que celle de savoir si |’ Etat a
facilité I'exercice du droit ancestral de participer a la
péche (en réduisant les droits payables pour |es permis,
par exemple), si les objectifs que poursuit |’ Etat en éta-
blissant un régime de réglementation donné refletent la
nécessité de tenir compte du droit de priorité des titu-
laires de droits ancestraux, la mesure dans laquelle la
participation a la péche par les titulaires de droits ances-
traux correspond au pourcentage que représente leur
population par rapport & la population totale, la maniere
dont I'Etat a concilié les différents droits ancestraux
visant une péche donnée (par exemple le droit de pécher
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material well-being of the band in question, and the cri-
teria taken into account by the government in, for exam-
ple, alocating commercial licences amongst different
users.

(iii) Justification and Aborigina Title

The general principles governing justification
laid down in Sparrow, and embellished by Glad-
stone, operate with respect to infringements of
aboriginal title. In the wake of Gladstone, the
range of legislative objectives that can justify the
infringement of aboriginal title is fairly broad.
Most of these objectives can be traced to the rec-
onciliation of the prior occupation of North
America by aborigina peoples with the assertion
of Crown sovereignty, which entails the recogni-
tion that “distinctive aboriginal societies exist
within, and are a part of, a broader social, political
and economic community” (at para. 73). In my
opinion, the development of agriculture, forestry,
mining, and hydroelectric power, the genera eco-
nomic development of the interior of British
Columbia, protection of the environment or endan-
gered species, the building of infrastructure and
the settlement of foreign populations to support
those aims, are the kinds of objectives that are con-
sistent with this purpose and, in principle, can jus-
tify the infringement of aborigina title. Whether a
particular measure or government act can be
explained by reference to one of those objectives,
however, is ultimately a question of fact that will
have to be examined on a case-by-case basis.

The manner in which the fiduciary duty operates
with respect to the second stage of the justification
test — both with respect to the standard of scrutiny
and the particular form that the fiduciary duty will
take — will be a function of the nature of aborigi-
nal title. Three aspects of aborigina title are rele-
vant here. First, aboriginal title encompasses the
right to exclusive use and occupation of land; sec-
ond, aboriginal title encompasses the right to
choose to what uses land can be put, subject to the

adesfins alimentaires par opposition a celui de pécher a
des fins commerciales), I'importance de la péche pour le
bien-&tre économique et matériel de la bande en ques-
tion, ainsi que les criteres appliqués par I'Etat, par
exemple, dans la répartition des permis de péche com-
merciale entre les divers usagers.

(iii) Justification et titre aborigéne

Les principes généraux régissant la justification,
gui ont &té exposés dans Sparrow et précisés dans
Gladstone, s appliquent a I’ égard des atteintes au
titre aborigéne. Depuis Gladstone, I’ éventail d’ ob-
jectifs legidatifs qui peuvent justifier une atteinte
au titre aborigene est assez large. La plupart de ces
objectifs peuvent étre rattachés a la conciliation de
I’ occupation antérieure de I’ Amérique du Nord par
les peuples autochtones avec I'affirmation de la
souveraineté de la Couronne, ce qui nécessite la
reconnaissance du fait que les «sociétés autoch-
tones distinctives existent au sein d une commu-
nauté sociale, politique et économique plus large,
communauté dont elles font partie» (au par. 73). A
mon avis, I’ extension de I agriculture, de la fores-
terie, de I’exploitation miniere et de |'énergie
hydroélectrique, le développement économique
général de I'intérieur de la Colombie-Britannique,
la protection de I'environnement et des especes
menacées d’extinction, ainsi que la construction
des infrastructures et I'implantation des popula-
tions requises par ces fins, sont des types d’ objec-
tifs compatibles avec cet objet et qui, en principe,
peuvent justifier une atteinte a un titre aborigene.
Toutefois, la question de savoir si une mesure ou
un acte donné du gouvernement peut étre expliqué
par référence a I'un de ces objectifs est, en der-
niere analyse, une question de fait qui devra étre
examinée au cas par cas.

La fagon dont I'obligation de fiduciaire s ap-
plique relativement & la deuxiéme étape du critére
de justification — du point de vue tant de la norme
d examen que de la forme particuliere que prendra
I’obligation de fiduciaire — est fonction de la
nature du titre aborigéne. Trois aspects du titre
aborigene sont pertinents en |’ espece. Premiere-
ment, le titre aborigene comprend le droit d’ utiliser
et d’occuper de facon exclusive les terres visees;
deuxiemement, le titre aborigene comprend le droit
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ultimate limit that those uses cannot destroy the
ability of the land to sustain future generations of
aboriginal peoples; and third, that lands held pur-
suant to aboriginal title have an inescapable eco-
nomic component.

The exclusive nature of aboriginal title is rele-
vant to the degree of scrutiny of the infringing
measure or action. For example, if the Crown’s
fiduciary duty requires that aborigina title be
given priority, then it is the altered approach to pri-
ority that | laid down in Gladstone which should
apply. What is required is that the government
demonstrate (at para. 62) “both that the process by
which it allocated the resource and the actual allo-
cation of the resource which results from that pro-
cess reflect the prior interest” of the holders of
aborigind title in the land. By analogy with Glad-
stone, this might entail, for example, that govern-
ments accommodate the participation of aboriginal
peoples in the development of the resources of
British Columbia, that the conferral of fee simples
for agriculture, and of leases and licences for for-
estry and mining reflect the prior occupation of
aboriginal title lands, that economic barriers to
aboriginal uses of their lands (e.g., licensing fees)
be somewhat reduced. This list is illustrative and
not exhaustive. This is an issue that may involve
an assessment of the various interests at stake in
the resources in question. No doubt, there will be
difficulties in determining the precise value of the
aboriginal interest in the land and any grants,
leases or licences given for its exploitation. These
difficult economic considerations obviously cannot
be solved here.

Moreover, the other aspects of aborigina title
suggest that the fiduciary duty may be articulated
in amanner different than the idea of priority. This
point becomes clear from a comparison between
aborigina title and the aboriginal right to fish for

de choisir les utilisations qui peuvent étre faites de
ces terres, sous réserve de larestriction ultime que
ces usages ne sauraient détruire la capacité de ces
terres d’'assurer la subsistance des générations
futures de peuples autochtones; troisiemement, les
terres détenues en vertu d'un titre aborigene ont
une composante économique inéluctable.

La nature exclusive du titre aborigene est perti-
nente pour ce qui est du degré d’ examen auquel est
soumis la mesure ou I'acte qui porte atteinte au
titre. Par exemple, si I'obligation de fiduciaire de
la Couronne exige de donner préséance au titre
aborigene, alors c'est I'approche modifiée concer-
nant I’ordre de priorité que j'ai exposée dans
Gladstone qui devrait &tre appliquée. 1l faut que le
gouvernement démontre «que les modalités de
répartition de la ressource ainsi que la répartition
elleeméme reflétent I'intérét prioritaire» (au
par. 62) des détenteurs du titre aborigéne sur les
terres visées. Par analogie avec I'arrét Gladstone,
cela pourrait vouloir dire, par exemple, que les
gouvernements prennent en compte la participation
des peuples autochtones a la mise en valeur des
ressources de la Colombie-Britannique, que la con-
cession de fiefs smples pour I'agriculture ainsi
gue de baux et permis a des fins d'exploitation
forestiere ou miniéere tienne compte de I’ occupa-
tion antérieure des terres visées par un titre abori-
gene, que les obstacles économiques a I’ utilisation
par les autochtones de leurs terres (p. ex. le paie-
ment de droits pour I’ obtention de permis) soient
sensiblement réduits. Cette liste n’ est pas compléte
et n'est donnée qu’a titre indicatif. Il s'agit d'une
question qui pourrait obliger a soupeser les divers
intéréts concernés par les ressources en cause. Il ne
fait aucun doute qu'il sera difficile de déterminer
lavaeur exacte de I'intérét des autochtones dans le
territoire et des concessions, baux ou permis
accordés en vue de I’ exploitation de celui-ci. |l va
de soi que ces difficiles questions d’ ordre écono-
migue ne peuvent étre tranchées en I’ espece.

En outre, les autres aspects du titre aborigene
tendent a indiquer que I'obligation de fiduciaire
peut se manifester autrement que par I'idée de
priorité. Ce point devient clair quand on compare
le titre aborigene et le droit ancestral de pécher a
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food in Sparrow. First, aboriginal title encom-
passes within it a right to choose to what ends a
piece of land can be put. The aboriginal right to
fish for food, by contrast, does not contain within
it the same discretionary component. This aspect
of aborigina title suggests that the fiduciary rela-
tionship between the Crown and aboriginal peo-
ples may be satisfied by the involvement of
aboriginal peoples in decisions taken with respect
to their lands. There is always a duty of consulta-
tion. Whether the aboriginal group has been con-
sulted is relevant to determining whether the
infringement of aborigina title is justified, in the
same way that the Crown’s failure to consult an
aboriginal group with respect to the terms by
which reserve land is leased may breach its fiduci-
ary duty at common law: Guerin. The nature and
scope of the duty of consultation will vary with the
circumstances. In occasional cases, when the
breach is less serious or relatively minor, it will be
no more than a duty to discuss important decisions
that will be taken with respect to lands held pursu-
ant to aborigina title. Of course, even in these rare
cases when the minimum acceptable standard is
consultation, this consultation must be in good
faith, and with the intention of substantially
addressing the concerns of the aboriginal peoples
whose lands are at issue. In most cases, it will be
significantly deeper than mere consultation. Some
cases may even require the full consent of an
aboriginal nation, particularly when provinces
enact hunting and fishing regulations in relation to
aboriginal lands.

Second, aboriginal title, unlike the aborigina
right to fish for food, has an inescapably economic
aspect, particularly when one takes into account
the modern uses to which lands held pursuant to
aborigina title can be put. The economic aspect of
aborigina title suggests that compensation is rele-
vant to the question of justification as well, a pos-
sibility suggested in Sparrow and which | repeated
in Gladstone. Indeed, compensation for breaches

des fins alimentaires qui &tait visé dans Sparrow.
Premierement, le titre aborigene comprend le droit
de choisir les utilisations qui_peuvent &tre faites
d' une parcelle de territoire. A I'opposg, le droit
ancestral de pécher a des fins alimentaires ne com-
porte pas le méme éément discrétionnaire. Cet
aspect du titre aborigene indique qu'il est possible
de respecter les rapports de fiduciaire entre la Cou-
ronne et les peuples autochtones en faisant partici-
per les peuples autochtones a la prise des décisions
concernant leurs terres. Il y a toujours obligation
de consultation. La question de savoir si un groupe
autochtone a été consulté est pertinente pour déci-
der s I'atteinte au titre aborigene est justifiée, au
méme titre que le fait pour la Couronne de ne pas
consulter un groupe autochtone au sujet des condi-
tions auxquelles des terres d’'une réserve sont
cédées a bail peut constituer un manguement a
I’obligation de fiduciaire de celle-ci en common
law: Guerin. La nature et |’ &endue de I’ obligation
de consultation dépendront des circonstances.
Occasionnellement, lorsque le manquement est
moins grave ou relativement mineur, il ne s'agira
de rien de plus que la simple obligation de discuter
des décisions importantes qui seront prises au sujet
des terres détenues en vertu d'un titre aborigene.
Evidemment, méme dans les rares cas ou la norme
minimale acceptable est la consultation, celle-ci
doit &re menée de bonne foi, dans I'intention de
tenir compte réellement des préoccupations des
peuples autochtones dont les terres sont en jeu.
Dans la plupart des cas, I’ obligation exigera beau-
coup plus qu'une simple consultation. Certaines
situations pourraient méme exiger I’obtention du
consentement d’une nation autochtone, particulie-
rement lorsque des provinces prennent des regle-
ments de chasse et de péche visant des territoires
autochtones.

Deuxiémement, contrairement au droit ancestral
de pécher a des fins alimentaires, |e titre aborigene
ainévitablement une dimension économique, parti-
culierement quand on tient compte des utilisations
qui peuvent étre faites aujourd’ hui des terres déte-
nues en vertu d'un titre aborigene. La dimension
économique du titre aborigéne montre que I'in-
demnisation est également un facteur pertinent a
I’ égard de la question de lajustification, possibilité
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of fiduciary duty are a well-established part of the
landscape of aboriginal rights: Guerin. In keeping
with the duty of honour and good faith on the
Crown, fair compensation will ordinarily be
required when aboriginal title is infringed. The
amount of compensation payable will vary with
the nature of the particular aboriginal title affected
and with the nature and severity of the infringe-
ment and the extent to which aboriginal interests
were accommodated. Since the issue of damages
was severed from the principal action, we received
no submissions on the appropriate legal principles
that would be relevant to determining the appropri-
ate level of compensation of infringements of
aborigina title. In the circumstances, it is best that
we leave those difficult questions to another day.

D. Has a claim to self-government been made out
by the appellants?

In the courts below, considerable attention was
given to the question of whether s. 35(1) can pro-
tect a right to self-government, and if so, what the
contours of that right are. The errors of fact made
by the trial judge, and the resultant need for a new
trial, make it impossible for this Court to deter-
mine whether the claim to self-government has
been made out. Moreover, thisis not the right case
for the Court to lay down the lega principles to
guide future litigation. The parties seem to have
acknowledged this point, perhaps implicitly, by
giving the arguments on self-government much
less weight on appeal. One source of the decreased
emphasis on the right to self-government on appea
is this Court’s judgment Pamajewon. There, | held
that rights to self-government, if they existed, can-
not be framed in excessively general terms. The
appellants did not have the benefit of my judgment
at trial. Unsurprisingly, as counsel for the
Wet’ suwet’ en specifically concedes, the appellants
advanced the right to self-government in very

évoquée dans I'arrét Sparrow et que j'ai répétée
dans Gladstone. De fait, I'indemnisation des man-
guements a |’ obligation de fiduciaire est un aspect
bien établi du domaine des droits ancestraux: Gue-
rin. Conformément a I’ obligation de la Couronne
d’agir de bonne foi et honorablement, il sera géné-
ralement nécessaire de verser une juste indemnité
en cas d atteinte a un titre aborigéne. Le montant
de I'indemnité payable variera en fonction de la
nature du titre aborigéne touchg, de la nature et de
lagravité de’ atteinte et de la mesure dans laquelle
les intéréts des autochtones ont &té pris en compte.
Comme la question des dommages-intéréts a été
dissociée de I'action principale, aucune observa
tion ne nous a été présentée relativement aux prin-
cipes juridiques appropriés qui seraient pertinents
pour déterminer |’indemnité qui devrait étre versée
pour les atteintes au titre aborigéene. Dans les cir-
constances, il est préférable que nous attendions
une autre occasion pour examiner ces questions
complexes.

D. Les appelants ont-ils établi le bien-fondé de
leur revendication de |’autonomie gouverne-
mentale?

Devant les juridictions inférieures, on s'est lon-
guement attardé a la question de savoir si le
par. 35(1) peut protéger le droit al’ autonomie gou-
vernementale et, dans I’ affirmative, quels sont les
contours de ce droit. En raison des erreurs de fait
commises par le juge de premiére instance, et dela
nécessité de tenir un nouveau proces qui en a
découl€, il est impossible pour notre Cour de déci-
der s le bien-fondé de la revendication de I’ auto-
nomie gouvernementale a été établi. De plus, il ne
s agit pas d'un cas qui se préte alaformulation par
la Cour des principes juridiques devant guider
I'instruction d’ autres affaires. Les parties semblent
avoir reconnu ce point, peut-étre implicitement, en
accordant beaucoup moins d'importance en appel
aux arguments relatifs a I’autonomie gouverne-
mentale. L’ arrét Pamajewon de notre Cour est une
raison pour laguelle une moins grande importance
a été attachée au droit al’ autonomie gouvernemen-
tale en appel. Dans cet arrét, j'ai conclu que les
droits relatifs a |’ autonomie gouvernementale, s'ils
existent, ne peuvent pas étre exprimés en termes
excessivement généraux. Au moment du proces,
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broad terms, and therefore in a manner not cogni-
zable under s. 35(1).

The broad nature of the claim at trial also led to
afailure by the parties to address many of the diffi-
cult conceptual issues which surround the recogni-
tion of aborigina self-government. The degree of
complexity involved can be gleaned from the
Report of the Royal Commission on Aboriginal
Peoples, which devotes 277 pages to the issue.
That report describes different models of self-
government, each differing with respect to their
conception of territory, citizenship, jurisdiction,
internal government organization, etc. We received
little in the way of submissions that would help us
to grapple with these difficult and central issues.
Without assistance from the parties, it would be
imprudent for the Court to step into the breach. In
these circumstances, the issue of self-government
will fall to be determined at trial.

E. Did the province have the power to extinguish
aboriginal rights after 1871, either under its
own jurisdiction or through the operation of
s. 88 of the Indian Act?

(1) Introduction

For aboriginal rights to be recognized and
affirmed by s. 35(1), they must have existed in
1982. Rights which were extinguished by the sov-
ereign before that time are not revived by the pro-
vision. In a federal system such as Canada’'s, the
need to determine whether aboriginal rights have
been extinguished raises the question of which
level of government has jurisdiction to do so. In
the context of this appeal, that general question
becomes three specific ones. First, there is the
guestion whether the province of British Colum-
bia, from the time it joined Confederation in 1871,
until the entrenchment of s. 35(1) in 1982, had the

les appelants n'avaient évidemment pas pris con-
naissance de mon jugement dans cet arrét rendu
ultérieurement. Il n'est donc pas &onnant, comme
I’admet explicitement I'avocat des Wet' suwet’ en,
gue les appelants aient plaidé le droit a I’ autono-
mie gouvernementale en termes trés généraux et,
par conséguent, d'une maniere incompatible avec
le par. 35(1).

Le caractére général de la revendication présen-
tée au proces a également fait en sorte que les par-
ties n'ont pas abordé bon nombre des difficiles
guestions conceptuelles que souléve la reconnais-
sance de I’ autonomie gouvernemental e des autoch-
tones. Le Rapport de la Commission royale sur les
peuples autochtones, qui consacre 304 pages a
cette question, donne une bonne idée de sa com-
plexité. Ce rapport présente divers modeles d’ auto-
nomie gouvernementale, tous différents les uns des
autres, notamment en ce qui concerne le territoire,
la citoyenneté, la compétence et I’ organisation
gouvernementale interne. On nous a présenté peu
d’ observations propres a nous aider a résoudre ces
guestions fondamentales et difficiles. Sans I'aide
des parties, il serait imprudent pour la Cour de
S avancer sur ce terrain. Dans ces circonstances, la
guestion de I’autonomie gouvernementale sera
tranchée au proces.

E. La province avait-€lle, apres 1871, le pouvoir
d éteindre des droits ancestraux soit par |’ exer-
cice de sa propre compétence soit par |’ effet de
I'art. 88 de la Loi sur les Indiens?

(1) Introduction

Pour gu’'un droit ancestral soit reconnu et con-
firmé par le par. 35(1), il devait exister en 1982.
Cette disposition ne fait pas revivre des droits qui
avaient été éteints par le souverain avant cette date.
Dans un régime fédéral comme celui qui existe au
Canada, la nécessité de déterminer s des droits
ancestraux ont é&té éteints oblige a se demander
lequel des niveaux de gouvernement a compétence
pour le faire. Dans le contexte du présent pourvoi,
cette question générale se subdivise en trois ques-
tions particulieres. Premierement, il y ala question
de savoir si la province de la Colombie-
Britannique, depuis son entrée dans la fédération
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jurisdiction to extinguish the rights of aboriginal
peoples, including aborigina title, in that prov-
ince. Second, if the province was without such
jurisdiction, another question arises — whether
provincial laws which were not in pith and sub-
stance aimed at the extinguishment of aboriginal
rights could have done so nevertheless if they were
laws of general application. The third and final
guestion is whether a provincial law, which could
otherwise not extinguish aboriginal rights, be
given that effect through referential incorporation
by s. 88 of the Indian Act.

(2) Primary Jurisdiction

Since 1871, the exclusive power to legislate in
relation to “Indians, and Lands reserved for the
Indians’ has been vested with the federal govern-
ment by virtue of s. 91(24) of the Constitution Act,
1867. That head of jurisdiction, in my opinion,
encompasses within it the exclusive power to
extinguish aborigina rights, including aborigina
title.

“Lands reserved for the Indians’

| consider the second part of this provision first,
which confers jurisdiction to the federal govern-
ment over “Lands reserved for the Indians’. The
debate between the parties centred on whether that
part of s. 91(24) confers jurisdiction to legisate
with respect to aboriginal title. The province's
principal submission is that “Lands reserved for
the Indians’ are lands which have been specificaly
set aside or designated for Indian occupation, such
as reserves. However, | must reject that submis-
sion, because it flies in the face of the judgment of
the Privy Council in &. Catherine's Milling. One
of the issuesin that appeal was the federal jurisdic-
tion to accept the surrender of lands held pursuant
to aboriginal title. It was argued that the federal
government, at most, had jurisdiction over “Indian
Reserves’. Lord Watson, speaking for the Privy
Council, rejected this argument, stating that had
the intention been to restrict s. 91(24) in this way,

en 1871 jusgu'a la constitutionnalisation du
par. 35(1) en 1982, avait compétence pour étein-
dre, dans la province, les droits des peuples
autochtones, y compris le titre aborigéne. Deuxie-
mement, s elle n'avait pas compétence pour le
faire, il faut alors se demander si les lois provin-
ciales qui ne visaient pas, de par leur essence
méme, a éteindre des droits ancestraux ont quand
méme pu le faire si elles étaient des lois d applica
tion générale. La troisieme et derniere question
consiste a décider si une loi provinciale qui ne
pourrait par ailleurs pas éteindre des droits ances-
traux pourrait se voir reconnéitre cet effet par
incorporation par renvoi en application de I art. 88
delaLoi sur les Indiens.

(2) Compétence principale

Depuis 1871, le pouvoir exclusif de legiférer sur
«les Indiens et les terres réservées aux Indiens»
appartient au gouvernement fédéral en vertu du
par. 91(24) de la Loi congtitutionnelle de 1867. Ce
chef de compétence comprend, selon moi, le pou-
voir exclusif d éteindre les droits ancestraux, y
compris le titre aborigene.

«Les terres réservées aux Indiens»

Je vais d'abord examiner la deuxieme partie de
cette disposition, c'est-a-dire celle qui attribue au
gouvernement fédéral compétence sur les «terres
réservées aux Indiens». Le débat entre les parties a
porté sur la question de savoir si cette partie du
par. 91(24) confere le pouvoir de legiférer relative-
ment au titre aborigéne. Le principal argument
invogqué par la province est que les «terres réser-
vées aux Indiens» sont des terres qui ont été
expressément mises de coté ou désignées pour étre
occupées par les Indiens, par exemple les réserves.
Je dois toutefois rejeter cet argument parce qu’il va
a I’encontre du jugement rendu par le Conseil
privé dans I’ affaire . Catherine's Milling. L’ une
des questions en litige dans ce pourvoi concernait
le pouvoir du gouvernement fédéral d accepter la
cession de terres détenues en vertu d' un titre abori-
gene. On prétendait que le gouvernement féedéral
avait tout au plus compétence sur les «réserves
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specific language to this effect would have been
used. He accordingly held that (at p. 59):

... the words actually used are, according to their natu-
ra meaning, sufficient to include al lands reserved,
upon any terms or conditions, for Indian occupation.

Lord Watson’s reference to “all lands’ encom-
passes not only reserve lands, but lands held pursu-
ant to aboriginal title as well. Section 91(24), in
other words, carries with it the jurisdiction to legis-
late in relation to aborigina title. It follows, by
implication, that it also confers the jurisdiction to
extinguish that title.

The province responds by pointing to the fact
that underlying title to lands held pursuant to
aborigina title vested with the provincial Crown
pursuant to s. 109 of the Constitution Act, 1867. In
its submission, this right of ownership carried with
it the right to grant fee simples which, by implica
tion, extinguish aborigina title, and so by negative
implication excludes aboriginal title from the
scope of s. 91(24). The difficulty with the prov-
ince’'s submission is that it fails to take account of
the language of s. 109, which states in part that:

109. All Lands, Mines, Minerals, and Royalties
belonging to the several Provinces of Canada. . . at the
Union...shal belong to the severa Prov-
inces...subject to any Trusts existing in respect
thereof, and to any Interest other than that of the Prov-
ince in the same.

Although that provision vests underlying title in
provincial Crowns, it qualifies provincial owner-
ship by making it subject to the “any Interest other
than that of the Province in the same”. In S.
Catherine's Milling, the Privy Council held that
aboriginal title was such an interest, and rejected
the argument that provincial ownership operated as
alimit on federal jurisdiction. The net effect of that
decision, therefore, was to separate the ownership
of lands held pursuant to aboriginal title from
jurisdiction over those lands. Thus, athough on
surrender of aborigina title the province would

indiennes». S exprimant au nom du Conseil prive,
Lord Watson arejeté cet argument, déclarant que s
le légidlateur avait voulu limiter le par. 91(24) de
cette fagon, il I’aurait dit en termes exprés. Lord
Watson a donc statué ainsi (a la p. 59):

[TRADUCTION] . . . les mots employés dans les faits sont,
d aprés leur sens naturel, suffisants pour englober toutes
les terres qui sont réservées, a quelque condition que ce
soit, pour étre occupées par les Indiens.

L’expression «toutes les terres» utilisee par lord
Watson englobe non seulement les terres des
réserves, mais aussi celles détenues en vertu d’ un
titre aborigene. En d'autres termes, le par. 91(24)
accorde le pouvoir de légiférer relativement au
titre aborigéne. Il s'ensuit, par implication, qu'il
accorde également le pouvoir d éeindre ce titre.

La province a répondu en faisant remarquer que
le titre sous-jacent sur les terres détenues en vertu
d’un titre aborigéne a été attribué a la Couronne
provinciale par I'art. 109 de la Loi congtitution-
nelle de 1867. Selon la province, ce droit de pro-
priété emportait le droit d’accorder des fiefs sim-
ples éteignant par implication le titre aborigéne, et
il adonc pour conséguence d’ exclure le titre abori-
gene de la portée du par. 91(24). Le probleme que
pose cet argument de la province est qu'il ne tient
pas compte du texte de I’art. 109, qui dit en partie
ce qui suit:

109. Les terres, mines, minéraux et redevances appar-
tenant aux différentes provinces du Canada [. . .] lors de
I"Union [...] appartiendront aux différentes provinces
[...] sous réserve des fiducies existantes et de tout inté-
rét autre que celui de la province a cet égard.

Méme s cette disposition accorde aux couronnes
provinciales le titre sous-jacent, elle limite ce droit
de propriété provincia en le subordonnant a «tout
intérét autre que celui de la province a cet égard».
Dans I'arrét . Cathering's Milling, le Consail
privé a statué que le titre aborigéne constituait un
tel intérét et a rgjeté I'argument selon leque le
droit de propriété des provinces avait pour effet de
limiter la compétence du gouvernement fédéral.
Concretement, cet arrét a donc eu pour effet de dis-
socier le droit de propriété relatif aux terres déte-
nues en vertu d'un titre aborigéne de la compé-
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take absolute title, jurisdiction to accept surrenders
lies with the federal government. The same can be
said of extinguishment — although on extinguish-
ment of aboriginal title, the province would take
complete title to the land, the jurisdiction to extin-
guish lies with the federal government.

I conclude with two remarks. First, even if the
point were not settled, | would have come to the
same conclusion. The judges in the court below
noted that separating federal jurisdiction over Indi-
ans from jurisdiction over their lands would have a
most unfortunate result — the government vested
with primary constitutional responsibility for
securing the welfare of Canada's aboriginal peo-
ples would find itself unable to safeguard one of
the most central of native interests — their interest
in their lands. Second, although the submissions of
the parties and my analysis have focussed on the
guestion of jurisdiction over aborigina title, in my
opinion, the same reasoning applies to jurisdiction
over any aboriginal right which relates to land. As
| explained earlier, Adams clearly establishes that
aboriginal rights may be tied to land but neverthe-
less fall short of title. Those relationships with the
land, however, may be equally fundamental to
aborigina peoples and, for the same reason that
jurisdiction over aborigina title must vest with the
federal government, so too must the power to leg-
idate in relation to other aborigina rights in rela
tion to land.

“Indians’

The extent of federal jurisdiction over Indians
has not been definitively addressed by this Court.
We have not needed to do so because the vires of
federal legislation with respect to Indians, under
the division of powers, has never been at issue.
The cases which have come before the Court under

tence exercée a I'égard de ces terres. Par
conséquent, méme s la province obtient un titre
absolu en cas de cession d'un titre aborigene, le
pouvoir d accepter les cessions appartient au gou-
vernement fédéral. La méme affirmation peut étre
faite au sujet de I’ extinction: méme si la province
obtient un titre absolu sur les terres visées au
moment de I'extinction d'un titre aborigene, le
pouvoir d’éteindre ce titre appartient au gouverne-
ment fédéral.

Je termine par deux remarques. Premiérement,
méme si ce point n’avait pas été tranché, je serais
parvenu a la méme conclusion. Les juges de la
juridiction inférieure ont souligné que le fait de
dissocier la compétence du gouvernement fédéral a
I’égard des Indiens et sa compétence a I’ égard des
terres indiennes produirait un résultat tres regret-
table: en effet, comme le gouvernement fédéral est
investi par la Constitution de la responsabilité prin-
cipale de garantir le bien-étre des peuples autoch-
tones du Canada, il se verrait dans I'impossibilité
de protéger I’un des droits les plus fondamentauix
des autochtones — savoir leur droit a leurs terres.
Deuxiémement, méme s les observations des par-
ties et mon analyse étaient axés sur la question de
la compétence a I’ égard du titre aborigene, je suis
d’avis que le méme raisonnement s applique a la
compétence al’ égard de tout droit ancestral se rap-
portant a des terres. Comme jel’al expliqué précé-
demment, |’ arrét Adams a clairement établi que des
droits ancestraux peuvent &tre rattachés a un terri-
toire sans constituer un titre. Cependant, ces divers
rapports avec un territoire peuvent &tre tout aussi
fondamentaux pour les peuples autochtones et,
pour la méme raison il doit &re investi de la com-
pétence a I’égard du titre aborigene, le gouverne-
ment fédéral doit &tre investi du pouvoir de legifé-
rer sur les autres droits ancestraux se rapportant au
territoire.

«Les Indiens»

Notre Cour ne s'est pas prononcée définitive-
ment sur |’ &tendue de la compétence du gouverne-
ment fédéral al’égard des Indiens. Elle n'a pas eu
besoin de le faire parce que la validité des disposi-
tions fédérales concernant les Indiens, dans le con-
texte du partage des pouvoirs, n'a jamais &té en
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s. 91(24) have implicated the question of jurisdic-
tion over Indians from the other direction —
whether provincia laws which on their face apply
to Indians intrude on federal jurisdiction and are
inapplicable to Indians to the extent of that intru-
sion. As | explain below, the Court has held that
s. 91(24) protects a “core” of Indianness from pro-
vincial intrusion, through the doctrine of interjuris-
dictional immunity.

It follows, at the very least, that this core falls
within the scope of federal jurisdiction over Indi-
ans. That core, for reasons | will develop, encom-
passes aborigina rights, including the rights that
are recognized and affirmed by s. 35(1). Laws
which purport to extinguish those rights therefore
touch the core of Indianness which lies at the heart
of s. 91(24), and are beyond the legidlative compe-
tence of the provinces to enact. The core of Indian-
ness encompasses the whole range of aboriginal
rights that are protected by s. 35(1). Those rights
include rights in relation to land; that part of the
core derives from s. 91(24)’s reference to “Lands
reserved for the Indians’. But those rights also
encompass practices, customs and traditions which
are not tied to land as well; that part of the core can
be traced to federa jurisdiction over “Indians’.
Provincial governments are prevented from legis-
lating in relation to both types of aboriginal rights.

(3) Provincial Laws of General Application

The vesting of exclusive jurisdiction with the
federal government over Indians and Indian lands
under s. 91(24), operates to preclude provincial
laws in relation to those matters. Thus, provincial
laws which single out Indians for specia treatment
are ultra vires, because they are in relation to Indi-
ans and therefore invade federal jurisdiction: see
R. v. Sutherland, [1980] 2 S.C.R. 451. However, it

cause. Les affaires qui ont &té soumises a la Cour
relativement au par. 91(24) ont plutdt soulevé la
guestion de la compétence al’ égard des Indiens du
point de vue opposé: ¢’ est-a-dire en posant la ques-
tion de savoir si des lois provinciaes qui, a pre-
miere vue, s appliquent aux Indiens, empiétent sur
la compétence du gouvernement fédéral, et si ces
lois sont inapplicables aux Indiens dans la mesure
de cet empietement. Comme je I'explique plus
loin, la Cour a statué que, par le principe de I’ ex-
clusivité des compétences, le par. 91(24) protege
I’ «essentiel» de la quiddité indienne, ou indianitg,
contre les empiétements provinciaux.

Il sS'ensuit, a tout le moins, que |’ essentiel de
I'indianité releve de la compétence du fédéral sur
les Indiens. Pour des raisons que je vais exposer,
I’essentiel de I'indianité englobe les droits ances-
traux, y compris les droits reconnus et confirmés
par le par. 35(1). Les lois censées éteindre ces
droits portent donc atteinte a I’ essentiel de I'india
nité qui est au coaur du par. 91(24), et elles outre-
passent la compétence légidative des provinces.
L’essentiel de I'indianité englobe toute la gamme
des droits ancestraux protégés par le par. 35(1).
Ces droits comprennent les droits se rapportant a
un territoire; cette partie de I’ essentiel de I'india
nité découle de la référence aux «terres réservées
aux Indiens» au par. 91(24). Cependant, ces droits
comprennent également les coutumes, pratiques et
traditions qui ne se rattachent pas a un territoire;
cette partie de I’ essentiel de I’indianité découle de
la compétence du fédéral a |’égard des «Indiens».
Il est interdit aux gouvernements provinciaux de
faire des lois portant sur ces deux types de droits
ancestraux.

(3) Lois provinciaes d application générale

Le fait que le gouvernement fédéral soit investi,
en vertu du par. 91(24), de la compétence exclu-
sive a I'égard des Indiens et des terres réservées
aux Indiens a pour effet d’empécher I'&diction de
lois provinciales sur ces questions. Par conséquent,
les lois provinciaes qui visent aimposer un traite-
ment spécia aux Indiens sont inconstitutionnelles
parce qu’elles se rapportent aux Indiens et empie-
tent donc sur la compétence du féedéra: voir R. c.
Sutherland, [1980] 2 R.C.S. 451. Toutefois, il

178

179



180

1120 DELGAMUUKW V. B.C.

The Chief Justice

[1997] 3 SCR.

is a well-established principle that (Four B Manu-
facturing Ltd., supra, at p. 1048):

The conferring upon Parliament of exclusive legida
tive competence to make laws relating to certain classes
of persons does not mean that the totality of these per-
sons rights and duties comes under primary federa
competence to the exclusion of provincial laws of gen-
eral application.

In other words, notwithstanding s. 91(24), provin-
cial laws of general application apply proprio
vigore to Indians and Indian lands. Thus, this Court
has held that provincial labour relations legislation
(Four B) and motor vehicle laws (R. v. Francis,
[1988] 1 S.C.R. 1025), which purport to apply to
al persons in the province, aso apply to Indians
living on reserves.

What must be answered, however, is whether
the same principle alows provincia laws of gen-
eral application to extinguish aboriginal rights. |
have come to the conclusion that a provincia law
of general application could not have this effect,
for two reasons. First, a law of general application
cannot, by definition, meet the standard which has
been set by this Court for the extinguishment of
aboriginal rights without being ultra vires the
province. That standard was laid down in Sparrow,
supra, at p. 1099, as one of “clear and plain”
intent. In that decision, the Court drew a distinc-
tion between laws which extinguished aboriginal
rights, and those which merely regulated them.
Although the latter types of laws may have been
“necessarily inconsistent” with the continued exer-
cise of aboriginal rights, they could not extinguish
those rights. While the requirement of clear and
plain intent does not, perhaps, require that the
Crown “use language which refers expressly to its
extinguishment of aboriginal rights’ (Gladstone,
supra, a para. 34), the standard is still quite high.
My concern is that the only laws with the suffi-
ciently clear and plain intention to extinguish
aboriginal rights would be laws in relation to Indi-
ans and Indian lands. As aresult, a provincial law
could never, proprio vigore, extinguish aborigina

existe un principe bien établi selon lequel (Four B
Manufacturing Ltd., précité, & la p. 1048):

L’ attribution au Parlement de la compétence légida
tive exclusive de faire des lois relatives a certaines catée-
gories de personnes ne signifie pas que la totalité des
droits et obligations de ces personnes reléve de la com-
pétence fédérale principale al’ exclusion des |ois provin-
ciaes d'application générale.

En d' autres termes, malgré le par. 91(24), les lois
provinciales d'application générale s appliquent
proprio vigore (d elless-mémes) aux Indiens et aux
terres indiennes. Ainsi, notre Cour a statué que les
lois provinciales sur les relations de travail (Four
B) et les lois sur les véhicules a moteur (R. c.
Francis, [1988] 1 R.C.S. 1025), qui sont censées
s appliquer atoutes les personnes dans la province,
s appliquent également aux Indiens qui vivent dans
des réserves.

Il faut toutefois répondre a la question de savoir
si ce méme principe autorise I’ extinction de droits
ancestraux par des lois provinciales d’ application
générale. Je suis arrivé a la conclusion qu'une loi
provinciale d’application générale ne peut pas
avoir cet effet, et ce pour deux raisons. Premiére-
ment, par définition, une loi provinciale d’ applica-
tion générale ne peut pas, sans étre ultra vires, res-
pecter la norme qui a été établie par notre Cour a
I’égard de I extinction des droits ancestraux. Cette
norme, qui a été énoncée dans Sparrow, précité, a
la p. 1099, est celle de I'intention «claire et
expresse». Dans cet arrét, la Cour a établi une dis-
tinction entre les regles de droit qui éteignent des
droits ancestraux et celles qui se bornent a les
réglementer. Quoique des regles de droit apparte-
nant a cette deuxiéme catégorie aient pu étre
«nécessairement incompatibles» avec I’ exercice
continu de droits ancestraux, elles ne pouvaient pas
éteindre ces droits. Méme si |’ obligation de mani-
fester une intention claire et expresse n’ exige peut-
étre pas que le gouvernement «utilise des mots fai-
sant explicitement éat de I'extinction de droits
ancestraux» (Gladstone, précité, au par. 34), la
norme est néanmoins tres élevée. Le probleme que
je vois est que les seules regles de droit capables
d’exprimer une intention suffisamment claire et
expresse d' éteindre des droits ancestraux seraient
des regles de droit ayant trait aux Indiens et aux



[1997] 3 R.C.S.

DELGAMUUKW C. C.-B.

Le Juge en chef 1121

rights, because the intention to do so would take
the law outside provincia jurisdiction.

Second, as | mentioned earlier, s. 91(24) pro-
tects a core of federa jurisdiction even from pro-
vincial laws of general application, through the
operation of the doctrine of interjurisdictional
immunity. That core has been described as matters
touching on “Indianness’ or the “core of Indian-
ness’ (Dick, supra, at pp. 326 and 315; also see
Four B, supra, at p. 1047 and Francis, supra, at
pp. 1028-29). The core of Indianness at the heart
of s. 91(24) has been defined in both negative and
positive terms. Negatively, it has been held to not
include labour relations (Four B) and the driving
of motor vehicles (Francis). The only positive for-
mulation of Indianness was offered in Dick. Speak-
ing for the Court, Beetz J. assumed, but did not
decide, that a provincial hunting law did not apply
proprio vigore to the members of an Indian band to
hunt and because those activities were “at the cen-
tre of what they do and what they are” (at p. 320).
But in Van der Peet, | described and defined the
aboriginal rights that are recognized and affirmed
by s. 35(1) in a similar fashion, as protecting the
occupation of land and the activities which are
integral to the distinctive aboriginal culture of the
group claiming the right. It follows that aborigina
rights are part of the core of Indianness at the heart
of s. 91(24). Prior to 1982, as a result, they could
not be extinguished by provincial laws of general
application.

(4) Section 88 of the Indian Act

Provincial laws which would otherwise not
apply to Indians proprio vigore, however, are
allowed to do so by s. 88 of the Indian Act, which
incorporates by reference provincial laws of gen-

terres indiennes. En conséquence, une regle de
droit provinciale ne pourrait jamais éeindre d' elle-
méme des droits ancestraux, puisque |’ existence de
cette intention aurait pour effet d'exclure cette
regle de la compétence de la province.

Deuxiemement, comme je |I'ai mentionné plus
tot, le par. 91(24) protege I’ essentiel de la compé-
tence du fédéral, méme contre les lois provinciales
d application générale, par I'application du prin-
cipe de I'exclusivité des compétences. |l a été dit
gue ces éléments essentiels se rapportent a des
guestions touchant a la «quiddité indienne» ou au
«fondement méme de la quiddité indienne» (Dick,
précité, aux pp. 326 et 315; voir aussi Four B, pré-
cité, alap. 1047 et Francis, précité, aux pp. 1028
et 1029). On a défini I'essentiel de I'indianité qui
est au coaur du par. 91(24) en disant ce qu’il est et
en disant ce qu'il n’est pas. Dans des exemples de
cette derniere situation, on a statué que I’ essentiel
de I'indianité ne comprenait pas les relations de
travail (Four B) ni la conduite de véhicules a
moteur (Francis). Le seul exemple concret d’india-
nité a éé donné dans I'arrét Dick. S exprimant au
nom de la Cour, le juge Beetz a tenu pour acquis,
sans toutefois se prononcer sur la question, qu’ une
loi provinciale en matiéere de chasse ne s appliquait
pas delleméme aux membres d'une bande
indienne lorsqu’ils chassent parce gque ces activités
étalent «au coaur méme de leur existence et de leur
étre» (ala p. 320). Dans Van der Pest, toutefois,
j'a décrit et défini les droits ancestraux reconnus
et confirmés par le par. 35(1) d’'une maniere ana
logue, c'est-a-dire comme des droits protégeant
I" occupation des terres et les activités qui font par-
tie intégrante de la culture distinctive autochtone
du groupe qui revendique le droit. Il s ensuit que
les droits ancestraux font partie de I'essentiel de
I"indianité qui est au coeur du par. 91(24). Par con-
séguent, avant 1982, ces droits ne pouvaient pas
étre éteints par des lois provinciales d' application
générae.

(4) L’article 88 de la Loi sur les Indiens

Cependant, des regles de droit provinciaes qui
autrement ne s appliqueraient pas d’elles-mémes
aux Indiens peuvent le faire par |’ effet de I'art. 88
delaLoi sur les Indiens, qui incorpore par renvoi
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eral application: Dick, supra, at pp. 326-27; Der-
rickson v. Derrickson, [1986] 1 S.C.R. 285, at
p. 297; Francis, supra, at pp. 1030-31. However, it
is important to note, in Professor Hogg's words,
that s. 88 does not “invigorate’ provincial laws
which are invalid because they are in relation to
Indians and Indian lands (Constitutional Law of
Canada (3rd ed. 1992), at p. 676; aso see Dick,
supra, at p. 322). What this means is that s. 88
extends the effect of provincial laws of generd
application which cannot apply to Indians and
Indian lands because they touch on the Indianness
at the core of s. 91(24). For example, a provincia
law which regulated hunting may very well touch
on this core. Although such alaw would not apply
to aboriginal people proprio vigore, it would still
apply through s. 88 of the Indian Act, being a law
of genera application. Such laws are enacted to
conserve game and for the safety of all.

The respondent B.C. Crown argues that since
such laws are intra vires the province, and applica-
ble to aboriginal persons, s. 88 could allow provin-
cia laws to extinguish aboriginal rights. | reject
this submission, for the simple reason that s. 88
does not evince the requisite clear and plain intent
to extinguish aboriginal rights. The provision
states in full:

88. Subject to the terms of any treaty and any other
Act of Parliament, all laws of general application from
time to time in force in any province are applicable to
and in respect of Indians in the province, except to the
extent that those laws are inconsistent with this Act or
any order, rule, regulation or by-law made thereunder,
and except to the extent that those laws make provision
for any matter for which provision is made by or under
this Act.

| see nothing in the language of the provision
which even suggests the intention to extinguish
aboriginal rights. Indeed, the explicit reference to
treaty rights in s. 88 suggests that the provision

les lois provinciales d application générale: Dick,
précité, aux pp. 326 et 327; Derrickson c. Der-
rickson, [1986] 1 R.C.S. 285, alap. 297; Francis,
précité, aux pp. 1030 et 1031. Toutefais, il est
important de souligner, dans les mots du profes-
seur Hogg, que I'art. 88 ne [TRADUCTION] «revi-
gore» pas des regles de droit provinciales qui sont
invalides parce qu’elles se rapportent aux Indiens
et aux terres indiennes (Constitutional Law of
Canada (3¢ éd. 1992), ala p. 676; voir aussi Dick,
précité, a la p. 322). Ce que cela veut dire, c'est
que I'art. 88 étend I’ effet des lois provinciales
d application générale qui ne sauraient autrement
s'appliquer aux Indiens et aux terres indiennes
parce gu’elles touchent a la quiddité indienne qui
est au coaur du par. 91(24). Par exemple, une régle
de droit provinciale réglementant la chasse peut
trés bien affecter ce fondement. M@me si une telle
loi ne sappliquait pas d' ellee-méme aux peuples
autochtones, €lle le ferait neanmoins sous |’ effet de
I'art. 88 de la Loi sur les Indiens, en tant que loi
d application générale. De telles lois sont adoptées
pour la conservation du gibier et pour assurer la
sécurité de tous.

La province intimée préend que, comme les
provinces ont le pouvoir d adopter de telles lois et
gue celles-ci sont applicables aux autochtones,
I'art. 88 pourrait autoriser |'extinction de droits
ancestraux par des regles de droit provinciales. Je
rejette cet argument pour la simple raison que I'in-
tention claire et expresse requise pour I’ extinction
de droits ancestraux ne ressort pas de I'art. 88.
Cette disposition est rédigée ainsi:

88. Sous réserve des dispositions de quelque traité et
de quelque autre loi fédérale, toutes les lois d applica-
tion générale et en vigueur dans une province sont appli-
cables aux Indiens qui S'y trouvent et a leur égard, sauf
dans la mesure ou ces lois sont incompatibles avec la
présente loi ou quelque arrété, ordonnance, regle, regle-
ment ou réglement administratif pris sous son régime, et
sauf dans la mesure ou ces lois contiennent des disposi-
tions sur toute question prévue par la présente loi ou
SOUS son régime.

Selon moai, il N’y arien dans | e texte de cette dispo-
sition qui suggere méme I'intention d’ éeindre des
droits ancestraux. De fait, I’allusion explicite aux
droits issus de traités a I’art. 88 indique que cette
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was clearly not intended to undermine aboriginal
rights.

V1. Conclusion and Disposition

For the reasons | have given above, | would
alow the appea in part, and dismiss the cross-
appeal. Reluctantly, | would also order a new trial.

| conclude with two observations. The first is
that many aboriginal nations with territorial claims
that overlap with those of the appellants did not
intervene in this appeal, and do not appear to have
done so at trial. Thisis unfortunate, because deter-
minations of aborigina title for the Gitksan and
Wet’ suwet’ en will undoubtedly affect their claims
as well. This is particularly so because aboriginal
title encompasses an exclusive right to the use and
occupation of land, i.e., to the exclusion of both
non-aboriginals and members of other aboriginal
nations. It may, therefore, be advisable if those
aboriginal nations intervened in any new litigation.

Finaly, this litigation has been both long and
expensive, not only in economic but in human
terms as well. By ordering a new tria, | do not
necessarily encourage the parties to proceed to liti-
gation and to settle their dispute through the
courts. Aswas said in Sparrow, at p. 1105, s. 35(1)
“provides a solid constitutional base upon which
subsequent negotiations can take place’. Those
negotiations should aso include other aboriginal
nations which have a stake in the territory claimed.
Moreover, the Crown is under a mora, if not a
legal, duty to enter into and conduct those negotia-
tionsin good faith. Ultimately, it is through negoti-
ated settlements, with good faith and give and take
on al sides, reinforced by the judgments of this
Court, that we will achieve what | stated in Vander
Peet, supra, at para. 31, to be a basic purpose of
s. 35(1) — “the reconciliation of the pre-existence

disposition n’est manifestement pas censée porter
atteinte aux droits ancestraux.

V1. Conclusion et dispositif

Pour les motifs que je viens d’exposer, je suis
d avis d’ accueillir le pourvoi en partie et de rejeter
le pourvoi incident. A regret, j’ ordonnerais égale-
ment la tenue d’un nouveau proces.

Je vais conclure par deux observations. En pre-
mier lieu, de nombreuses nations autochtones dont
les revendications territoriales chevauchent celles
des appelants ne sont pas intervenues dans le pré-
sent pourvoi et ne paraissent pas |’ avoir fait en pre-
miére instance. Cette situation est malheureuse
parce que les décisions relatives au titre aborigene
des Gitksan et des Wet'suwet’en auront indubita-
blement un effet sur les revendications de ces
autres nations autochtones, particulierement en rai-
son du fait que le titre aborigene comprend le droit
exclusif d'utiliser et d' occuper des terres, ¢ est-a-
dire de le faire a I’exclusion des non-autochtones
et des membres d’ autres nations autochtones. Par
conséquent, peut-étre serait-il souhaitable que ces
autres nations autochtones interviennent dans une
nouvelle instance.

En second lieu, la présente affaire a été longue
et coliteuse, non seulement sur le plan financier
mais aussi sur le plan humain. En ordonnant la
tenue d'un nouveau proces, je n'encourage pas
nécessairement les parties & introduire une instance
et a régler leur différend devant les tribunaux.
Comme il a été dit dans Sparrow, ala p. 1105, le
par. 35(1) «procure [...] un fondement constitu-
tionnel solide a partir duquel des négociations ulté-
rieures peuvent &tre entreprises». Devraient égale-
ment participer a ces négociations les autres
nations autochtones qui ont un intérét dans le terri-
toire revendiqué. En outre, la Couronne a |’ obliga
tion morale, sinon légale, d’entamer et de mener
ces négociations de bonne foi. En fin de compte,
c'est au moyen de reglements négociés — toutes
les parties négociant de bonne foi et faisant les
compromis qui S'imposent — processus renforcé
par les arréts de notre Cour, que Nous pourrons réa
liser ce que, dans Van der Peet, précité, au par. 31,
j a déclaré étre I’ objet fondamental du par. 35(1),
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of aboriginal societies with the sovereignty of the
Crown”. Let us face it, we are al here to stay.

The reasons of La Forest and L'Heureux-Dubé
JJ. were delivered by

LA FOREST J — | have read the reasons of the
Chief Justice, and while | agree with his conclu-
sion, | disagree with various aspects of his reasons
and in particular, with the methodology he uses to
prove that aborigina peoples have a general right
of occupation of certain lands (often referred to as
“aboriginal title").

| begin by considering why a new trial is neces-
sary in this case. It is true, as the Chief Justice
points out, that the amalgamation of the appellants
individual claims represents a defect in the plead-
ings and, technically speaking, this prevents us
from considering the merits of the case. However,
in my view, there is a more substantive problem
with the pleadings in this case. Before this Court,
the appellants sought a declaration of “aboriginal
title” but attempted, in essence, to prove that they
had complete control over the territory in question.
The appellants effectively argued on apped, as
they did at trial, that by virtue of their social and
land tenure systems — consisting of Chief author-
ity, Houses, feasts, crests, and totem poles — they
acquired an absolute interest in the claimed terri-
tory, including ownership of and jurisdiction over
the land. The problem with this approach is that it
requires proof of governance and control as
opposed to proof of general occupation of the
affected land. Only the latter is the sine qua non of
“aboriginal title”. It follows that what the appel-
lants sought by way of declaration from this Court
and what they set out to prove by way of the evi-
dence were two different matters. In light of this
substantive defect in the pleadings, a new trial

' est-a-dire «concilier la préexistence des sociétés
autochtones et la souveraineté de Sa Majesté». |l
faut se rendre a I’ évidence, nous sommes tous ici
pour y rester.

Versionfrancaise des motifs des juges La Forest
et L’Heureux-Dubé rendus par

LE JUGE LA FOREST — Jai lu les motifs du Juge
en chef et, bien que je souscrive a sa conclusion, je
suis en désaccord avec divers aspects de ses motifs
et en particulier avec la méthode dont il se sert
pour établir que les peuples autochtones ont un
droit général d’ occupation de certaines terres (sou-
vent appelé «titre aborigene»).

Je vais d'abord examiner les raisons pour les-
guelles la tenue d' un nouveau proces est nécessaire
en |'espece. |l est vrai, comme le souligne le Juge
en chef, que la fusion des revendications indivi-
duelles des appel ants constitue un vice affectant les
actes de procédure et que, sur le plan de la forme,
cela nous empéche d' examiner le fond de I affaire.
Cependant, a mon avis, les actes de procédure en
I’ espece posent un probléme encore plus substan-
tiel. En effet, méme s, devant notre Cour, les
appelants ont sollicité un jugement déclarant
I’existence d'un «titre aborigene», ils ont essentiel-
lement tenté d' établir qu’ils exercaient un contrdle
complet sur le territoire en question. En appel, les
appelants ont effectivement prétendu, comme ils
I'avaient fait en premiére instance, qu’en vertu de
leur régime de tenure fonciéere et de leur organisa-
tion sociale — constituée de I’ autorité des chefs,
de maisons, de célébrations, d’ armoiries et de mats
totémiques — ils ont acquis un intérét absolu sur le
territoire revendiqué, y compris la propriété des
terres visées et la compétence sur celles-ci. Le pro-
bleme que pose cette approche est qu'elle exige
gu’'on prouve la gestion et le controle des terres
visées, plutdt que I’ occupation générale de celles-
ci. Or, seule la preuve du deuxieme fait est la con-
dition sine qua non de |’ existence du «titre abori-
gene». Il sensuit que ce que les appelants ont
demandé a notre Cour de leur reconnaitre, par voie
de jugement déclaratoire, et ce qu’ils se sont
efforcés d établir par la preuve, étaient deux cho-
ses difféerentes. Etant donné ce vice substantiel
entachant les actes de procédure, la tenue d'un
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should be ordered to permit a reassessment of the
matter on the basis of these reasons.

In my view, the foundation of “aboriginal title”
was succinctly described by Judson J. in Calder v.
Attorney-General of British Columbia, [1973]
S.C.R. 313, where, at p. 328, he stated: “the fact is
that when the settlers came, the Indians were there,
organized in societies and occupying the land as
their forefathers had done for centuries. This is
what Indian title means . . . .” Relying in part on
Judson J.’s remarks, Dickson J. (as he then was)
wrote in Guerin v. The Queen, [1984] 2 S.C.R.
335, at p. 382, that aboriginal peoples have a
“legal right to occupy and possess certain lands,
the ultimate title to which is in the Crown”. As
well, in Canadian Pacific Ltd. v. Paul, [1988] 2
S.C.R. 654, this Court stated, at p. 678: “The ines-
capable conclusion from the Court's analysis of
Indian title up to this point is that the Indian inter-
est in land is truly sui generis. It is more than the
right to enjoyment and occupancy although. . . it
is difficult to describe what more in traditional
property law terminology”. More recently, Judson
J.’s views were reiterated in R. v. Van der Pest,
[1996] 2 S.C.R. 507. There Lamer C.J. wrote for
the majority, at para. 30, that the doctrine of
aboriginal rights (one aspect of which is “aborigi-
nal title”) arises from “one simple fact: when
Europeans arrived in North America, aboriginal
peoples were dready here, living in communities
on the land, and participating in distinctive cul-
tures, as they had done for centuries’ (emphasisin
origina).

It follows from these cases that the aboriginal
right of possession is derived from the historic
occupation and use of ancestral lands by aboriginal
peoples. Put another way, “aboriginal title” is
based on the continued occupation and use of the

nouveau proces doit &re ordonnée pour permettre
le réexamen de la question, sur le fondement des
présents motifs.

A mon avis, le fondement du «titre aborigéne» a
€té décrit de fagcon succincte par le juge Judson,
dans Calder c. Procureur général de la Colombie-
Britannique, [1973] R.C.S. 313, ou il a dit, & la
p. 328: «mais il reste que lorsque les colons sont
arrivés, les Indiens étaient dgja la, ils étaient orga-
nisés en sociétés et occupaient les terres comme
leurs ancétres I’avaient fait depuis des siecles.
C'est ce que signifie le titre indien . . .» Sap-
puyant en partie sur les commentaires du juge
Judson, le juge Dickson (plus tard juge en chef) a
écrit, dans Guerin c. La Reine, [1984] 2 R.C.S.
335, alap. 382, que les peuples autochtones ont le
«droit, en common law, d’ occuper et de posséder
certaines terres dont le titre de propriété est finale-
ment détenu par Sa Majesté». En outre, dans
Canadien Pacifique Ltée c. Paul, [1988] 2 R.C.S.
654, notre Cour a dit ceci, alap. 678: «La conclu-
sion inéluctable qui se dégage jusqu’ a maintenant
de I’analyse que la Cour a faite du titre indien est
que les Indiens ont un véritable droit sui generis
sur leurs terres. |l s'agit de quelque chose de plus
gu’un droit de jouissance et d’occupation bien
[...] [qu']il soit difficile de décrire ce en quoi con-
siste ce quelque chose de plus au moyen de la ter-
minologie traditionnelle du droit des biens». Plus
récemment, les vues du juge Judson ont &té réité-
rées dans R. c. Van der Peet, [1996] 2 R.C.S. 507.
Dans cet arrét, le juge en chef Lamer a écrit, au
nom des juges mgjoritaires, au par. 30, que la doc-
trine des droits ancestraux (dont un aspect est le
«titre aborigéene») découle d’«un fait bien simple:
quand les Européens sont arrivés en Amérique du
Nord, les peuples autochtones s'y trouvaient déja,
ils vivaient en collectivités sur ce territoire et parti-
cipaient a des cultures distinctives, comme ils
I"avaient fait pendant des siecles» (souligné dans
I"original).

Il ressort de ces arréts que le droit de possession
ancestral d’un peuple autochtone découle de I’ oc-
cupation et de I’ utilisation historiques par celui-ci
de ses terres ancestrales. Autrement dit, le «titre
aborigene» se fonde sur I’ occupation et I’ utilisa
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land as part of the aboriginal peoples traditional
way of life. This sui generisinterest is not equated
with fee simple ownership; nor can it be described
with reference to traditional property law concepts.
The best description of “aborigina title”, as set out
above, is a broad and general one derived from
Judson J.’s pronouncements in Calder, supra.
Adopting the same approach, Dickson J. wrote in
Guerin, supra, that the aboriginal right of occu-
pancy is further characterized by two principal fea-
tures. Firgt, this sui generis interest in the land is
personal in that it is generally inalienable except to
the Crown. Second, in dealing with this interest,
the Crown is subject to a fiduciary obligation to
treat aboriginal peoples fairly. Dickson J. went on
to conclude, at p. 382, that “[a]lny description of
Indian title which goes beyond these two features
is both unnecessary and potentially misleading”.
| share his views and am therefore reluctant to
define more precisely the “right [of aboriginal
peoples] to continue to live on their lands as their
forefathers had lived”; see Calder, at p. 328.

The approach | adopt, in defining the aboriginal
right of occupancy, is aso a highly contextual one.
More specifically, | find it necessary to make a
distinction between: (1) the recognition of a gen-
eral right to occupy and possess ancestral lands;
and (2) the recognition of a discrete right to engage
in an aboriginal activity in a particular area. |
defined the latter in R. v. Coté, [1996] 3 S.C.R.
139, at para. 97, as “the traditional use, by a tribe
of Indians, that has continued from pre-contact
times of a particular area for a particular purpose”.
The issue in Coté, asin Van der Peet, was whether
the use of a particular fishing spot was realy an
aspect of the aboriginal peoples’ way of lifein pre-
contact times; see also in the Van der Peet trilogy
R. v. Gladstone, [1996] 2 S.C.R. 723, and R. v.
N.T.C. Smokehouse Ltd., [1996] 2 S.C.R. 672. In
all those cases, the fishing rights asserted by the
aboriginal claimants were not associated with a

tion ininterrompues des terres visées par le peuple
autochtone dans le cadre de son mode de vie tradi-
tionnel. Ce droit sui generis n'équivaut pas a la
propriété en fief simple et il ne peut pas non plus
étre décrit au moyen des concepts traditionnels du
droit des biens. Commeil a &té expliqué plustot, la
meilleure fagon de décrire le «titre aborigene» con-
siste a le décrire en termes larges et généraux, a
partir des déclarations du juge Judson dans Calder,
précité. Adoptant la méme approche, le juge
Dickson a écrit, dans Guerin, précité, que le droit
d’occupation ancestral comportait en outre deux
caractéristiques principales. Premiérement, ce droit
sui generis est personnel en ce sens qu'’il est génée-
rdement inaiénable, sauf en faveur de la Cou-
ronne. Deuxiemement, dans ses opérations concer-
nant ce droit, la Couronne est assujettie a une
obligation de fiduciaire, savoir celle de traiter équi-
tablement les peuples autochtones. Le juge
Dickson poursuit en concluant, a la p. 382, que
«[t]oute description du titre indien qui va plus loin
que ces deux &ééments est superflue et risque d'in-
duire en erreur». Je partage les vues exprimees par
le juge Dickson et je suis en conséquence réticent a
définir avec plus de précision le «droit [des
peuples autochtones] de continuer a vivre sur leurs
terres comme |’ avaient fait leurs ancétres»; Calder,
alap. 328.

Le point de vue que j adopte pour définir le
droit d’ occupation ancestral est, de plus, éminem-
ment contextuel. Plus précisément, j'estime qu'il
est nécessaire de faire la distinction entre les deux
aspects suivants: (1) la reconnaissance d’'un droit
généra d'occuper et de posséder des terres ances-
trales; (2) la reconnaissance d’'un droit distinct
d exercer une activité autochtone dans une région
particuliere. Jal défini ce dernier aspect dans R. c.
Coté, [1996] 3 R.C.S. 139, au par. 97, comme é&tant
«"utilisation traditionnelle — remontant avant
I"arrivée des Européens — que fait une tribu
indienne d’un territoire donng, a une fin particu-
lire». La question qui était en litige dans Coté,
tout comme dans Van der Peet, était de savoir s
I'utilisation d'un site de péche particulier consti-
tuait véritablement un aspect du mode de vie des
peuples autochtones avant le contact avec les
Européens; voir également les autres arréts de la
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more general occupancy of the affected land. By
contrast, the present case deals with a general
claim to occupy and possess vast tracts of territory
(58,000 sguare kilometres). This type of genera
lized land claim is not merely a bundle of discrete
aboriginal rights to engage in specific activities.
Rather, it is, as the Chief Justice states, at para.
111, the “right to use land for a variety of activi-
ties, not all of which need be aspects of practices,
customs and traditions which are integral to the
distinctive cultures of aboriginal societies’. These
land-based activities are, of course, related to the
aborigina society’s habits and mode of life.

| note, as well, that in defining the nature of
“aboriginal title”’, one should generally not be con-
cerned with statutory provisions and regulations
dealing with reserve lands. In Guerin, supra, this
Court held that the interest of an Indian band in a
reserve is derived from, and is of the same nature
as, the interest of an aboriginal society in its tradi-
tional tribal lands. Accordingly, the Court treated
the aborigina interest in reserve lands as one of
occupation and possession while recognizing that
the underlying title to those lands was in the
Crown. It was not decided in Guerin, supra, and it
by no means follows, that specific statutory provi-
sions governing reserve lands should automatically
apply to traditional tribal lands. For this reason, |
am unable to assume that specific “reserve” provi-
sions of the Indian Act, R.S.C., 1985, c. I-5, and
the Indian Oil and Gas Act, R.S.C., 1985, c. I-7,
apply to huge tracts of land which are subject to an
aboriginal right of occupancy.

trilogie Van der Peet, soit R. ¢. Gladstone, [1996] 2
R.C.S. 723, et R. ¢. N.T.C. Smokehouse Ltd.,
[1996] 2 R.C.S. 672. Dans toutes ces affaires, les
droits de péche revendiqués par les autochtones
n'étaient pas lies a une occupation plus générale
des terres visées. A |I'opposg, e présent cas con-
cerne une revendication générale visant le droit
d’ occuper et de posséder de vastes étendues de ter-
ritoire (58 000 kilométres carrés). Ce type de
revendication territoriale générale n'est pas qu’'un
simple faisceau de droits ancestraux distincts auto-
risant |’exercice d'activités particulieres. |l s agit
plutét, comme le dit le Juge en chef, au par. 111,
du «droit d' utiliser des terres pour y exercer diffe-
rentes activités qui ne doivent pas nécessairement
toutes &tre des aspects de coutumes, pratiques et
traditions faisant partie intégrante des cultures dis-
tinctives des sociétés autochtones». || va de soi que
ces activites — qui se rattachent au territoire —
sont liées aux habitudes et au mode de vie de la
société autochtone.

En outre, je souligne qu’en définissant la nature
du «titre aborigéne» il faut généralement faire abs-
traction des dispositions légidlatives et réglemen-
taires concernant les terres des réserves. Dans Gue-
rin, précité, notre Cour a statué que le droit que
possede une bande indienne sur une réserve
découle du droit de la société autochtone sur ses
terres tribales traditionnelles, et qu'il est de la
méme nature que celui-ci. Par conségquent, notre
Cour a considéré que le droit des autochtones sur
les terres des réserves éait un droit d’ occupation et
de possession, tout en reconnaissant que le titre de
propriété sous-jacent de ces terres appartenait a la
Couronne. Il n’a pas é&té décidé, dans Guerin, pré-
Cité, et il ne s'ensuit pas que les dispositions légis-
latives particulieres régissant les terres des réserves
s appliquent automatiquement aux terres tribales
traditionnelles. Pour cette raison, je ne peux pas
présumer que les dispositions particuliéres concer-
nant les «réserves» prévues par la Loi sur les
Indiens, L.R.C. (1985), ch. I-5, et par la Loi sur le
pétrole et le gaz des terres indiennes, L.R.C.
(1985), ch. I-7, s appliquent a d’ énormes &endues
de territoire faisant I’ objet d'un droit d’ occupation
ancestral.
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| turn next to this Court’s decision in Van der
Peet, supra, where the Chief Justice identified a
number of factors essential to the recognition of
aborigina rights under s. 35(1) of the Constitution
Act, 1982. As | have aready indicated, the Vander
Peet trilogy dealt with activity-based discrete
rights and, more specifically, with fishing activi-
ties that were carried out in the face of statutory
prohibitions. By contrast, the present case deals
with a generalized claim over vast tracts of terri-
tory, a claim which isitself the foundation for par-
ticular rights and activities. Moreover, | agree with
the appellants that this generalized claim should
not be defined as merely a compendium of aborigi-
nal rights, each of which must meet the test set out
in Van der Peet. Nonetheless, | am of the view that
the “key” factors identified in Van der Peet,
namely precision, specificity, continuity, and cen-
trality are still met by my approach in the present
case.

Firgt, it is clear that the nature of an aborigina
claim must be identified precisely with regard to
particular practices, customs and traditions. As
already mentioned, when dealing with a claim of
“aboriginal title”, the court will focus on the occu-
pation and use of the land as part of the aboriginal
society’s traditional way of life. In pragmatic
terms, this means looking at the manner in which
the society used the land to live, namely to estab-
lish villages, to work, to get to work, to hunt, to
travel to hunting grounds, to fish, to get to fishing
pools, to conduct religious rites, etc. These uses,
although limited to the aborigina society’s tradi-
tional way of life, may be exercised in a contempo-
rary manner; see R v. Sparrow, [1990] 1 S.C.R.
1075, at p. 1099.

Second, it is self-evident that an aboriginal soci-
ety asserting the right to live on its ancestral lands

Je vais maintenant examiner I’arrét de notre
Cour Van der Peet, précité, dans lequel le Juge en
chef a fait &at d'un certain nombre de facteurs
essentiels a la reconnai ssance des droits ancestraux
visés au par. 35(1) de la Loi congtitutionnelle de
1982. Comme je I'al déja indiqué, la trilogie Van
der Peet concernait des droits distincts liés a cer-
taines activités et, plus précisement, des activités
de péche exercées en dépit d’interdictions prévues
par laloi. A I'opposg, le présent cas porte sur une
revendication générale visant de vastes étendues de
territoire, revendication qui constitue elle-méme le
fondement de droits et d'activités de nature parti-
culiere. En outre, je suis d accord avec les appe-
lants que cette revendication générale ne doit pas
étre définie comme un simple ensemble de droits
ancestraux, dont chacun doit satisfaire au critéere
énoncé dans Van der Peet. Néanmoins, je suis
d avis que I'approche que je retiens en |’ espece
satisfait quand méme aux facteurs «clés» men-
tionnés dans Van der Pest, savoir la précision, la
spécificité, la continuité et le caractere fondamen-
tal.

Premiérement, il est clair que la nature d'une
revendication autochtone doit &tre rattachée préci-
sément a des coutumes, pratiques et traditions par-
ticulieres. Comme il a &é mentionné plus tét, le
tribunal qui examine la revendication d'un «titre
aborigene» se demande principalement si I’ occu-
pation et I'utilisation des terres visees faisaient
partie du mode de vie traditionnel de la société
autochtone concernée. En pratique, cela veut dire
gu’il doit se demander de quelle maniere les
membres de la société utilisaient les terres visées
pour vivre, c'est-&dire pour y établir des villages,
pour y travailler, pour se rendre aleur travail, pour
y chasser, pour se rendre a leurs territoires de
chasse, pour y pécher, pour se rendre a leurs sites
de péche, pour y accomplir des cérémonies reli-
gieuses et pour d' autres fins. Ces utilisations, quoi-
gu’ elles se limitent au mode de vie traditionnel de
la société autochtone, peuvent étre exercées de
maniere contemporaine; voir R. ¢. Sparrow, [1990]
1 R.C.S. 1075, ala p. 1099.

Deuxiemement, il est évident que la société
autochtone qui revendique le droit de vivre sur ses
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must specify the area which has been continuously
used and occupied. That is, the general boundaries
of the occupied territory should be identified. | rec-
ognize, however, that when dealing with vast tracts
of territory it may be impossible to identify geo-
graphical limits with scientific precision. Nonethe-
less, this should not preclude the recognition of a
general right of occupation of the affected land.
Rather, the drawing of exact territorial limits can
be settled by subsequent negotiations between the
aborigina claimants and the government.

Some would aso argue that specificity requires
exclusive occupation and use of the land by the
aboriginal group in question. The way | see it,
exclusivity means that an aborigina group must
show that a claimed territory is indeed its ancestral
territory and not the territory of an unconnected
aborigina society. On the other hand, | recognize
the possibility that two or more aboriginal groups
may have occupied the same territory and used the
land communally as part of their traditional way of
life. In cases where two or more groups have
accommodated each other in this way, | would not
preclude a finding of joint occupancy. The result
may be different, however, in cases where one
dominant aboriginal group has merely permitted
other groups to use the territory or where definite
boundaries were established and maintained
between two aboriginal groups in the same terri-
tory.

Third, as indicated above, the aboriginal right of
possession is based on the continued occupation
and use of traditional tribal lands. The Chief Jus-
tice concludes that the relevant time period for the
establishment of “aborigina title” is the time at
which the Crown asserted sovereignty over the
affected land. | agree that in the context of genera-
lized land claims, it is more appropriate, from a
practical and theoretical standpoint, to consider the
time of sovereignty as opposed to the time of first
contact between an aboriginal society and Europe-
ans. However, | am also of the view that the date

terres ancestrales doit spécifier le territoire qui a
été utilise et occupé de fagon ininterrompue. En
d’autres mots, les limites générales du territoire
occupé doivent étre indiquées. Cependant, je con-
viens que, lorsqu’il est question de vastes étendues
de territoire, il peut se révéler impossible de déter-
miner les limites géographiques avec une précision
scientifique. Néanmoins, cela ne doit pas faire
obstacle & la reconnaissance d'un droit général
d’ occupation des terres visées. En effet, le tracé de
limites territoriales précises peut étre établi dans le
cadre de négociations subséquentes entre les
revendicateurs autochtones et le gouvernement.

Certains pourraient également prétendre que la
notion de spécificité exige |’ occupation et I’ utilisa
tion exclusives des terres visées par le groupe
autochtone concerné. A mon avis, I'exclusivité
signifie que le groupe autochtone doit établir que
le territoire qu'il revendique est, en fait, son terri-
toire ancestral et non celui d’'une autre société
autochtone avec laguelle il n’a aucun lien. Par ail-
leurs, je reconnais que deux groupes autochtones
ou plus peuvent avoir occupé le méme territoire et
I"avoir utilise en commun dans le cadre de leur
mode de vie traditionnel. Dans les cas ou deux
groupes ou plus auraient convenu de tels arrange-
ments, je N’ écarterais pas la possihilité de conclure
a I'existence d'une occupation conjointe. Toute-
fois, il est possible que le résultat soit difféerent
dans les cas ou un groupe autochtone dominant
aurait smplement permis a d’ autres groupes d’ uti-
liser le territoire en cause ou lorsque deux groupes
autochtones ont établi et maintenu entre eux des
limites précises au sein du méme territoire.

Troisemement, comme il a éé indiqué précé-
demment, e droit de possession ancestral se fonde
sur I’occupation et I utilisation ininterrompues de
terres tribales traditionnelles. Le Juge en chef con-
clut que le moment pertinent pour établir I'exis-
tence du «titre aborigene» est celui de I’ affirmation
par la Couronne de sa souveraineté sur le territoire
visé. Je suis d'accord avec le fait que, dans le con-
texte de revendications territoriales générales, il
convient davantage, aussi bien d'un point de vue
pratique que théorique, de tenir compte du moment
de I'afirmation de la souveraineté plutdt que du
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of sovereignty may not be the only relevant
moment to consider. For instance, there may have
been aboriginal settlements in one area of the
province but, after the assertion of sovereignty, the
aborigina peoples may have all moved to another
area where they remained from the date of sover-
eignty until the present. This relocation may have
been due to natural causes, such as the flooding of
villages, or to clashes with European settlers. In
these circumstances, | would not deny the exis-
tence of “aboriginal title” in that area merely
because the relocation occurred post-sovereignty.
In other words, continuity may still exist where the
present occupation of one area is connected to the
pre-sovereignty occupation of another area.

Also, on the view | take of continuity, | agree
with the Chief Justice that it is not necessary for
courts to have conclusive evidence of pre-sover-
eignty occupation. Rather, aboriginal peoples
claiming a right of possession may provide evi-
dence of present occupation as proof of prior occu-
pation. Further, | agree that there is no need to
establish an unbroken chain of continuity and that
interruptions in occupancy or use do not necessa
rily preclude a finding of “title”. | would go fur-
ther, however, and suggest that the presence of two
or more aboriginal groups in a territory may also
have an impact on continuity of use. For instance,
one aborigina group may have ceded its posses-
sion to subsequent occupants or merged its terri-
tory with that of another aboriginal society. As
well, the occupancy of one aboriginal society may
be connected to the occupancy of another society
by conquest or exchange. In these circumstances,
continuity of use and occupation, extending back
to the relevant time, may very well be established;

moment du premier contact entre la société autoch-
tone et des Européens. Cependant, je suis égae-
ment d'avis qu'il est possible que la date de I’ affir-
mation de la souveraineté ne soit pas le seul
moment pertinent dont il faille tenir compte. Par
exemple, il est possible que des peuples autoch-
tones se soient établis dans une partie de la pro-
vince, mais que, apres |’ affirmation de la souverai-
neté, ils aient tous migré vers une autre région, ou
ils se trouvent toujours depuis cette date. 11 se peut
gue cette migration ait &té provogquée par des cau-
ses naturelles telle I'inondation des villages ou par
des affrontements avec des colons européens. Dans
de telles circonstances, je n'écarterais pas I’ exis
tence d'un «titre aborigene» sur cette région pour
laseule raison que lamigration s est produite apres
I’ affirmation de la souveraineté. Autrement dit, il
peut encore y avoir continuité lorsgue I’ occupation
actuelle d’'une région est liée a |’ occupation d'une
autre région avant I’ affirmation de la souveraineté.

En outre, compte tenu du point de vue que
j'adopte a I’ égard de la continuité, je suis d' accord
avec le Juge en chef qu'il n’est pas nécessaire que
les tribunaux disposent d'ééments de preuve con-
cluants d'une occupation antérieure a I’ affirmation
de la souveraineté. En effet, les peuples autoch-
tones qui revendiquent un droit de possession peu-
vent présenter des éléments de preuve de I’ occupa-
tion actuelle du territoire visé pour établir son
occupation antérieure. De plus, je conviens qu'il
N’ est pas nécessaire de faire la preuve d' une conti-
nuité parfaite et que le fait que I’occupation ou
I'utilisation ait &té marquée par des interruptions
n'empéche pas de conclure a I'existence d’'un
«titre». Cependant, j’irais encore plus loin et sug-
gérerais que la présence de deux groupes autoch-
tones ou plus dans un territoire donné peut aussi
avoir une incidence sur la continuité de I’ utilisa
tion. Par exemple, il est possible qu'un groupe
autochtone ait cédé la possession de territoire a des
occupants ultérieurs ou encore qu'il ait fusionné ce
territoire avec celui d’une autre société autochtone.
De méme, I’occupation du territoire par une
société autochtone peut étre liee a I’ occupation
d’une autre société par voie de conguéte ou
d'échange. Dans de telles circonstances, la conti-
nuité de I’ utilisation et de I’ occupation du territoire



[1997] 3 R.C.S.

DELGAMUUKW C. C.-B.

Le juge La Forest 1131

see Brian Slattery, “Understanding Aboriginal
Rights’ (1987), 66 Can. Bar Rev. 727, at p. 759.

Fourth, if aboriginal peoples continue to occupy
and use the land as part of their traditional way of
life, it necessarily follows that the land is of central
significance to them. As already suggested, aborig-
inal occupancy refers not only to the presence of
aboriginal peoples in villages or permanently set-
tled areas. Rather, the use of adjacent lands and
even remote territories to pursue atraditional mode
of life is aso related to the notion of occupancy.
Viewed in this light, occupancy is part of aborigi-
nal culture in a broad sense and is, therefore,
absorbed in the notion of distinctiveness. To use
the language of Van der Peet, proof of occupancy
is proof of centrality.

| would also add that my approach regarding the
nature of aboriginal occupancy is supported by the
terms of the Royal Proclamation, 1763, R.S.C,,
1985, App. I, No. 1. Although the Proclamation is
not the sole source of “aboriginal title” in this
country, it bears witness to the British policy
towards aboriginal peoples which was based on
respect for their right to occupy their ancestral
lands; see Sparrow, supra, at p. 1103. Specificaly,
the Proclamation provides:

And We do further declare it to be Our Roya Will
and Pleasure, for the present as aforesaid, to reserve
under our Sovereignty, Protection, and Dominion, for
the use of the said Indians, all the Lands and Territories
not included within the Limits of Our said Three new
Governments, or within the Limits of the Territory
granted to the Hudson's Bay Company, as aso al the
Lands and Territories lying to the Westward of the
Sources of the Rivers which fal into the Sea from the
West and North West as aforesaid.

In clear terms vast tracts of territory (including
large portions of the area now comprising Ontario,

Visé depuis la période pertinente peut tres bien étre
établie; voir Brian Slattery, «Understanding Abo-
rigina Rights» (1987), 66 R. du B. can. 727, ala
p. 759.

Quatriemement, si des peuples autochtones con-
tinuent d’ occuper et d' utiliser le territoire visé dans
le cadre de leur mode de vie traditionndl, il s ensuit
nécessairement que ce territoire a une importance
fondamentale pour eux. Comme il a &té suggéré
plus tét, la notion d’ occupation d'un territoire par
des autochtones ne s entend pas seulement de la
présence de peuples autochtones dans des villages
ou des établissements permanents. Est également
visée par cette notion I’ utilisation de terres adja
centes et méme de territoires éoignés dans e cadre
d’ un mode de vie traditionnel. VVue sous cet angle,
I’ occupation constitue un aspect de la culture
autochtone prise dans un sens large et sintegre,
par conséquent, a la notion de caractere distinctif.
Pour reprendre le vocabulaire employé dans Van
der Pest, lapreuve de |’ occupation est la preuve du
caractere fondamental.

Jajouterais également que |'approche que
j adopte relativement a la nature de I’ occupation
du territoire par des autochtones est &tayée par le
libellé de la Proclamation royale de 1763, L.R.C.
(1985), app. 11, n° 1. Bien que la Proclamation ne
soit pas I'unique source du «titre aborigene» au
pays, €lle témoigne de la politique britannique
envers les peuples autochtones, laguelle était fon-
dée sur le respect de leur droit d’occuper leurs
terres ancestrales;, voir Sparrow, précité, a la
p. 1103. Plus précisément, la Proclamation prévoit
ce qui suit:

Nous déclarons de plus que c’'est Notre plaisir royal
ainsi que Notre volonté de réserver pour le présent, sous
Notre souveraineté, Notre protection et Notre autorité,
pour |’usage desdits sauvages, toutes les terres et tous
les territoires non compris dans les limites de Nos trois
gouvernements ni dans les limites du territoire concédé
ala Compagnie de labaie d' Hudson, ainsi que toutes les
terres et tous les territoires situés a I’ ouest des sources
desrivieres qui de I’ ouest et du nord-ouest vont se jeter
dans la mer.

En termes clairs, de vastes éendues de territoire
(y compris de larges portions du territoire qui
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Quebec, and the prairie provinces) were reserved
for aboriginal peoples. These huge tracts of land
were by no means limited to villages or permanent
settlements but were reserved more generaly as
“Hunting Grounds’ and “for the use of the said
Indians’. Aboriginal peoples had the right to pos-
sess the lands reserved for them and “not be
molested or disturbed in the Possession” of such
territory. In essence, the rights set out in the Proc-
lamation — which were applied in principle to
aborigina peoples across the country — underlie
the view | have taken of aboriginal occupancy; see
R.v. Wesley, [1932] 4 D.L.R. 774 (Alta. S.C., App.
Div.), at p. 787, and R. v. Skyea (1964), 43 D.L.R.
(2d) 150 (N.W.T.C.A.), aff'd Skyea v. The Queen,
[1964] S.C.R. 642.

The analysis thus far has focussed on the nature
of the aboriginal right to occupy and possess cer-
tain lands — aright recognized and affirmed under
s. 35(1) of the Constitution Act, 1982. Nonethel ess,
as Dickson C.J. and | wrote in Sparrow, supra, at
p. 1109: “Rights that are recognized and affirmed
are not absolute’. Thus, government regulation can
infringe upon aboriginal rights if it meets the test
of justification under s. 35(1). It is important to
emphasize as well that the approach adopted under
s. 35(1) is a highly contextual one. This is also
clear from the reasons | wrote jointly with Dickson
C.J. in Sparrow, at p. 1111:

We wish to emphasize the importance of context and a
case-by-case approach to s. 35(1). Given the generality
of the text of the constitutional provision, and especially
in light of the complexities of aboriginal history, society
and rights, the contours of a justificatory standard must
be defined in the specific factual context of each case.

In the context of the present case, | agree with
the Chief Justice that the general economic devel-
opment of the interior of British Columbia,

comprend aujourd hui I’ Ontario, le Québec et les
provinces des Prairies) ont été réservées pour
I"usage des peuples autochtones. Ces vastes éten-
dues de territoire n’'é&aient aucunement limitées
aux villages ou aux établissements permanents,
mais elles &aient plutdt réservées, de facon plus
générale, comme «territoires de chasse» «pour
I’ usage desdits sauvages». Les peuples autochtones
avaient le droit ala «possession entiere et paisible»
de ces territoires. Essentiellement, les droits
énoncés dans la Proclamation — qui ont été
appliqués en principe aux peuples autochtones
dans I’ensemble du pays — sous-tendent le point
de vue que j'a adopté en ce qui concerne I’ occu-
pation du territoire par des autochtones; voir R. C.
Wedey, [1932] 4 D.L.R. 774 (C.S. Alb., Div. app.),
alap. 787, et R c. Skyea (1964), 43 D.L.R. (2d)
150 (C.A.T.N.-O.), conf. par Skyea c. The Queen,
[1964] R.C.S. 642.

Jusqu’a présent, I’analyse a porté principale-
ment sur la nature du droit ancestral d’ occuper et
de posséder certaines terres — droit reconnu et
confirmé au par. 35(1) de la Loi constitutionnelle
de 1982. Néanmoins, comme le juge en chef
Dickson et moi-méme I’ avons écrit dans Sparrow,
précite, alap. 1109: «Les droits qui sont reconnus
et confirmés ne sont pas absolus». Par conséquent,
des mesures de réglementation prises par le gou-
vernement peuvent porter atteinte aux droits ances-
traux s'ils satisfont au critere de justification des
atteintes aux droits visés au par. 35(1). Il est égale-
ment important de souligner que la méthode adop-
tée al’égard du par. 35(1) est éminemment contex-
tuelle. Celaressort d'ailleurs clairement des motifs
gue j'ai écrits conjointement avec le juge en chef
Dickson dans I'arrét Sparrow, a la p. 1111:

Nous tenons & souligner relativement au par. 35(1) I'im-
portance du contexte et d’un examen cas par cas. Etant
donné la généralité du texte de la disposition constitu-
tionnelle en cause et compte tenu surtout des com-
plexités que présentent I histoire, la société et les droits
des autochtones, les limites d' une norme justificative
doivent étre fixées dans le contexte factuel particulier de
chague cas.

Dans le contexte de la présente affaire, je suis
d’accord avec le Juge en chef que le développe-
ment économique général de I'intérieur de la
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through agriculture, mining, forestry, and hydroe-
lectric power, as well as the related building of
infrastructure and settlement of foreign popula-
tions are valid legidative objectives that, in princi-
ple, satisfy the first part of the justification analy-
sis.

Under the second part of the justification test,
these legidlative objectives are subject to accom-
modation of the aboriginal peoples’ interests. This
accommodation must always be in accordance
with the honour and good faith of the Crown.
Moreover, when dealing with a generalized claim
over vast tracts of land, accommodation is not a
simple matter of asking whether licences have
been fairly alocated in one industry, or whether
conservation measures have been properly imple-
mented for a specific resource. Rather, the ques-
tion of accommodation of “aboriginal title” is
much broader than this. Certainly, one aspect of
accommodation in this context entails notifying
and consulting aboriginal peoples with respect to
the development of the affected territory. Another
aspect of accommodation is fair compensation.
More specificaly, in a situation of expropriation,
one asks whether fair compensation is available to
the aboriginal peoples; see Sparrow, supra, at
p. 1119. Indeed, the treatment of “aborigina title”
as a compensable right can be traced back to the
Royal Proclamation, 1763. The relevant portions
of the Proclamation are as follows:

. such Parts of Our Dominions and Territories as, not
having been ceded to or purchased by Us, are reserved

Colombie-Britannique par I’ agriculture, I’ exploita-
tion miniere, la foresterie et |'énergie hydroélec-
trique, ains que la construction des infrastructures
et I'implantation des populations requises par ce
développement, sont des objectifs légidatifs réegu-
liers qui, en principe, satisfont au premier volet du
critere de justification.

Dans le cadre du second volet de ce critere, ces
objectifs legidatifs doivent tenir compte des inté-
réts des peuples autochtones. Cette prise en compte
doit toujours étre faite conformément a |’ obliga-
tion de la Couronne d'agir honorablement et de
bonne foi. En outre, dans |’ examen d’' une revendi-
cation générale visant de vastes étendues de terri-
toire, cette prise en compte ne consiste pas simple-
ment a s enquérir i des permis ont &té délivrés de
maniére équitable dans un secteur d’ activité donné
ou s des mesures de conservation ont &té régulie-
rement mises en cauvre a |'égard d’une ressource
particuliere. En effet, la question de la prise en
compte du «titre aborigéne» a une portée beaucoup
plus large. L’'un des aspects de cette prise en
compte, dans un tel contexte, consiste certainement
a informer et a consulter les peuples autochtones
relativement au développement du territoire visé.
Un autre aspect de la prise en compte est la ques-
tion de lajuste indemnisation. Plus précisément, en
cas d'expropriation, il faut se demander s une
juste indemnité est prévue pour les peuples autoch-
tones; voir Sparrow, précitg, ala p. 1119. De fait,
I'idée que le «titre aborigene» est un droit donnant
ouverture & indemnisation remonte & la Proclama-
tion royale de 1763. Voici les passages pertinents
de la Proclamation:

... des parties de Nos possessions et territoires qui ont
été ni concédées ni achetées et ont é&té réservées pour

to them [aboriginal peoples] or any of them, as their
Hunting Grounds. . . .

We do, with the Advice of our Privy Council strictly
enjoin and require, that no private Person do presume to
make any purchase from the said Indians of any Lands

ces tribus [les peuples autochtones] ou quelques-unes
d entre elles comme territoires de chasse . . .

Nous déclarons de I'avis de Notre Conseil privé, qu'il
est strictement défendu a qui que ce soit d’ acheter aux
sauvages des terres qui leur sont réservéees [...] cepen-

reserved to the said Indians . . . but that, if at any Time
any of the Said Indians should be inclined to dispose of

dant si quelques-uns des sauvages, un jour ou I’ autre,
devenaient enclins a se départir desdites terres, elles ne

the said Lands, the same shall be Purchased only for Us,

pourront étre achetées que pour Nous, en Notre

in our Name. . . . [Emphasis added.]

Clearly, the Proclamation contemplated that
aborigina peoples would be compensated for the

nom. . . [Je souligne.]

De toute évidence, la Proclamation prévoyait que
les peuples autochtones seraient indemnisés pour
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surrender of their lands; see also Slattery, “Under-
standing Aboriginal Rights’, supra, at pp. 751-52.
It must be emphasized, nonetheless, that fair com-
pensation in the present context is not equated with
the price of a fee simple. Rather, compensation
must be viewed in terms of the right and in keep-
ing with the honour of the Crown. Thus, generally
speaking, compensation may be greater where the
expropriation relates to a village area as opposed to
aremotely visited area. | add that account must be
taken of the interdependence of traditional uses to
which the land was put.

In summary, in developing vast tracts of land,
the government is expected to consider the eco-
nomic well being of all Canadians. But the aborigi-
nal peoples must not be forgotten in this equation.
Their legal right to occupy and possess certain
lands, as confirmed by s. 35(1) of the Constitution
Act, 1982, mandates basic fairness commensurate
with the honour and good faith of the Crown.

With regard to the issue of self-government, |
conclude, as does the Chief Justice, that there was
insufficient evidence before this Court to make any
determination regarding this aspect of the appel-
lants’ claim.

As for the issue raised on the cross-appeal, |
agree with the Chief Justice’s conclusion. The
respondent province had no authority to extinguish
aborigina rights either under the Constitution Act,
1867 or by virtue of s. 88 of the Indian Act.

On afinal note, | wish to emphasize that the best
approach in these types of cases is a process of
negotiation and reconciliation that properly consid-
ers the complex and competing interests at stake.
This point was made by Lambert J.A. in the Court
of Appeal, [1993] 5 W.W.R. 97, at pp. 379-80:

la cession de leurs terres; voir également |’ ouvrage
de Slattery, «Understanding Aborigina Rights»,
loc. cit., aux pp. 751 et 752. Néanmoins, il con-
vient de souligner que, dans le présent contexte, la
juste indemnité ne peut &tre assimilée a la valeur
d'un fief simple. L’indemnité doit plutét &re con-
sidérée en fonction du droit en cause et &tre propre
a sauvegarder I"honneur de la Couronne. Ainsi, de
facon générae, I'indemnité peut &tre plus impor-
tante lorsque I’ expropriation touche un village et
Ses environs par opposition a une région peu fré-
quentée. J ajoute qu’il faut tenir compte de I'inter-
dépendance des utilisations traditionnelles faites
du territoire visé.

En résumé, on sattend a ce que le gouverne-
ment, dans le cadre du développement de vastes
étendues de territoire, prenne en compte le hien-
étre économique de tous les Canadiens. Les
peuples autochtones ne doivent cependant pas étre
oubliés dans cette prise en compte. Le droit que
leur reconnait la loi d’occuper et de posséder cer-
taines terres, droit qui est confirmé par le
par. 35(1) de la Loi constitutionnelle de 1982,
commande que I'on fasse montre envers eux
d’ équité fondamentale, d’une maniere qui soit
compatible avec I’ obligation de la Couronne d agir
honorablement et de bonne foi.

En ce qui concerne la question de I’ autonomie
gouvernementale, je conclus, al’instar du Juge en
chef, que notre Cour ne dispose pas de suffisam-
ment d'éléments de preuve pour statuer sur cet
aspect de la demande des appelants.

Quant a la question soulevée dans le pourvoi
incident, je souscris a la conclusion du Juge en
chef a cet égard. La province intimée n’ avait pasle
pouvoir d éteindre des droits ancestraux en vertu
delalLoi constitutionnelle de 1867 ni par I’ effet de
I'art. 88 de la Loi sur les Indiens.

Enfin, je tiens a souligner que la meilleure
approche dans ce genre d' affaires est un processus
de négociation et de réconciliation qui prenne
diment en compte les intéréts complexes et oppo-
sés en jeu. Cette observation a été faite par le juge
Lambert de la Cour d appel, [1993] 5 W.W.R. 97,
aux pp. 379 et 380:
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So, in the end, the legal rights of the Indian people will
have to be accommodated within our total society by

[TRADUCTION] En fin de compte, il faudra donc tenir
compte des droits reconnus par laloi aux Indiens au sein

political compromises and accommodations based in the

de I’ensemble de la société, au moyen de compromis

first instance on negotiation and agreement and ulti-

politiques et de mesures d’ adaptation qui seront fondeés,

mately in accordance with the sovereign will of the

au départ, sur la négociation d’accords, et qui devront,

community as a whole. The legal rights of the Gitksan
and Wet’ suwet’ en peoples, to which this law suit is con-
fined, and which alow no room for any approach other
than the application of the law itself, and the legal rights
of all aboriginal peoples throughout British Columbia,
form only one factor in the ultimate determination of
what kind of community we are going to have in British
Columbia and throughout Canada in the years ahead.
[Emphasis added.]

(See also Report of the Royal Commission on
Aboriginal Peoples (1996), vol. 2 (Restructuring
the Relationship), Part 2, at pp. 561-62.)

Accordingly, | would alow the appeal in part
and order a new trial on the basis of the principles
set out in these reasons. | would also dismiss the
cross-appeal .

The following are the reasons delivered by

MCLACHLIN J — | concur with the Chief Jus-
tice. | add that | am also in substantial agreement
with the comments of Justice La Forest.

* * *

SCHEDULE 1

Appellants

DELGAMUUKW, aso known as Earl Muldoe,
suing on his own behalf and on behalf of al the
members of the Houses of Delgamuukw and
Haaxw

GISDAY WA, aso known as Alfred Joseph, suing
on his own behalf and on behalf of all the members
of the House of Gisday Wa

NIl KYAP, aso known as Gerald Gunanoot, suing
on his own behalf and on behalf of al the members
of the House of Nii Kyap

en derniere analyse, &tre conformes a la volonté souve-
raine de la collectivité toute entiére. Les droits reconnus
par laloi aux Gitksan et aux Wet’suwet’en, sur lesquels
la présente action porte exclusivement et qui ne laissent
de place a aucune autre approche que I’ application de la
loi elleméme, de méme que les droits reconnus par la
loi a tous les peuples autochtones de la Colombie-Bri-
tannique, ne constituent qu'un seul des facteurs qui
détermineront, en définitive, quelle genre de collectivité
nous aurons dans les années a venir, non seulement en
Colombie-Britannique, mais partout au Canada. [Je sou-
ligne]

(Voir également le Rapport de la Commission
royale sur les peuples autochtones (1996), vol. 2
(Une relation a redéfinir), partie 2, aux pp. 561 et
562.)

En conséquence, je suis d'avis d’ accueillir le
pourvoi en partie et d ordonner la tenue d’un nou-
veau proces sur le fondement des principes
énonceés dans les présents matifs. Je suis également
d'avis de rejeter le pourvoi incident.

Version francaise des motifs rendus par

LE JUGE MCLACHLIN — Je souscris aux motifs
du Juge en chef. J gjoute que je suis en outre large-
ment en accord avec les commentaires du juge
La Forest.

* * *

ANNEXE 1

Appelants

DELGAMUUKW, connu également sous le nom
d’ Earl Muldoe, en son propre nom et au nom de
tous les autres membres des maisons Del gamuukw
et Haaxw

GISDAY WA, connu également sous le nom d’ Al-
fred Joseph, en son propre nom et au nom de tous
les autres membres de la maison Gisday Wa

NIl KYAP, connu également sous le nom de
Gerald Gunanaoot, en son propre nom et au nom de
tous les autres membres de la maison Nii Kyap

208

209
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LELT, aso known as Lloyd Ryan, suing on his
own behalf and on behalf of all the members of the
Houses of Lelt and Haak’'w

ANTGULILBIX, adso known as Mary Johnson,
suing on her own behaf and on behalf of al the
members of the House of Antgulilbix

TENIMGYET, aso known as Arthur Matthews,
Jr., suing on his own behalf and on behalf of al the
members of the House of Tenimgyet

GOOHLAHT, aso known as Lucy Namox, suing
on her own behalf and on behalf of al the mem-
bers of the Houses of Goohlaht and Samooh

KLIIYEM LAX HAA, aso known as Eva Samp-
son, suing on her own behalf and on behalf of all
the members of the Houses of Kliiyem Lax Haa
and Wii’ mugulsxw

GWIS GYEN, aso known as Stanley Williams,
suing on his own behalf and on behalf of al the
members of the House of Gwis Gyen

KWEESE, also known as Florence Hall, suing on
her own behalf and on behalf of all the members of
the House of Kweese

DJOGASLEE, also known as Walter Wilson, suing
on his own behalf and on behalf of all the members
of the House of Djogaslee

GWAGL'LO, aso known as Ernest Hyzims, suing
on his own behalf and on behalf of all the members
of the Houses of Gwagl’'lo and Duubisxw

GYOLUGYET, aso known as Mary McKenzie,
suing on her own behaf and on behalf of al the
members of the House of Gyolugyet

GYETM GALDOO, aso known as Sylvester
Green, suing on his own behalf and on behalf of all
the members of the Houses of Gyetm Galdoo and
Wii’ Goob'l

HAAK ASXW, aso known as Larry Wright, suing
on his own behalf and on behalf of all the members
of the House of Haak Asxw

LELT, connu également sous le nom de Lloyd
Ryan, en son propre nom et au nom de tous les
autres membres des maisons Lelt et Haak'w

ANTGULILBIX, connue également sous le nom
de Mary Johnson, en son propre nom et au hom de
tous les autres membres de la maison Antgulilbix

TENIMGYET, connu également sous le nom
d’ Arthur Matthews, fils, en son propre nom et au
nom de tous les autres membres de la maison
Tenimgyet

GOOHLAHT, connue également sous le nom de
Lucy Namox, en son propre nom et au nom de tous
les autres membres des maisons Goohlaht et
Samooh

KLII'YEM LAX HAA, connue également sous le
nom d’ Eva Sampson, en son propre nom et au nom
de tous les autres membres des maisons Kliiyem
Lax Haa et Wii’ mugulsxw

GWIS GYEN, connu également sous le nom de
Stanley Williams, en son propre nom et au hom de
tous les autres membres de la maison Gwis Gyen

KWEESE, connue également sous le nom de Flo-
rence Hall, en son propre nom et au nom de tous
les autres membres de la maison Kweese

DJOGASLEE, connu également sous le nom de
Walter Wilson, en son propre hom et au nom de
tous les autres membres de la maison Djogasiee

GWAGL'LO, connu également sous le nom d' Er-
nest Hyzims, en son propre nom et au nom de tous
les autres membres des maisons Gwagl’lo et Duu-
bisxw

GYOLUGYET, connue également sous le nom de
Mary McKenzie, en son propre nom et au nom de
tous les autres membres de la maison Gyolugyet

GYETM GALDOO, connu également sous le nom
de Sylvester Green, en son propre hom et au nom
de tous les autres membres des maisons Gyetm
Galdoo et Wii’ Goob'|

HAAK ASXW, connu également sous le nhom de
Larry Wright, en son propre nom et au nom de tous
les autres membres de la maison Haak Asxw
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GEEL, aso known as Walter Harris, suing on his
own behalf and on behalf of all the members of the
House of Ged

HAALUS, aso known as Billy Morrison, suing on
his own behalf and on behalf of all the members of
the House of Haaus

WII HLENGWAX, aso known as Herbert Burke,
suing on his own behalf and on behalf of al the
members of the House of Wii Hlengwax

LUUTKUDZIIWUS, aso known as Ben McKen-
zie, Sr., suing on his own behalf and on behalf of
al the members of the House of Luutkudziiwus

MA’UUS, aso known as Jeffrey Harris, Jr., suing
on his own behalf and on behalf of all the members
of the House of Ma uus

MILUU LAK, also known as Alice Jeffery, suing
on her own behaf and on behalf of al the mem-
bers of the Houses of Miluu Lak and Haiwas

NIKA TEEN, aso known as James Woods, suing
on his own behalf and on behalf of all the members
of the House of Nika Teen

SKIIK'M LAX HA, dso known as John Wilson,
suing on his own behalf and on behalf of al the
members of the House of Skiik'm Lax Ha

WIlI MINOSIK, also known as Robert Stevens,
suing on his own behalf and on behalf of al the
members of the House of Wii Minosik

GWININ NITXW, aso known as Solomon Jack,
suing on his own behalf and on behalf of al the
members of the House of Gwinin Nitxw

GWOIMT, aso known as Kathleen Wale, suing on
her own behalf and on behalf of all the members of
the Houses of Gwoimt and Tsabux

LUUS, aso known as Jeffrey Harris, suing on his
own behalf and on behalf of all the members of the
House of Luus

GEEL, connu également sous le nom de Walter
Harris, en son propre nom et au nom de tous les
autres membres de la maison Gedl

HAALUS, connu également sous le nom de Billy
Morrison, en son propre nom et au nom de tous les
autres membres de la maison Haalus

WIlI HLENGWAX, connu également sous le nom
d’Herbert Burke, en son propre nom et au nom de
tous les autres membres de la maison Wii
Hlengwax

LUUTKUDZIIWUS, connu également sous le
nom de Ben McKenzie, péere, en son propre nom et
au nom de tous les autres membres de la maison
Luutkudziiwus

MA’UUS, connu également sous le nom de Jeffrey
Harris, fils, en son propre nom et au nom de tous
les autres membres de la maison Ma uus

MILUU LAK, connue également sous le nom
d’Alice Jeffery, en son propre nom et au nom de
tous les autres membres des maisons Miluu Lak et
Haiwas

NIKA TEEN, connu également sous le nom de
James Woods, en son propre nom et au nom de
tous les autres membres de la maison Nika Teen

SKIIK’M LAX HA, connu également sous le nom
de John Wilson, en son propre nom et au nom de
tous les autres membres de la maison Skiik’m Lax
Ha

WII MINOSIK, connu également sous le nom de
Robert Stevens, en son propre nom et au hom de
tous les autres membres de la maison Wii Minosik

GWININ NITXW, connu également sous le hom
de Solomon Jack, en son propre nom et au nom de
tous les autres membres de la maison Gwinin
Nitxw

GWOIMT, connue également sous le nom de
Kathleen Wale, en son propre nom et au nom de
tous les autres membres des maisons Gwoimt et
Tsabux

LUUS, connu également sous le nom de Jeffrey
Harris, en son propre nom et au nom de tous les
autres membres de la maison Luus
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NIIST, also known as David Blackwater, suing on
his own behalf and on behalf of all the members of
the Houses of Niist and Baskyelaxha

SPOOKW, aso known as Steven Robinson, suing
on his own behalf and on behalf of al the members
of the Houses of Spookw and Y agosip

WII GAAK, aso known as Neil Sterritt, Sr., suing
on his own behalf and on behalf of all the members
of the House of Wii Gaak

DAWAMUXW, aso known as Charlie Clifford,
suing on his own behalf and on behalf of al the
members of the House of Dawamuxw

GITLUDAHL, aso known as Peter Muldoe, suing
on his own behalf and on behalf of all the members
of the Houses of Gitludahl and Wiigyet

GUXSAN, aso known as Herbert Wedey, suing
on his own behalf and on behalf of all the members
of the House of Guxsan

HANAMUXW, aso known as Joan Ryan, suing
on her own behalf and on behalf of al the mem-
bers of the House of Hanamuxw

YAL, aso known as George Turner, suing on his
own behalf and on behalf of all the members of the
House of Yd

GWIIYEEHL, aso known as Chris Skulsh, suing
on his own behalf and on behalf of al the members
of the House of Gwiiyeehl

SAKXUM HIGOOKX, also known as Vernon
Smith, suing on his own behalf and on behalf of all
the members of the House of Sakxum Higookx

MA DEEK, aso known as James Brown, suing on
his own behalf and on behalf of all the members of
the House of Ma Deek

WOOS, also known as Roy Morris, suing on his
own behalf and on behalf of all the members of the
House of Woos

NIIST, connu également sous le nom de David
Blackwater, en son propre nom et au nom de tous
les autres membres des maisons Niist et Baskye-
laxha

SPOOKW, connu également sous le nom de Ste-
ven Robinson, en son propre nom et au nom de
tous les autres membres des maisons Spookw et

Yagosip

WII GAAK, connu également sous le nom de Neil
Sterritt, fils, en son propre nom et au hom de tous
les autres membres de la maison Wii Gaak

DAWAMUXW, connu également sous le nom de
Charlie Clifford, en son propre nom et au nom de
tous les autres membres de la maison Dawamuxw

GITLUDAHL, connu également sous le nom de
Peter Muldoe, en son propre nom et au nom de
tous les autres membres des maisons Gitludahl et
Wiigyet

GUXSAN, connu également sous le nom d'Her-
bert Wesley, en son propre nom et au nom de tous
les autres membres de la maison Guxsan

HANAMUXW, connue également sous le nom de
Joan Ryan, en son propre hom et au nom de tous
les autres membres de la maison Hanamuxw

YAL, connu également sous le nom de George
Turner, en son propre nom et au nom de tous les
autres membres de la maison Ya

GWIIYEEHL, connu également sous le nom de
Chris Skulsh, en son propre nom et au nom de tous
les autres membres de la maison Gwiiyeehl

SAKXUM HIGOOKX, connu également sous le
nom de Vernon Smith, en son propre nom et au
nom de tous les autres membres de la maison Sak-
xum Higookx

MA DEEK, connu également sous le nom de
James Brown, en son propre nom et au nom de
tous les autres membres de la maison Ma Deek

WOOS, connu également sous le nom de Roy
Morris, en son propre nom et au nom de tous les
autres membres de la maison Woos
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KNEDEBEAS, also known as Sarah Layton, suing
on her own behalf and on behalf of al the mem-
bers of the House of Knedebeas

SMOGELGEM, aso known as Leonard George,
suing on his own behalf and on behalf of al the
members of the House of Smogelgem

KLO UM KHUN, also known as Patrick Pierre,
suing on his own behalf and on behalf of al the
members of the House of Klo Um Khun

HAG WIL NEGH, aso known as Ron Mitchell,
suing on his own behalf and on behaf of al the
members of the House of Hag Wil Negh

WAH TAH KEG'HT, aso known as Henry Alfred,
suing on his own behalf and on behalf of al the
members of the House of Wah Tah Keg' ht

WAH TAH KWETS, also known as John Namox,
suing on his own behalf and on behalf of al the
members of the House of Wah Tah Kwets

WOOSIMLAXHA, also known as Victor Mowait,
suing on his own behalf and on behalf of al the
members of the House of Gutginuxw

XSGOGIMLAXHA, aso known as Vernon
Milton, suing on his own behalf and on behalf of
al the members of the House of Xsgogimlaxha

WIIGYET, aso known as Roy Wesley, suing on
his own behalf and on behalf of all the members of
the House of Wiigyet

WII ELAAST, aso known as Jim Angus, Jr.,
suing on his own behaf and on behalf of al the
members of the Houses of Wii Elaast and Amagyet

GAXSBGABAXS, also known as Gertie Watson,
suing on her own behaf and on behalf of al the
members of the House of Gaxsbgabaxs

WIGETIMSCHOL, aso known as Dan Michell,
suing on his own behalf and on behalf of al the
members of the House of Namox

KNEDEBEAS, connue également sous le nom de
Sarah Layton, en son propre nom et au nom de
tous les autres membres de la maison Knedebeas

SMOGELGEM, connu également sous le nom de
Leonard George, en son propre nom et au nom de
tous les autres membres de la maison Smogelgem

KLO UM KHUN, connu également sous le nom
de Patrick Pierre, en son propre nom et au nom de
tous les autres membres de la maison Klo Um
Khun

HAG WIL NEGH, connu également sous le nom
de Ron Mitchell, en son propre nom et au nom de
tous les autres membres de la maison Hag Wil
Negh

WAH TAH KEG'HT, connu également sous le
nom d' Henry Alfred, en son propre nom et au nom
de tous les autres membres de la maison Wah Tah
Keg' ht

WAH TAH KWETS, connu également sous le nom
de John Namox, en son propre nom et au nom de
tous les autres membres de la maison Wah Tah
Kwets

WOOSIMLAXHA, connu également sous le nom
de Victor Mowatt, en son propre nom et au hom de
tous les autres membres de la maison Gutginuxw

XSGOGIMLAXHA, connu également sous le nom
de Vernon Milton, en son propre nom €t au nom de
tous les autres membres de la maison Xsgogim-
laxha

WIIGYET, connu également sous le hom de Roy
Wesley, en son propre nom et au nom de tous les
autres membres de la maison Wiigyet

WII ELAAST, connu également sous le nom de
Jm Angus, fils, en son propre nom et au nom de
tous les autres membres des maisons Wii Elaast et
Amagyet

GAXSBGABAXS, connue également sous le nom
de Gertie Watson, en son propre nom et au nhom de
tous |les autres membres de la maison Gaxsbgabaxs

WIGETIMSCHOL, connu également sous le nom
de Dan Michell, en son propre nom et au hom de
tous les autres membres de la maison Namox
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SCHEDULE 2

Those I ntervening with the Musqueam Nation
Delbert Guerin

Gail Y. Sparrow
Jm Kew

Larry Grant

Leona M. Sparrow
Mary Charles
Myrtle McKay
Nolan Charles

Susan A. Point
Chief George Guerin

SCHEDULE 3

Those Intervening with the B.C. Cattlemen’s
Association

B.C. Chamber of Commerce

B.C. Wildlife Federation

Business Council of British Columbia

Council of Tourist Associations

Fisheries Council of British Columbia
Guideouitfitters Association of British Columbia
Mining Association of British Columbia
Pecific Fishermen’s Defence Alliance

Appeal allowed in part; cross-appeal dismissed.

Solicitors for the appellants and respondents on
the cross-appeal, the Gitksan Hereditary Chiefs et
al.: Rush, Crane, Guenther & Adams, Vancouver.

Solicitors for the appellants and respondents on
the cross-appeal, the Wet’ suwet’en Hereditary
Chiefs et al.. Blake, Cassels & Graydon,
Vancouver.

ANNEXE 2

Intervenant avec la Nation Musqueam
Delbert Guerin
Gall Y. Sparrow
Jm Kew
Larry Grant
Leona M. Sparrow
Mary Charles
Myrtle McKay
Nolan Charles
Susan A. Point
Chef George Guerin

ANNEXE 3

Intervenant avec la B.C. Cattlemen’s
Association

B.C. Chamber of Commerce

B.C. Wildlife Federation

Business Council of British Columbia

Council of Tourist Associations

Fisheries Council of British Columbia
Guideouitfitters Association of British Columbia
Mining Association of British Columbia
Pecific Fishermen’s Defence Alliance

Pourvoi accueilli en partie; pourvoi incident
rejeté.

Procureurs des appelants et intimés dans le
pourvoi incident, les chefs héréditaires Gitksan et
autres. Rush, Crane, Guenther & Adams,
Vancouver.

Procureurs des appelants et intimés dans le
pourvoi incident, les chefs héréditaires Wet' su-
wet’en et autres. Blake, Cassels & Graydon,
Vancouver.
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Solicitors for the respondent and appellant on
the cross-appeal, Her Majesty the Queen in Right
of the Province of British Columbia: Arvay,
Finlay, Victoria.

Solicitor for the respondent the Attorney
General of Canada: The Attorney General of
Canada, Ottawa.

Solicitors for the intervener the First Nations
Summit: Ratcliff & Company, North Vancouver.

Solicitors for the intervener the Westbank First
Nation: Woodward and Company, Victoria.

Solicitors for the interveners the Musqueam
Nation et al.: Blake, Cassels & Graydon,
Vancouver.

Solicitor for the interveners the B.C.
Cattlemen’s Association, et al.: J. Keith Lowes,
Vancouver.

Solicitors for the intervener Skeena Cellulose
Inc.: Russall & DuMoulin, Vancouver.

Solicitors for the intervener Alcan Aluminum
Ltd.: Lawson, Lundell, Lawson & Mclntosh,
Vancouver.

Procureurs de I'intimée et appelante dans le
pourvoi incident, Sa Majesté la Reine du chef de la
Province de la Colombie-Britannique: Arvay,
Finlay, Victoria.

Procureur de I'intimé le procureur général du
Canada: Le procureur général du Canada,
Ottawa.

Procureurs de |'intervenant le First Nations
Summit: Ratcliff & Company, North Vancouver.

Procureurs de I’ intervenante la Premiére nation
de Westbank: Woodward and Company, Victoria.

Procureurs des intervenants la Nation
Musqueam et autres: Blake, Cassels & Graydon,
Vancouver.

Procureur des intervenants la B.C. Cattlemen’s
Association et autres: J. Keith Lowes, Vancouver.

Procureurs de I'intervenante Skeena Cellulose
Inc.: Russall & DuMoulin, Vancouver.

Procureurs de I'intervenante Alcan Aluminium
Ltée: Lawson, Lundell, Lawson & Mclntosh,
Vancouver.
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BETWEEN:
DENE THA' FIRST NATION

Applicant
and

MINISTER OF ENVIRONMENT
MINISTER OF FISHERIES AND OCEANS,
MINISTER OF INDIAN AND NORTHERN AFFAIRS CANADA,
MINISTER OF TRANSPORT,
IMPERIAL OIL RESOURCESVENTURESLIMITED,
on behalf of the Proponents of the Mackenzie Gas Project,
NATIONAL ENERGY BOARD, AND
ROBERT HORNAL, GINA DOLPHUS, BARRY GREENLAND,
PERCY HARDISTY, ROWLAND HARRISON, TYSON PERTSCHY AND
PETER USHER, all in their capacity aspanel members of a Joint Review Panel
established pursuant to the Canadian Environmental Assessment Act
to conduct an environmental review of the Mackenzie Gas Proj ect

Respondents
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PHELAN J.

INTRODUCTION

[1] A massiveindustria project like the Mackenzie Gas Pipeline (MGP), one that anticipates
the creation of acorridor of pipeline originating in Inuvik in the far north of the Northwest
Territories and terminating 15 metres south of the Northwest Territories and Alberta border, where a
proposed connecting pipeline will link it up with existing provincia pipelines for southern
distribution (the “ Connecting Facilities’), attracts amyriad of government obligations. The issues of
environmental review go beyond the physical pipeline from the north to this connection point.
Government must deal with the proponents of the project, detractors of the project, regulatory
review boards, environmental review boards, and affected First Nations. The alleged failure of the
Government of Canadato fulfill its obligations toward this last group, specifically the Dene Tha

First Nation (Dene Tha'), forms the subject matter of thisjudicia review.

[2] The Dene Tha alleges that the Government of Canada through the Minister of
Environment, the Minister of Fisheries and Oceans, the Minister of Indian and Northern Affairs

Canada and the Minister of Transport (the Ministers) breached its constitutionally entrenched duty
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to consult and accommodate the First Nations people adversaly affected by its conduct. Specificaly,
the Dene Tha identifies as the moment of this breach asits exclusion from discussions and
decisions regarding the design of the regulatory and environmental review processes related to the
MGP. The Ministers deny that any duty arose at this point and, in any event or in the alternative,
asserts that its behavior with respect to the Dene Tha was sufficiently reasonable to discharge its
duty to consult and thus withstands judicial scrutiny. The so-called discharge of the duty to consult
and accommodate consisted of (1) including the Dene Tha in asingle mediarelease of June 3, 2004
inviting public consultation on adraft Environment Impact Terms of Reference and Joint Review
Panel Agreement and (2) a 24-hour deadline on July 14, 2004 to comment on these documents. That

is not sufficient to meet the duty to consult and accommodate.

[3] This Court’ s conclusion is that the Ministers breached their duty to consult the Dene Tha' in
its conduct surrounding the creation of the regulatory and environmental review processes related to
the MGP from as early asthe first steps to deal with the MGP in late 2000 through to early 2002 and
continued to breach that duty to the present time. The Dene Tha had a constitutional right to be, at
the very least, informed of the decisions being made and provided with the opportunity to haveits
opinions heard and serioudly considered by those with decision-making authority. The Dene Tha
were never given this opportunity, the Ministers having taken the position that no such duty to

consult had arisen yet.

[4] Quite remarkably, when the Ministers did decide to “ consult” with the Dene Tha', upon the
establishment of the process for the Joint Review Panel, the Dene Tha' were given 24 hoursto

respond to a process which had taken many months and years to establish and had involved
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substantial consultation with everyone potentially affected but for the Dene Tha'. Thislast gasp

effort at “consultation” was a case of too little, too late.

[5] To arrive at this conclusion, this Court has considered the following matters: (1) the factual
background relating to the regulatory and environmental processes underlying the MGP; (2) the
particular facts relating to the Dene Tha'; (3) the current state of the law relating to aborigind

consultation; and (4) how the law applies to the situation of the Dene Tha'.

[6] At the outset, it should be noted that the issue of remedy in this caseis not straightforward.
Hence, it will receive specia attention in the final section of these Reasons. At the very least, any of
the current procedures which may affect the Dene Tha must be stayed until other remedial

provisions can be completed.

. FACTS

A. Dene Tha

@ Dene Tha People and Territory

[7] The Dene Tha isan Aborigina group within the meaning of section 35 of the Congtitution
Act, 1982 and an Indian Band under the Indian Act. Currently, there are approximately 2500
members of the Dene Tha', the mgjority of which resides on the Dene Tha' s seven Reserves. All
Dene Tha Reserves arelocated in Alberta. The three most popul ous Reserve communities are

Chateh, Bushe River, and Meander.
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[8] The Dene Tha definesits” Traditional Territory” aslying primarily in Alberta, but aso
extending into northeastern British Columbia and the southern Northwest Territories (NWT). In the
NWT, the Dene Tha clamsthat itsterritory overlaps with that of the Deh Cho First Nation, with
whom the Dene Tha' shares significant familial and cultural relationships. The Crown asserts that
the phrase “ Traditional Territory” imports no legal significance with respect to the Aboriginal rights
claimed by the Dene Tha north of the 60 paralel —the division between the NWT and the Province

of Alberta

2 Dene Tha — Treaty 8 Rightsin Alberta

[9] In 1899 the Dene Tha signed Treaty 8. Treaty 8 isaclassic surrender treaty whereby the
Government promised payment and various rights, including the rights to hunt, trap, and fishin
exchange for the surrender of land. The territory defined by Treaty 8 does not extend into the
traditional territory claimed by the Dene Tha' inthe NWT. The Dene Tha asserts that this meansits
rightsin the NWT remain unextinguished as they are outside the bounds contemplated by Treaty 8.
Conversdly, if the Minigters are correct and the Dene Tha' srightsin the NWT are extinguished by
Treaty 8, the Dene Tha submitsthat thisisan admission by the Ministers that the Dene Tha' has
Treaty 8 rightsin the NWT. Dene Tha s alegation of unextinguished aboriginal rightsinthe NWT

is discussed more fully later in these Reasons.

[10] The proposed course of the MGP travels through the NWT, ending just south of the NWT
and Alberta border. The portion of the pipeline ssemming from the Alberta border to its southern

terminus runs through territory of the Dene Tha' defined by Treaty 8. The proposed Connecting
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Facilities pass through Bitscho Lake which runs through Trap Line 99, atrap line owned by a Dene

Tha member. None of that pipeline runs directly through Dene Tha' Reserves.

[11] TheNGTL pipeline which connects the southern terminus of the M GP with the existing
Nova Gas Transmission Line aso runs through territory over which the Dene Tha' has Treaty 8

rights to hunt, trap, fish, and gather plants for food.

[12] That the pipeline does not run through areserve, contrary to the Ministers implied
submission, isinsignificant. A reserve does not have to be affected to engage a Treaty 8 right as
held in Mikisew Cree First Nation v. Canada (Minister of Canadian Heritage), [2005] 3 S.C.R. 388.
What isimportant isthat the pipeline and the regulatory process, including most particularly

environmental issues, are said to affect the Dene Tha'.

3 Dene Tha — Aborigina Rightsin NWT

[13] TheDeneTha positsunrecognized Aboriginal rightsto hunt, trap, fish, and gather plants
for food in the southern portion of the NWT. As proof of Government recognition of said rights, the
Dene Tha pointsto government archives from the 1930’ s regarding the proposal for a creation of

an Indian Hunting Preserve for the Dene Tha' inthisarea.

[14] The Court was not asked to determine the legitimacy of the Dene Tha s claim to Aborigina
rightsin the NWT. Moreover, asthe Dene Tha s Treaty 8 rightsin Albertaare sufficient to trigger a
duty to consult, there is no need to make such adetermination in order to resolve thisjudicial

review.
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B. M ackenzie Gas Pipdine— Regulatory and Environmental M atrices

[15] TheMGPisan enormous and complex industrial undertaking. Its proposed routing
envisons astarting point in the gasfields and central processing facilities near Inuvik in the
northwest corner of the Northwest Territories. From these collecting facilities, the envisioned
pipeline will transport the extracted natural gas through the NWT to just south of the Alberta border.
At this point, Nova Gas Transmission Limited (NGTL) in Albertawill build the Connecting
Facilities up from its existing facilities to connect with the MGP. In this manner, natura gas can be

transported from the northern gathering facilities to a southern distribution terminus.

[16] Initidly the participantsin the project envisaged the MGP extending 65 kilometres to the
connecting point with NGTL’ s distribution system. It appears that in the hopes of keeping the gas
which flows into Albertawithin Albertajurisdiction, it was decided to have the connection point

with NGTL be located just 15 metresinside the NWT-Alberta border.

[17] TheDeneThasinitia judicia review application had sought to raise the constitutional issue
of the original proposal asasingle federal work or undertaking. This aspect of judicial review has

been discontinued.

[18]  Given the enormity of this project and itsinherent cross-jurisdictional character, its
conception triggered the involvement of a multitude of regulatory mechanisms. Asthe Dene Tha's
case rests on its exclusion from the discussions and processes surrounding this regulatory

machinery, it is necessary to describe in some detail the respective geneses of the regulatory

2006 FC 1354 (CanLli)



Page: 10

arrangements and mandates of each of these regulatory bodies. Hence, the purpose of thissectionis

to outline the geographical, regulatory, and environmental matrices that overlay the MGP.

[19] Thebackdrop of the MGP consists of seven mgjor regulatory and environmental layers. (1)
the Cooperation Plan, (2) the Regulators Agreement, (3) the Joint Review Pandl Agreement, (4) the
Environmental Impact Terms of Reference, (5) the Joint Review Panel Proceedings, (6) the
National Energy Board Proceedings, and (7) the Crown Consultation Unit. Each is discussed below

inwhat isroughly chronological order —from oldest to most recent.

@ The * Cooperation Plan”

@ The Genesis

[20]  Four yearsprior to thefiling of an application for the MGP with the National Energy Board
(NEB), representatives from various regul atory agencies began to consult with one another about
how to coordinate the regulatory and environmental impact review process for such an application.
The regulators and authorities involved included: Indian and Northern Affairs Canada (INAC), the
Canadian Environmental Assessment Agency (CEAA), the NEB, the Mackenzie Valley
Environmental Impact Review Board (MVEIRB), the Mackenzie Valley Land and Water Board
(MVLWB), the Gwich'in Land and Water Board, the Sahtu Land and Water Board, the Inuviauit

Land Administration, and the Inuvialuit Game Council.

[21] Inaddition to these core regulatory bodies, other parties were included in the development
of the Cooperation Plan. Representatives from the Government of the Y ukon and the Government

of the NWT were included as observersin the negotiations. The Deh Cho First Nation (Deh Cho)
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also, through its MVEIRB delegate, obtained observer status. Asit isahelpful counterpoint to the
exclusion of the Dene Tha' from this stage of the process, afuller discussion of the participatory

role played by the Deh Cho will be developed later in these Reasons.

[22] The partiesinvolved with devel oping the Cooperation Plan also heard presentations from
gas producers and potential proponents of the MGP. In particular, the parties met with the
Mackenzie Delta Gas Producers Group in December 2000, with the Alaska Gas Producers Group in

May of 2001, and with Imperia Oil Resources Ventures Limited (IORVL).

[23] Asaresult of these meetings and information-gathering sessions, in June 2002, the
Cooperation Plan for Environmental Impact Assessment and Regulatory Review of a Northern Gas
Project through the Northwest Territories (“Cooperation Plan”) was finalized. Sufficeit to say that
the Dene Tha are noticeably absent from the list of persons, organizations and first nations people

who were involved in the devel opment of the regulatory framework.

(b) The Mandate

[24] The Cooperation Plan had alaudable objective, namely, to reduce duplication of the
environmental and regulatory processes. To this end, the Cooperation Plan set up aframework for
the environmental and regulatory processes to follow. This framework focused on how these
processes would be integrated, how joint hearings would be conducted, and how the terms of

reference for any future environmental assessment process would be developed.
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2 The Agreement for Coordination of the Regulatory Review of the MGP
(“Regulators Agreement”)

@ The Genesis

[25] The Cooperation Plan recommended the filing of a Preliminary Information Package (PIP)
by the proponents of the pipeline. On June 18, 2003, IORVL filed a PIP for the MGP. Subsequent

to thisfiling, the parties to the Cooperation Plan resumed discussions on the review process for the
MGP and on April 24, 2004, anumber of government ministries and agencies entered into an

Agreement for Coordination of the Regulatory Review of the MGP.

(b) The Mandate

[26] Inaddition to implementing the provisions of the Cooperation Plan and ensuring compliance
with applicable legidation, like the Cooperation Plan, the Regulators' Agreement contained asits
mandate the avoidance of unnecessary duplication. In particular, the parties to the Regulators
Agreement agreed to incorporate the final Joint Review Panel Report and other relevant materials

from this process into the record of their respective regulatory processes.

3 The Agreement for an Environmental Impact Review of the MGP (Joint Review
Panel Agreement — JRP Agreement)

@ The Genesis

[27] On August 3, 2004, the federal Minister of the Environment, the MVEIRB, and the
Inuviauit Game Council concluded an Agreement for an Environmental Impact Review of the
Mackenze Gas Project. The JRP Agreement specified the mandate of the Joint Review Panel and
the scope of the environmental impact assessment it would conduct. A further Memorandum of

Understanding, executed between the Minister of the Environment and the Inuviauit, bestowed
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upon the JRP the responsibility to address certain provisions of the Inuvialuit Final Agreement

(IFA).

(b) The Mandate

[28] The JRP Agreement sets out what bodies are responsible for selecting the members of the
JRP. The MVEIRB (composed of delegates from the Gwich’in, Sahtu, and the Deh Cho) would
appoint three members; the Minister of the Environment, four members (two of whom would be
nominated by the Inuviauit Game Council). The selection of a Chairperson would be approved by
the Minister of the Environment, the MV EIRB, and the Inuvialuit Game Council. These panelists
were appointed on August 22, 2004 and were: Robert Hornal (Chair), Gina Dol phus, Barry
Greenland, Percy Hardistry, Rowland Harrison, Tyson Pertschy, and Peter Usher —all named

Respondentsin thisjudicial review.

4 Environmental |mpact Terms of Reference
@ The Genesis

[29] The scope of the JRP s environmental assessment and the informational requirements that
the proponent (applicant, IORVL) needed to provide for its Environmental Impact Statement (EIS)
were defined on August 22, 2004 in the Environmental Impact Review Terms of Reference for
Review of the Mackenzie Gas Project (“Environmenta Impact (EI) Terms of Reference’). The El
Terms of Reference were issued by the Minister of the Environment, the Chair of the MVEIRB, and

the Chair of the Inuviauit Game Council.
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(b) The Mandate
[30] TheEl Termsof Reference describe the MGP as including the Connecting Facilities for the
purposes of the JRP process—that is, for the purposes of the environmenta assessment. The Terms
of Reference also required IORVL to file an Environmental |mpact Statement with the JRP. Thisit
didin August 2004. Asit was deficient for failing to include the Connecting Facilities, the JRP
requested IORVL resubmit. Thisit did in December 2004 by way of a Supplemental Environmental

Impact Statement.

) The Joint Review Panel Proceedings

@ The Genesis

[31] TheJoint Review Pane was contemplated initially by the Cooperation Plan, agreed to be
incorporated by the Regulators Agreement, and implemented through the JRP Agreement. On

July 18, 2005, the JRP concluded it had received sufficient information from the proponent
(IORVL) to commence the public hearing process. These hearings began on February 14, 2006, are
currently in process, and are scheduled to continue throughout the current calendar year and into the

next.

(b) The Mandate

[32] TheJRPisassigned thetask of conducting the environmenta assessment for the project.
The project for the purposes of the JRP encompasses both the environmental impact of the MGP

and the NGTL Connecting Facilities.
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[33] Itisimportant to realize that while the NEB would consider the pipeline regulatory process
from the north through to the connection point 15 metres inside the Alberta border, the
environmental review process takes into consideration the MGP and the Connecting Facilities to the
existing NGTL facilities 65 kilometreslong partially through territory in which the Dene Tha' had

asserted treaty rights aswell as Aborigina rights.

[34] Theterm “environment” comports abroad meaning. It includes the “cumulative effect” of
the MGP and the NGTL Connecting Facilities and any other facilities to be developed in the future.
The JRP is specifically mandated to consider effects on * health and socio-economic conditions, on
physical and cultural heritage, on the current use of lands and resources for traditional purposes by
aboriginal persons, or on any structure, site or thing that is of historical, archeological,

paleontological or architectural significance’.

[35] The JRP has no mandate to conduct aboriginal consultation. It can only consider Aborigina
rightsin the context of factual, not legal, determinations. Since the JRP cannot evaluate the legal
legitimacy of an Aborigina rights claim, it can only make determinations in respect of adverse
impact to current Aboriginal usage of territory. It cannot make a determination regarding the
potential further use of land since this would not be based on aclaim of current usage but on aclaim

of future use grounded in aclaim of an Aboriginal right.

[36] The JRP Report will inform the NEB decision with respect to whether or not to recommend

the issuance of a Certificate of Public Convenience and Necessity. When the JRP issuesits Report,
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the NEB will stay its public hearings. These hearings will then continue after the NEB has reviewed

the Report and will thus provide the public with an opportunity to respond to its contents.

(6) The Nationa Energy Board Proceedings

@ The Genesis

[37] IORVL made its application before the NEB in October of 2004. The NEB review arose as
part of the development of a coordinated process for environmental assessment and regulatory

review of the MGP defined in the Cooperation Plan.

(b) The Mandate

[38] TheNEB isresponsble for the decision of whether to recommend the issuance of a
Certificate of Public Convenience and Necessity (CPCN) to the proponent of the pipeline project,
IORVL. To determine this, the NEB has scheduled public hearings where thisissue will be
addressed. These hearings aso began in early 2006 and are scheduled in a coordinated fashion with
those of the JRP. The NEB'’ s hearings will be continued after the JRP process has concluded. The
ultimate decision of the NEB will be informed by the Report from the JRP. If the NEB decides that
the granting of a CPCN iswarranted, then the federal Cabinet still must approve the actual issuance

of this Certificate.

) The Crown Consultation Unit

@ The Genesis

[39] The Crown Consultation Unit (CCU) is not the product of a statutory, regulatory, or

prerogative exercise. It is essentially an administrative body within the federal government created
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unilaterally by the Government of Canada. Despite its name, one thing it had no authority to do was
consult — at least not with any native group asto its rights, interests or other issuesin respect of the

very matters of concern to the Dene Tha.

(b) The Mandate

[40] Themandate of the CCU isto coordinate and conduct “consultation” with First Nations
groups who believe that their proven or asserted rights under section 35 of the Constitution Act,
1982 may be affected by the MGP. It was intended to serve as a medium through which the
concerns of First Nations regarding the MGP could be brought to the specific relevant government
Ministers. Pursuant to this overall purpose, the CCU was mandated to set up meetings, prepare a
formal record of meetings, and present arecord of consultation to the NEB, to Ministers, and to

other Government of Canada entities with regulatory decision-making authority.

[41] The CCU hasno jurisdiction to deal with mattersrelating to the Cooperation Plan, the
Regulators' Agreement, or the JRP Agreement. The mandate of the CCU, moreover, does not
extend to the authority to determine the existence of an aboriginal right; rather, it only can address
the impact on an established right. It was for al intents and purposes a“traffic cop” directing issues
to other persons and bodies who had the authority, expertise or responsibility to deal with the

specific matters.
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C. Dene Tha's | nvolvement in these Pr ocesses

@ Cooperation Plan

[42] The Government of Canada made no effort to consult the Dene Tha in respect of the
formulation of the Cooperation Plan. The Dene Tha asserts and the evidence demonstrates that all
the various proposed routings of the pipeline passed through territory in Alberta over which the
Dene Tha has recognized Treaty 8 rights. The federal government attempts to justify this exclusion
on the basis that the Dene Tha was not an agency with any regulatory or environmental assessment
jurisdiction in relation to the pipeline projects -- no jurisdiction was provided by Treaty 8, by
legidation, or by a Comprehensive Land Claim agreement. As such, the Crown argues that it was

reasonable for the Dene Tha' to be excluded at this stage.

[43] Thefedera government further argues that the Dene Tha had the opportunity to comment
on the draft of the Cooperation Plan as the Government of Canada released a draft to the public on
January 7, 2002. Details of the public release of the Cooperation Plan and other evidence the federal
government adduces to support the argument that it has fully discharged its duty to consult will be
discussed in amore in-depth fashion in a consideration of whether the Crown has fulfilled its duty

to consullt.

2 Regulators’ Agreement, JRP Agreement, and Terms of Reference

[44] The Dene Tha was not consulted in respect of the Regulators' Agreement, the JRP
Agreement, or the Environmental Impact Terms of Reference. On July 14, 2004, the federal
government, through its instrument, the CCU, provided the Dene Tha with copies of the draft El

Terms of Reference and draft JRP Agreement, instructing that the deadline for input on both was
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the following day. The Dene Tha assertsthat thiswas the first time it obtained officia knowledge

of the contents of these drafts. The federal government further submits that on June 3, 2004 through
select mediareleases and over the internet, it invited public consultation on drafts of the
Environmenta Impact Terms of Reference and JRP Agreement. Thisfact was also relied upon by
the federal government to support its argument that, to the extent it had a duty to consult, it had

carried out that duty.

3 NEB Proceedings and JRP Proceedings

[45] TheDeneTha hasintervener status for both the NEB and JRP hearings. Asinterveners, the
Dene Tha can provide oral and written submissions and can submit questions to other interveners
and the proponents. The Dene Tha hasfiled a plan for participation in the public hearings of the
JRP and has actively engaged in the preparation and delivery of Information Requests pursuant to

the JRP Rules of Procedure.

4 ccu

[46] InApril of 2004, the Dene Tha' learned that the federal government intended to consult with
the Dene Tha about the MGP through the CCU. On July 14, 2004, the Dene Tha' met with
representatives of the CCU. The Dene Tha provided the CCU with information regarding its
Aborigina and Treaty Rights and made known its need of financial assistance to facilitate

meaningful consultation efforts.

[47] TheDeneTha alegesthat this July meeting marks the first time it was made aware of the

imminent establishment of the JRP by receipt of the draft Environmental |mpact Terms of
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Reference and draft JRP Agreement. The Dene Tha claims the CCU representative informed it that
it had until the following day (July 15, 2004) to provide comments on these documents. Not

surprisingly, the Dene Tha' did not meet this deadline for public comment.

[48] TheDeneTha wasasoinformed at this meeting that the CCU was not yet fully staffed or
operational and had yet to develop its terms of reference. Moreover, up to and including October
2004, the Dene Tha' was informed that the CCU could only begin consulting with respect to the

MGP once the proponent had filed an application for the project with the NEB.

[49] TheDeneTha consstently and continuousy pestered the CCU regarding its claim for
recognition of rights north of 60. Thisis asubject matter distinct from itstreaty rights under

Treaty 8 south of 60. On January 4, 2006, the Dene Tha learned definitively that Canada’ s position
was and always had been that these rights had been extinguished via Treaty 8. This position turned
out to beintractable and was reiterated by CCU representatives in its further meetings with the Dene
Tha' in 2006. The CCU stated Canada’ s position was that it would consider Dene Tha “activities’

inthe NWT, but not rights.

[50] Therewere no other impediments to consultation with the Dene Tha other than the failure
or refusal of the federal government to engage in consultation. The Dene Tha' put up no barriersto
such consultation, despite the suggestion by the Ministers that the Dene Tha' had imposed some

form of pre-conditions.
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D. Jurisdiction over Consultation

[51] Itisnecessary to consider thejurisdictions of the above ingtitutiona entities— the JRP, the

NEB, and the CCU — over consultation with native groups and specifically the Dene Tha .

[52] Asthisisafactua inquiry, severa legally salient issues need not be considered for the
moment. In particular, neither the necessity of express government delegation of its duty to consult
nor the necessity of an intention to consult will be addressed. Thereisasignificant gap in the
mandates of JRP, NEB, and CCU — a gap conssting of the jurisdiction to engage in Aboriginal

consultation with the Dene Tha'.

[53] TheJRP hasjurisdiction over the entire pipeline project, including both the MGP portion
stemming from Inuvik to just south of the Alberta border and the Connecting Facilities that connect
the southern terminus of the MGP with the existing NGTL pipeline facilities. The JRP has a broad
mandate to consider awide range of environmental effects, including adverse impact on First
Nations activities and can make factual, but not legal determinations, regarding Aboriginal rights.

The JRP has no mandate to engage in consultation. Furthermore, it cannot determine the existence

of contested Aboriginal rights.

[54] TheNEB only hasjurisdiction over what has been applied for pursuant to the National
Energy Board Act. IORVL submitted an application for the MGP in October of 2004. NGTL has
yet to submit an application for the Connecting Facilities and, when it does, thiswill not go before
the NEB, but before the Alberta equivalent, the Alberta Energy and Utility Board (AEUB). Assuch,

the NEB does not have jurisdiction to consider Aboriginal concerns south of the southern terminus
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of the MGP. In other words, it cannot consult meaningfully with the Dene Tha' regarding the area
from the connecting point to the southern end of the Connecting Facilities. Furthermore, thereis
doubit that it can address concernsthe Dene Tha' raises on thisjudicial review — with the creation of
the processitself — asthe NEB can be argued to have no jurisdiction pre-application date, that is,
pre-October 2004. It is aso questionable as to whether the NEB can or should deal with the creation

of the process in which it was intimately involved.

[55] It was submitted that the NEB, as part of its mandate, is charged with the ability and
responsibility to consider the adequacy of consultation in its determination of whether to
recommend the issuance of a CPCN. It seemsthat inadequate Aborigina consultation would be a
factor that would militate against the public benefit of the MGP. Aside from the problems of
allowing aprivate right to trump the benefits that the M GP might provide to the genera public
(given the “public interest” mandate of the NEB), the NEB, as discussed above, does not have
temporal jurisdiction over consultation efforts (or lack thereof) pre-application, that is, pre-October
2004. Asthisis precisaly the time frame that the Dene Tha' hasissues with federal government
behaviour, the NEB'’ sinability to include such behaviour in its evaluation of the adequacy of

consultation is extremely problematic.

[56] Thefederal government raised an argument regarding the exclusion of jurisdiction of the
Federal Court by virtue of the jurisdiction of the NEB over aboriginal consultation. The
government’ s argument is that the NEB has a mandate to assess the adequacy of aboriginal

consultation asanissue it will consider in its ultimate decision of whether to issue a CPCN.
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[57] Thesubmissionisthat either the NEB’sjurisdiction over issues relating to aboriginal
consultation ousts the Federa Court’ s jurisdiction with respect to thisjudicial review or that it is
more appropriate for this Court to defer to the NEB process given that board’ s expertise. However,
that expertiseisin the field of energy resources and undertakings, not native consultation or, more

importantly, whether there is a duty to consult, when the duty arose and whether it had been met.

[58] It wasfurther agreed that, pursuant to subsection 28(1)(f) of the Federal Courts Act, the
Federa Court of Appeal hasjurisdiction to hear and determine applications for judicia review made
in respect of the NEB. Subsection 22.(1) of the National Energy Board Act provides aright of
appeal to the Federal Court of Appeal on questions of law and/or jurisdiction. Section 18.5 of the
Federal Courts Act isthus engaged since if the Federa Court of Appeal has jurisdiction over the
NEB, then the Federal Court, it was argued, should be deprived of itsjurisdiction in reviewing
whether the consultation procedure, in part orchestrated by the NEB, isin compliance with section

35 of the Constitution Act, 1982 and/or the honor of the Crown.

[59] Insum, 18.5 does not apply to the case at hand. There has been no “decision or order of a
federal board, commission, or other tribunal” as required for the exclusion envisioned by s. 18.5to
operate (Forsyth v. Canada (Attorney General) (T.D.), [2003] 1 F.C. 96; Industrial Gas Users Assn.

v. Canada (National Energy Board) (1990), 43 Admin. L.R. 102).

[60] Moreover, thisargument is essentialy ared herring as the scope of the project from the
NEB perspective (that is, excluding the Connecting Facilities and pre-application behavior of the

Crown) does not cover what the JRP does and what is of fundamental concern to the Dene Tha'.
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While the NEB can deal with recognized aborigina rights north of 60, it cannot address Dene Tha's

Treaty 8 rights south of 60.

[61] Hence, neither the JRP nor the NEB is competent to conduct Aborigina consultation with
the Dene Tha in respect of itsterritory in Alberta. Consequently, one might suppose that the CCU,
the Crown Consultation Unit, the only entity left to consider, would naturaly fulfill thisrole.

However, the CCU expresdy statesit is not doing consultation. Its mandate does not include the

ability to recognize claims to unproven aboriginal rights and, moreover, affidavit evidence reveals
that the CCU has made up its mind on this point. The CCU had no jurisdiction to consult on matters
relating to the Cooperation Plan, the Regulators Agreement, the JRP Agreement, or the El Terms

of Reference.

[62] Tosummarize, the only unit out of the CCU, the NEB, and the JRP that could wholly
address the territorial and temporal areas of concern of the Dene Tha' isthe JRP. However, the JRP
isengaged in environmental assessment, not aborigina consultation. Although it will assessthe
effectsthe MGP and NGTL pipelines will have on aboriginal communities, it does so through the
lens of environmental assessment, focusing on activities, not rights. Further, an aspect of the subject
matter of which the Dene Tha say their rights to consultation and accommodation were ignored is

the process by which the JRP itself was created.

E. Comparison of Dene Tha' to other First Nations

[63] Adgainst the background of the environmenta and regulatory processes, it is necessary to

consider the comparative treatment of the Dene Tha' by the federal government with that of other
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First Nations groups. the Inuvialuit, the Sahtu, the Gwich’in, and, in particular, the Deh Cho. If the
Crown is correct that differences between First Nations groups can justify differential treatment in
accordance with those differences, then logic and fairness demands that substantial similarities

between these groups would require similar treatment.

@ The Inuvialuit, Gwich'in, and Sahtu

[64] In 1977, the Report of the Berger Commission was delivered. The Roya Commission,
headed by Justice Thomas Berger, was appointed to assess proposed natural gas development in the
Northwest and Y ukon Territories. That Commission found that development in the North would
likely lead to disruption of the traditional way of life of Aboriginal inhabitants of the area. As such,
the Commission recommended any development of the area be preceded by land claims settlements

with the local Aboriginal people.

[65] Asaconsegquence of Justice Berger’s recommendation, the Inuvialuit, the Gwich'in, and the
Sahtu each negotiated and entered into respective fina land claims settlements with the Government
of Canada: (1) Thelnuvialuit Final Agreement, entered into in 1984; (2) the Gwich'in
Comprehensive Land Claim Agreement; and (3) the Sahtu Dene and Metis Comprehensive Land
Claim Agreement. These agreements recognized the rights and responsibilities of the Inuviduit,

Gwich'in, and Sahtu respectively.

[66] Inaddition to recognizing rights, the agreements established means by which Aboriginal
peoples could have an ongoing say in what was done to and on the lands stipulated by the

agreements. In particular, various new regulatory agencies were created by the agreements. The
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regulatory agencies of particular relevance in this matter are the Inuvialuit Game Council, the
Gwich’'in Land and Water Board, the Sahtu Land and Water Board, and the Mackenzie Valley

Environmental Impact Review Board (MVEIRB).

[67] Of theserelevant agencies, the MVEIRB playsacrucia role in the establishment of the JRP.
The MVEIRB, through its enabling statute the Mackenze Valley Resource Management Act,
anticipates the creation of joint panelsto conduct environmental assessments. Pursuant to its
enabling legidation, at least half of the MV EIRB’s members must be nominated by the Sahtu, the

Gwich’in, and the Tlicho First Nation Governments.

2 The Deh Cho

[68] The Deh Cho First Nation (Deh Cho) isthe First Nation group whose territory lies directly
north of the Dene Tha inthe NWT. The Deh Cho does not have afinal land claim settlement with
Canada; however, Canada and the Deh Cho are currently in negotiations to thisend. Thus far, the
Deh Cho hasfiled a comprehensive land claim agreement with Canada that Canada has accepted.
Canada and the Deh Cho have entered into an Interim Measures Agreement and an Interim
Resource Development Agreement that give the Deh Cho rights in respect of its claimed territory.
Included in these rightsis the right of the Deh Cho to nominate one member to the MVEIRB. As
stated earlier, asresult of its delegate to the MVEIRB, the Deh Cho was able to have observer status

during the development of the Cooperation Plan.

[69] Asaresult of litigation initiated by the Deh Cho aleging that Canada had failed to consult

with it adequately regarding the MGP, the Deh Cho received a generous settlement agreement.
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Pursuant to this agreement, the Deh Cho obtained $5 million in settlement funds, $2 million for
each fiscal year until 2008 to prepare for the environmental assessment and regulatory review of the
MGP, $15 million in economic development funding for this same time period to facilitate the
identification and implementation of economic development opportunities relating the MGP, and $3

million each fiscal year until 2008 for Deh Cho process funding.

F. Summary of First Nations Comparison

[70]  Unlikethe Inuvialuit, the Sahtu, and the Gwich’in, the Dene Tha' has no settled land claim
agreement with Canada. A salient consequence of a settled land claim agreement was the creation of
new regulatory agencies. the Inuvialuit Game Council, the Gwich’in Land and Water Board, the
Sahtu Land and Water Board, and the MV EIRB. These Boards were assigned the task of managing
the use of the land and resources within the respectively defined territories. In this case these boards
play an even more significant rolein that in part through them the members of the JRP were
selected. Thus, through these Boards and their representatives, the First Nations of the Inuvialuit,
Sahtu, and Gwich’in were able to consult meaningfully with Canada about the anticipated effects of
the MGP. The Dene Tha has no settled land claim agreement, no regulatory board, and no

representation on any Board.

[71]  The Deh Cho, like the Dene Tha, aso has no settled land claim agreement. Unlike the Dene
Tha', however, the Crown isin the process of negotiating such afina agreement. In the spirit of
negotiation, Canadaincluded the Deh Cho in the process for setting up the environmental and

regulatory review process for the MGP by permitting them to nominate one member to the
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MVEIRB. Thus, through its representation on the MVEIRB, the Deh Cho may bein aposition to be

able to consult meaningfully with Canada.

[72] TheDeneTha has no such representation. Its status is purely that of intervener. Through its
lack of representation on any boards or panels engaged in conducting the environmental and

regulatory review processes themselves, it will always be an outsider to the process.

[73] The Crownjustifiesthisdifferentia treatment on the basisthat different First Nations will
have different rights and thusiit is reasonable to treat each differently in accordance with their
differences. The primary differences between the Dene Tha and the other First Nations here are:
(2) the Dene Tha has no settled land claim agreement and are not in the process of negotiating one,

and (2) the Dene Tha' s uncontested territory lies south of the NWT — Alberta border.

[74] Neither differenceislegaly relevant asto the existence of the duty to consult the Dene Tha
or thetime at which the duty arose. It may be relevant to how the consultations are carried out. That
the Dene Tha has no settled land claim agreement is not sufficient to exclude the duty to consult as
it has, as a minimum, a congtitutionally equivalent agreement with Canada about itsrights as
manifest in Treaty 8. The location of the Dene Tha' s affected territory (south of 60) dsois
irrelevant to justification for exclusion because the scope of the JRP includes the Connecting

Facilities as part of its consideration of the whole MGP.
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[75] The conduct of the federal government in involving and consulting every aborigina group
affected by the MGP but the Dene Tha underminesthe Ministers argument that it was premature

to consult with the Dene Tha when the regulatory/environmental processes were being created.

1. DUTY TO CONSULT —TIMING AND CONTENT

A. I ntroduction

[76]  The concept and recognition of the fiduciary duty owed by the Crown toward Aboriginal
peoples was first recognized in Guerin v. Canada, [1984] 2 SC.R. 335, 13 D.L.R. (4™) 321. The
duty to consult, originally, was held by the Courtsto arise from thisfiduciary duty (see R. v.

Sparrow, [1990] 1 S.C.R. 1075).

[77]  The Supreme Court of Canadain three recent cases— Haida Nation v. British Columbia
(Minister of Forests), [2004] 3 S.C.R. 511, 2004 SCC 73; Taku River Tlingit First Nation v. British
Columbia (Project Assessment Director), [2004] 3 S.C.R. 550, 2004 SCC 74; and Mikisew Cree
First Nation v. Canada (Minister of Canadian Heritage), [2005] S.C.J. No. 71, 2005 SCC 69 — has
described a more general duty arising out of the honor of the Crown. This duty includes the duty to

consult.

[78] In Guerin, the Supreme Court of Canada held that afiduciary obligation on behalf of the
Crown arose when the Crown exercisesits discretion in dealing with land on a First Nation’s behalf.
InR. v. Sparrow, [1990] 1 S.C.R. 1075, 70 D.L.R. (4™) 385, the Court expanded this duty to
encompass protection of Aborigina and treaty rights. Even with this expansion, however, the

fiduciary duty did not fit many circumstances. For example, the duty did not make sensein the

2006 FC 1354 (CanLli)



Page: 30

context of negotiations between the Crown and First Nations with respect to land claim agreements,
asthe Crown cannot be seen as acting as afiduciary and the band a beneficiary in arelationship that
isessentially contractual. The duty also encountered problems in conjunction with the Crown’s

obligationsto the public asawhole. It is hard to justify the Crown acting only in the best interests of

one group especially when this might conflict with its overarching duty to the public at large.

[79]  InWewaykum Indian Band v. Canada, [2002] 4 S.C.R. 245, 220 D.L.R. (4™ 1, 2002 SCC
79, Justice Binnie of the SCC noted that the fiduciary duty does not exist in every case but rather is
limited to Situations where a specific First Nation' sinterest arises. As Binnie explained at paragraph
81 of that judgment:

But there are limits[to the fiduciary duty of the Crown]. The

appellants seemed at timesto invoke the “fiduciary duty” as a source

of plenary Crown liability covering all aspects of the Crown-Indian

band relationship. This overshoots the mark. The fiduciary duty

imposed on the Crown does not exist at large but in relation to
specific Indian interests.

[80] Inlight of the decision in Wewaykum, in order for the purpose of reconciliation which
underpins s. 35 of the Congtitution Act, 1982 to have meaning, there must be a broader duty on the
Crown with respect to Aboriginal relations than that imposed by afiduciary relationship. Hence, in
Haida Nation, the Court first identified the honor of the Crown as the source of the Crown’ s duty to
consult in good faith with First Nations, and where reasonable and necessary, make the required
accommodation. As such, the Crown must consult where its honor is engaged and its honor does not
require a specific Aborigind interest to trigger afiduciary relationship for it to be so engaged.
Another way of formulating this differenceis that a specific infringement of an Aboriginal right is

no longer necessary for the Government’ s duty to consult to be engaged.
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[81] Themaor difference between the fiduciary duty and the honor of the Crown isthat the latter
can be triggered even where the Aborigina interest isinsufficiently specific to require that the
Crown act in the Aboriginal group’s best interest (that is, asafiduciary). In sum, where an
Aborigina group has no fiduciary protection, the honor of the Crown fillsin to insure the Crown
fulfillsthe section 35 goal of reconciliation of “the pre-existence of aboriginal societies with the

sovereignty of the Crown.”

[82] Inassessing whether the Crown has fulfilled its duty of consultation, the goa of consultation
—which isreconciliation — must be firmly kept in mind. The goa of consultation is not to be
narrowly interpreted as the mitigation of adverse effects on Aboriginal rights and/or title. Rather, it
isto receive abroad interpretation in light of the context of Aboriginal-Crown relationships: the
facilitation of reconciliation of the pre-existence of Aboriginal peoples with the present and future
sovereignty of the Crown. The goal of consultation does not also indicate any specific result in any
particular case. It does not mean that the Crown must accept any particular position put forward by

aFirst Nations people.

B. TheTrigger for Consultation

[83] Thetrigger for the Crown’s duty to consult is articulated clearly by Chief Justice McLachlin
in Haida Nation at paragraph 35:

But, when precisely does aduty to consult arise? The foundation of
the duty in the Crown's honour and the goal of reconciliation suggest
that the duty arises when the Crown has knowledge, real or
constructive, of the potential existence of the Aboriginal right or title
and contemplates conduct that might adversely affect it: see Halfway
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River First Nation v. British Columbia (Minister of Forests), [1997]
4CN.L.R. 45 (B.C.S.C), a p. 71, per Dorgan J.

[84] Therearetwo key aspectsto thistriggering test. First, there must be either an existing or
potentialy existing Aborigina right or title that might be affected adversely by Crown’'s
contemplated conduct. Second, the Crown must have knowledge (either subjective or objective) of
this potentially existing right or title and contemplate conduct might adversely affect it. Thereis
nothing in the Supreme Court decisions which suggest that the triggers for the duty are different in

British Columbiathan in other areas of Canada where treaty rights may be engaged.

[85] Thus, the question at issue hereis when did the Crown have or can be imputed as having
knowledge that its conduct might adversely affect the potential existence of the Dene Tha
aborigind right or title? In other words, did the setting up of the regulatory and environmental
processes for the MGP constitute contemplation of conduct that could adversely affect a potential
aborigind right of the Dene Tha ? Given the scope of the MGP and its impact throughout the area
inwhich it will function, it is hardly surprising that the parties are in agreement that the construction
of the MGP itsdf triggers the Crown’ s duty to consult. Indeed the Crown engaged in that duty with

every other aboriginal group.

C. Content of the Duty to Consult and Accommodate

[86] Whenever the duty of consultation is found to have begun, whether the duty was breached
depends on the scope and content of this duty. Again Chief Justice McLachlin’s commentsin Haida

Nation are applicable:
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39 The content of the duty to consult and accommodate varies
with the circumstances. Precisely what duties arisein different
situations will be defined as the case law in this emerging area
develops. In general terms, however, it may be asserted that the
scope of the duty is proportionate to a preliminary assessment of the
strength of the case supporting the existence of theright or title, and
to the seriousness of the potentially adverse effect upon the right or
title claimed.

Hence, unlike the question of whether thereis or is not aduty to consult, which attracts ayes or no
answer, the question of what this duty consistsisinherently variable. Both the strength of the right
asserted and the seriousness of the potentia impact on thisright are the factors used to determine the

content of the duty to consullt.

[87] Four paragraphslater, at 43-45, McLachlin C.J.C. invokes the image of a spectrum to
illustrate the variable content of the duty to consult:

Against this background, I turn to the kind of duties that may arisein
different situations. In this respect, the concept of a spectrum may be
helpful, not to suggest watertight legal compartments but rather to
indicate what the honour of the Crown may require in particular
circumstances. At one end of the spectrum lie cases where the claim
to titleisweak, the Aborigina right limited, or the potential for
infringement minor. In such cases, the only duty on the Crown may
be to give notice, disclose information, and discuss any issues raised
in response to the notice. “'[Clonsultation’ inits least technical
definition is talking together for mutual understanding”: T. Isaac and
A. Knox, “The Crown's Duty to Consult Aborigina People’ (2003),
41 Alta. L. Rev. 49, at p. 61.

At the other end of the spectrum lie cases where a strong prima facie
case for the claim is established, the right and potential infringement
is of high significance to the Aboriginal peoples, and the risk of non-
compensable damage is high. In such cases deep consultation, aimed
at finding a satisfactory interim solution, may be required. While
precise requirements will vary with the circumstances, the
consultation required at this stage may entail the opportunity to make
submissions for consideration, formal participation in the decision-
making process, and provision of written reasons to show that
Aborigina concerns were considered and to reveal the impact they
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had on the decision. Thislist is neither exhaustive, nor mandatory for
every case. The government may wish to adopt dispute resolution
procedures like mediation or administrative regimes with impartial
decision-makersin complex or difficult cases.

Between these two extremes of the spectrum just described, will lie
other situations. Every case must be approached individually. Each
must also be approached flexibly, since the level of consultation
required may change as the process goes on and new information
comesto light. The controlling question in all situationsiswhat is
required to maintain the honour of the Crown and to effect
reconciliation between the Crown and the Aboriginal peopleswith
respect to the interests at stake. Pending settlement, the Crown is
bound by its honour to balance societal and Aboriginal interestsin
making decisions that may affect Aboriginal claims. The Crown may
be required to make decisionsin the face of disagreement asto the
adequacy of itsresponse to Aborigina concerns. Baance and
compromise will then be necessary.

[88] Tosummarize, at the lowest end of the spectrum, the duty to consult requires the Crown to
give notice, disclose information, and discuss any issues raised in response to said notice. On the
highest end of the spectrum, the duty to consult requires the opportunity to make submissions for
consideration, formal participation in the decision-making process, and the provision of written

reasons that reveal that Aboriginal concerns were considered and affected the decision.

D. Standard of Review

[89] TheMinistersidentified asthe theme of its submissions the overall reasonableness of the
Crown’s behavior, asserting that this was the appropriate standard of review for the Court to adopt

onthisjudicial review.

[90] The Ministersfurther used the language of deference, imposing the pragmatic and functional

approach from Dr. Q v. College of Physicians and Surgeons of British Columbia, [2003] 1 S.C.R.
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226 that dominates administrative law onto the case at hand. This approach is not particularly

helpful in this case where the core issue is whether there was aduty to consult and when did it arise.

[91] The pragmatic and functiona approach and the language of deference are tools most often
used by courts to establish jurisdictional respect vis-a-vis statutorily created boards and tribunals.
Thelaw of aboriginal consultation thus far has no statutory source other than the constitutional one
of s. 35. Therefore, to talk of deference and/or impose atest, the goal of whichisto determine the

level of deference, isinappropriate in this context.

[92] Inrespect of the Ministers “theme” of reasonableness, comments by the Chief Justicein
Haida are illuminating. At paragraph 60-63 of her judgment in Haida Nation, McLachlin C.J.C.
concisely addresses the issue of administrative review of government decisions vis-a-visfirst
nations:

Where the government's conduct is challenged on the basis of
allegationsthat it failed to discharge its duty to consult and
accommodate pending claims resolution, the matter may go to the
courtsfor review. To date, the Province has established no process
for this purpose. The question of what standard of review the court
should apply in judging the adequacy of the government's efforts
cannot be answered in the absence of such a process. Genera
principles of administrative law, however, suggest the following.

On questions of law, a decision-maker must generally be correct: for
example, Paul v. British Columbia (Forest Appeals Commission),
[2003] 2 S.C.R. 585, 2003 SCC 55. On questions of fact or mixed
fact and law, on the other hand, a reviewing body may owe a degree
of deference to the decision-maker. The existence or extent of the
duty to consult or accommodateisalega question in the sensethat it
definesalegal duty. However, it istypically premised on an
assessment of the facts. It follows that a degree of deferenceto the
findings of fact of the initial adjudicator may be appropriate. The
need for deference and its degree will depend on the nature of the
question the tribunal was addressing and the extent to which the facts

2006 FC 1354 (CanLli)



Page: 36

were within the expertise of the tribuna: Law Society of New
Brunswick v. Ryan, [2003] 1 S.C.R. 247, 2003 SCC 20; Paul, supra.
Absent error on legal issues, the tribunal may be in a better position
to evaluate the issue than the reviewing court, and some degree of
deference may be required. In such a case, the standard of review is
likely to be reasonableness. To the extent that the issueis one of pure
law, and can be isolated from the issues of fact, the standard is
correctness. However, where the two are inextricably entwined, the
standard will likely be reasonableness: Canada (Director of
Investigation and Research) v. SouthamInc., [1997] 1 S.C.R. 748.

The processitsalf would likely fall to be examined on a standard of
reasonableness. Perfect satisfaction is not required; the question is
whether the regulatory scheme or government action “viewed asa
whole, accommodates the collective aboriginal right in question”:
Gladstone, supra, at para. 170. What is required is not perfection, but
reasonableness. As stated in Nikal, supra, at para. 110, “in. . .
information and consultation the concept of reasonableness must
comeinto play . . . So long as every reasonable effort is made to
inform and to consult, such efforts would suffice”. The government
isrequired to make reasonable efforts to inform and consult. This
suffices to discharge the duty.

Should the government misconceive the seriousness of the claim or
impact of the infringement, this question of law would likely be
judged by correctness. Where the government is correct on these
matters and acts on the appropriate standard, the decision will be set
aside only if the government's process is unreasonable. The focus, as

discussed above, is not on the outcome, but on the process of
consultation and accommodation.

[93] It thusfollowsthat asthe question asto the existence of aduty to consult and or
accommodate is one of law, then the appropriate standard of review is correctness. Often, however,
the duty to consult or accommodate is premised on factua findings. When these factual findings can
not be extricated from the legal question of consultation, more deferenceis warranted and the

standard should be reasonabl eness.
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[94] Thesetwo standards of review dovetail onto the questions of whether thereisaduty to
consult and if so, what isits scope. The further question of whether the duty to consult has been met
attracts adifferent analysis. From McLachlin C.J.C.’sreasons, it is clear that the standard of review
for thislatter question is reasonableness. To put that matter in dlightly different terms, the
government’ s burden isto demonstrate that the processit adopted concerning consultation with First

Nations was reasonable. In other words, the process does not have to be perfect.

[95] Inthiscase, dl parties agree that there is a duty to consult and accommodate the Dene Tha .
The disagreement centers on when this duty arose and whether the government’ s failure to consult
the Dene Tha onissues of design of the consultation process constituted a breach. The federal
government’ s efforts made after the determination as to the scope and existence of the duty to
consult may be reviewed on the reasonableness standard. The issue of when the duty to consult
aroseis, however, one that goes to the definition of the scope of this duty, assuch, asitis

considered a question of law, it would attract the correctness standard of review.

[96] Inmy view, the question posed by the Dene Tha' iswhether the duty to consult arose at the
stage of process design —that is, from late 2000 to early 2002. The questions of fact involved in this
issue —what the precise Aboriginal interests of the Dene Tha are and what are the adverse effects
of thisfailure to consult — are better contemplated in determining the content of the duty to consult,
not its bare existence. As the question posed by Dene Tha' isaquestion of law focused on whether
the duty to consult extends to atime period prior to any decision-making asto land use, the

appropriate standard of review for thisinquiry is correctness.
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[97] Whether or not the government’ s actiong/efforts after the duty to consult arose complied
with this duty, however, would be judged on a reasonableness standard, assuming that it actualy
engaged in consultation. The issue would be whether it had engaged in reasonable consultation or

made reasonable efforts to do so.

E. Application of the Law to the Dene Tha'

(1)  When did the Duty Crystallize?

[98] Theissueis: at what time did the Crown possess actua or constructive knowledge of an
aboriginal or treaty right that might be adversely affected by its contemplated conduct? (No claim to

Aborigind title has been brought before this Court).

[99] There arethree componentsto this question: (1) did the Crown have actua or constructive
knowledge of an aboriginal or treaty right? (2) did it have actual or constructive knowledge that that
right might be affected adversely by its contemplated conduct? and (3) what is the conduct

contemplated?

[100] Deding with the third question first, the conduct contemplated here is the construction of the
MGP. It is hot, as the Crown attempted to argue, smply activities following the Cooperation Plan
and the creation of the regulatory and environmental review processes. These processes, from the
Cooperation Plan onwards, were set up with the intention of facilitating the construction of the
MGP. It isadistortion to understand these processes as hermetically cut off from one another. The
Cooperation Plan was not merely conceptual in nature. It was not, for example, some glimmer of an

idea gestating in the head of a government employee that had to be further refined before it could be
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exposed to the public. Rather, it was a complex agreement for a specified course of action, aroad
map, which intended to do something. It intended to set up the blue print from which al ensuing
regulatory and environmental review processes would flow. It isan essential feature of the

construction of MGP.

[101] Turning now to thefirst question, the right in question isthe Dene Tha' Treaty 8 right. Asit
isasignatory to the treaty agreements, the federal government has imputed knowledge of the
existence of treaty rights (Mikisew Cree First Nation v. Canada (Minister of Canadian Heritage),
[2005] 3 S.C.R. 388). Thereisno dispute that the Dene Tha has Treaty 8 rightsin the territory in
which the MGP and Connecting Facilities will run, and the federa government has knowledge of
these rights. At the time of the Cooperation Plan, al versions of the proposed routing of the pipeline

envisioned it going through Dene Tha' Treaty 8 territory in Alberta.

[102] The Mikisew decision referred to above is particularly applicable and is virtualy on “al
fours’ with thisjudicia review. The decision involved affected rights under Treaty 8 in respect of
the Mikisew Cree First Nation. The subject matter was anew road to be built through the Mikisew’s
territory (but not through areserve) and the failure of the government to consult despite a public

comment process.

[103] The Court held that any consultation must be undertaken with the genuine intention to
address First Nation concerns. In the present case there was no intention to address the concerns

before the environment and regulatory processes werein place.
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[104] The Court dso held that a public forum processis not a substitute for formal consultation.
That right to consultation takes priority over the rights of other users. Therefore the public comment
process in January 2002 in respect of the Cooperation Plan and that of July 2004 in respect of the

Regulators Agreement, JRP Agreement and Terms of Referenceis not a substitute for consultation.

[105] Furthermore, thereis no dispute that the federal government contemplated that the
construction of the MGP had the potential of adversely affecting Aboriginal rights. It admitted on
numerous occasions that it recognized it owed a duty of consultation to the Dene Tha upon

construction of the MGP.

[106] The precise moment when the duty to consult was triggered is not always clear. In Haida,
the Court found that the decision to issue a Tree Farm License (T.F.L) gaverise to a duty to consullt.
A T.F.L.isalicensethat does not itself authorize timber harvesting, but requires an additional

cutting permit. The Court held that the “T.F.L. decision reflects the strategic planning for utilization

of the resource” and that “[d] ecisions made during strategic planning may have potentially serious

impacts on Aborigina right and title”. [Emphasis added. See Haida paragraph 76]

[107] Fromthefacts, it isclear that the Cooperation Plan, athough not written in mandatory
language, functioned as a blueprint for the entire project. In particular, it called for the creation of a
JRP to conduct environmental assessment. The composition of the JRP was dictated by the JRP
Agreement, an agreement contemplated by the Cooperation Plan. The composition of thisreview
paned and the terms of reference adopted by the panel are of particular concern to the Dene Tha'. In

particular, the Dene Tha had unique concerns arising from its unique position. Such concerns
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included: the question of the enforceability of the JRP' s recommendationsin Alberta and funding
difficulties encountered by the Dene Tha' asresult of its not qualifying for the “north of 60 funding
programs’ (afunding program apparently available only to those First Nations bands north of the
60° parallel). The Dene Tha aso had other issues to discuss including effects on employment, skill

levelstraining and requirements and other matters directly affecting the lives of its people.

[108] The Cooperation Planin my view isaform of “strategic planning”. By itself it confersno
rights, but it sets up the means by which awhole process will be managed. It isa processin which

the rights of the Dene Tha' will be affected.

[109] There can be no question that the Crown had, at the very least, constructive knowledge of
the fact that the setting up of a Cooperation Plan to coordinate the environmenta and regulatory
processes was an integral step in the MGP, a project that the Crown admits has the potential to

affect adversely the rights of the Dene Tha'.

[110] The duty to consult arose at the earliest some time during the contemplation of the
Cooperation Plan —that is, beforeits finalization in 2002. At the latest before the JRP Agreement
was executed. For purposes of this case, nothing turns on the fixing of amore precise date as no
consultation occurred during the creation of the Cooperation Plan or indeed the other regulatory

processes through to July 15, 2004.
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2 What is the Content of the Duty?

[111] The Ministers submitted that the content of the duty in this case fell at the high end of the

spectrum. The question here is whether the Crown in its behavior toward the Dene Tha' fulfilled the

duty.

[112] The Crown also asserted that the combination of the JRP, NEB, and CCU worked to
dischargeit of its duty to consult. As canvassed earlier, none of these entities possessed either

separately or together the jurisdiction to engage in consultation.

[113] Thefirst time the Crown admits that what it was doing was consultation was the July 14,
2004 meeting between CCU and the Dene Tha, 24 hours before the JRP Agreement draft was
finalized. Although there is evidence that the Dene Tha had knowledge of the contents of the JRP
draft Agreement prior to this meeting, thisis not particularly significant. The first time that the
Crown reached out to the Dene Tha' was at this meeting. Consultation is not consultation absent the
intent to consult. Consultation cannot be meaningful if it isinadvertent or de facto. Consultation
must represent the good faith effort of the Crown (reciprocated by the First Nation) to attempt to
reconcile its sovereignty with pre-existing claims of rights or title by the First Nation. Thusitis
relevant that at the time of this meeting the CCU asserted it was not engaged in aboriginal
consultation as no application for the MGP had been filed. The Ministers cannot now argue that the

CCU was engaged in consultation.

[114] By depriving the Dene Tha' of the opportunity to be a participant at the outset, concerns

specific to the Dene Tha were not incorporated into the environmental and regulatory process.
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Among the concerns cited by the Dene Tha , two stand out: its concern over the enforceability of
the federal review process conclusionsvis-a-vis the Alberta portion of the pipeline (the
“Connecting Facilities’ to be operated and owned by Nova Gas Transmission Limited) and the

absence of funding to be able to engage in meaningful consultation.

[115] At the hearing, the Ministers and IORVL agreed that the construction of the MGP would
demand the highest level of consultation from government. It is clear that during the period when
the duty to consult first arose — at the stage of the Cooperation Plan — not even the most minimal
threshold of consultation was met. To take one patent example, the Dene Tha was not specifically
notified of the creation of the Cooperation Plan. Public consultation processes cannot be sufficient
proxies for Aboriginal Consultation responsibilities. As such, the Crown has clearly not fulfilled the

content of its duty to consullt.

[116] Evenif one were to take the view that the duty to consult arose when the JRP process was
being created and finalized, the duty was not met. The duty to consult cannot be fulfilled by giving
the Dene Tha 24 hoursto respond to a process created over a period of months (indeed years)
which involved input from virtually every affected group except the Dene Tha'. It certainly cannot

be met by giving agenera internet notice to the public inviting comments.

[117] Thisconduct would not even meet the obligation to give notice and opportunity to be heard
which underlies the administrative law principle of fairness much less the more onerous

congtitutional and Crown duty to consult First Nations.
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[118] The Court’s conclusion isthat there was a duty to consult with respect to the MGP, that the
duty arose between late 2000 and early 2002; that the duty was not met at this time because there
was no consultation whatsoever; that the meetingsin July 2004 cannot be considered reasonable

consultation.

[119] Intheface of the Court’s conclusion that the duty to consult had been breached, it is
necessary to consider the remedy which should flow. The remedies must address the rights of the
offended party, and be practical and effective and fair to all concerned including those who played

no role in the Crown’ s breach of its duty.

V. REMEDY

[120] Thefirst remedy isadeclaration that the Respondents Minister of Environment, Minister of
Fisheries and Oceans, Minister of Indian and Northern Affairs Canada, and the Minister of
Trangport are under a duty to consult with the Dene Tha' in respect of the MGP, including the
Connecting Facilities. The Court further declares that the Ministers have breached their duty to

consult.

[121] TheDene Tha requested that there be a*“stick”, an incentive, to goad the Crown into
meaningful consultation. Specificaly, the Applicant requested that the JRP hearing process be
stayed pending further order of this Court, except insofar as the JRP may deliberate on matters
unrelated to the Connecting Facilities or the territory within which the Dene Tha have asserted

Aborigina or treaty rights. Moreover, the Applicant proposed that 120 days lapse following this
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order before a Party could apply to the Court without the consent of the other party for alifting of

this stay.

[122] The Applicant further requested that the Court provide detailed direction to the Ministers
about what constitutes consultation. Specifically, the Applicant requested that the Court order the
Ministers consult with the Dene Tha' about the MGP, including the design of the environmental
assessment process, the Terms of Reference for the environmental assessment, the treatment of the
Connecting Facilities, and the provision of financial and/or technical support to assist the Dene Tha

in participating in the process.

[123] Inaddition, the Applicant suggested the Court play an ongoing supervisory rolein the
consultation processto follow as evidenced by its suggestion that a party be able to apply to the

Court on ten days notice to request further directions.

[124] Theremedy requested by the Dene Tha' is somewhat novel. Assuch, it isbeneficia to

search for some first principles regarding remedy in the context of Aboriginal law.

[125] InHaida in the context of whether the Haida Nation were limited in respect of remedy to an
interlocutory injunction of the government, McLachlin C.J.C. provided aglimpse at some genera
principles that might underlie the determination of an appropriate remedy in the event of a

governmental breach of its duty to consullt.
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[126] The Court tied the issue of remedy into the ultimate goal of Aboriginal-Crown relations,
namely, reconciliation, finding that “the alleged duty to consult and accommodate by its very nature
entails balancing of Aboriginal and other interests and thus lies closer to the aim of reconciliation at
the heart of Crown-Aborigina relations.” (paragraph 14). The Court also noted that negotiation was

preferable to litigation in respect of achieving this reconciliatory goal.

[127] A striking feature of this present caseis that while many government departments, agencies,
entities and boards were involved, no one seemed to be in charge or at least responsible for

consultation with First Nations. Clearly that was the case with Dene Tha .

[128] Asapart of any remedy, it is necessary to fix some Minister or person with responsibility,

whose actions are subject to accountability in meeting the duty to consult which has been breached.

[129] The parties were at some disadvantage in making their arguments on remediesin that they
did not know if and on what basis any liability or breach would be found. To that end, their

submissions on remedy should be considered preliminary in nature.

[130] Thedifficulty posed by this caseis that to some extent “the ship hasleft the dock”. How
does one consult with respect to a process which is aready operating? The prospect of starting
afresh is daunting and could be ordered if necessary. The necessity of doing so in order to fashion a
just remedy is not immediately obvious. However, it is aso not immediately obvious how

consultation could lead to a meaningful result.
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[131] Thefirst priority has been to identify the problem (if any); the next priority isto fix the
problem to the extent possiblein areal, practical, effective and fair way. The parties should be given

an opportunity to address some of the ways in which this can be achieved in afina order.

[132] Thereforethe Court will issue final orders of declaration and an order to consult upon terms

and conditions to be stipulated following a remedies hearing.

[133] To preservethe current situation until afinal remedy order isissued, the members of the
JRP shall be enjoined from considering any aspect of the M GP which affects either the treaty lands
of the Dene Tha or the aboriginal rights claimed by the Dene Tha . They shall be further enjoined

from issuing any report of its proceedings to the National Energy Board.

[134] The Court will hold aremedies hearing, after hearing from the parties as to the issueswhich
should be addressed at that hearing. Those issues shall include but not be limited to:
. whether the Crown should be required to appoint a Chief Consulting Officer (similar

to a Chief Negotiator in land claims) to consult with the Dene Tha';

. the mandate for any such consultation;

. the provision of technical assistance and funding to the Dene Tha' to carry out the
consultation;

. therole, if any, that the Court should play in the supervision of the consultation; and

. therole that any entities including the JRP and NEB should have in any such

consultation process.

2006 FC 1354 (CanLli)



Page: 48

[135] Therefore, the application for judicia review will be granted with costs. A formal order will

issue.

“Michadl L. Phelan”
Judge
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l. Introduction
[1]  William Enge is a Metis person and a member of the Métis community of the Great Slave
Lake area in the Northwest Territories. He is also the President of the North Slave Métis Alliance

(NSMA).

[2] Mr. Enge brings this application for judicial review on his own behalf and as the
representative of the members of the NSMA. Mr. Enge says that he and the members of the
NSMA have Aboriginal harvesting rights that have been judicially recognized and affirmed
under subsection 35(1) of the Constitution Act, 1982, being Schedule B to the Canada Act 1982

(U.K.), 1982, c.11.

[3] By this application, Mr. Enge challenges the adequacy of the consultation by the Minister
of Indian Affairs and Northern Development with the members of the NSMA with respect to the
“Northwest Territory Métis Nation Land and Resources Agreement-in-Principle” (NWTMN

AIP) that was approved on July 31, 2015.

[4] Mr. Enge asserts that the members of the NSMA are a Métis people whose Aboriginal

harvesting rights in the area north of Great Slave Lake in the Northwest Territories will be

2017 FC 932 (CanLll)



Page: 4

adversely affected by a Final Agreement negotiated pursuant to the NWTMN AiP. He further
asserts that Canada intends to extinguish the Aboriginal rights held by NSMA members to

harvest in the area north of Great Slave Lake, notwithstanding the fact that the NSMA and its
members have been largely excluded from the negotiations leading up to the conclusion of the

NWTMN AIP.

[5] According to Mr. Enge, Canada’s decision to exclude the NSMA from consultations was
based on several errors of law and was, moreover, unreasonable. The result of these errors is that
the parties were unable to have meaningful and fair discussions about how Canada should
accommaodate the Aboriginal rights held by NSMA members prior to it signing the NWTMN

AiP.

[6] As a consequence, Mr. Enge asserts that negotiations towards a final Northwest Territory
Meétis Nation land and resources agreement (Final Agreement) should be stayed until such time
as meaningful consultation with the NSMA can occur. This consultation should consider
accommodation measures to address the NSMA’s concerns with respect to the extinguishment of

their Aboriginal harvesting rights as Métis north of Great Slave Lake.

[7] The respondent Minister of Indian Affairs and Northern Development (Canada) submits
that this case is not fundamentally about the adequacy of Crown consultation, but is rather a
challenge to the authority of the Northwest Territory Métis Nation (NWTMN) as the proper
representative of the Métis people whose Aboriginal ancestors were indigenous to the south
Slave region of the Northwest Territories. Canada further submits that the duty to consult does

not arise in this case, as the members of the NSMA are part of the group with whom Canada has
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been negotiating. In the alternative, Canada submits that if the Crown’s duty to consult does arise

here, the duty has been adequately discharged.

[8] Canada further disputes Mr. Enge’s standing to bring this application as a representative
of the NSMA.. According to Canada, Mr. Enge did not obtain the authority of the members of the
NSMA to bring this application, nor did he take effective steps to determine the prevailing views
of the membership in relation to the NWTMN AiP. Consequently, Canada submits that Mr. Enge
has not satisfied the requirements of Rule 114 (the provision of the Federal Courts Rules

governing representative actions).

[9] The Government of the Northwest Territories (GNWT), the Fort Smith Métis Council,
the Hay River Métis Government Council, the Fort Resolution Métis Council and the NWTMN

have also been named as respondents to this application.

[10] The GNWT accepts that the NSMA was entitled to be consulted with respect to the
NWTMN AIP. It submits, however, that, in coordination with Canada, it consulted with the
NSMA regarding the potential adverse impact of the NWTMN AIP on the Aboriginal rights that
are allegedly held by the members of the NSMA. The GNWT also states that deeper consultation
and, if appropriate, accommodation will take place as the parties move closer to a final
agreement. Given that consultation with the NSMA with respect to the final agreement is

ongoing, the GNWT submits that this application is premature.

[11] The NWTMN is a registered society under the Societies Act, R.S.N.W.T. 1988, c. S-11 of
the Northwest Territories. It is a representative body whose mandate is to serve and protect the

interests of the Indigenous Métis of the south Slave region who are members of the three
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respondent councils: the Fort Smith Métis Council, the Hay River Métis Government Council,
and the Fort Resolution Métis Council. The NWTMN and the three respondent councils will be

referred to collectively in these reasons as the NWTMN.

[12] The NWTMN notes that it is not a party to the consultations between Canada, the GNWT
and the NSMA, and that it does not owe a duty of consultation to the NSMA. The NWTMN
further contends that it has no control over how Canada or the GNWT approached the

consultation process with the NSMA.

[13] The NWTMN submits, however, that while Mr. Enge’s application for judicial review is
framed in terms of the adequacy of consultation, it is, in reality, a challenge to the legal basis or
authority of the NWTMN to enter into the Agreement in Principle on behalf of the Métis of the
Northwest Territories. The NWTMN also denies that Mr. Enge has the requisite standing to
bring this application as a representative proceeding because they say that he has failed to satisfy
the requirements of Rule 114 of the Federal Courts Rules, SOR/98-106. Consequently, the

NWTMN submits that this application should be dismissed on this basis alone.

[14] For the reasons that follow, | have concluded that Mr. Enge has the necessary standing to
bring this application on behalf of the members of the NSMA, and that his application for
judicial review is not premature. | have further concluded that the NSMA was entitled to be
consulted with respect to the potential adverse impact of the NWTMN AIP on the Aboriginal
rights held by its members. | am also satisfied that Canada erred by failing to share its

preliminary assessment of the strength of the NSMA members’ claim with the NSMA.
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[15] Canada also misapprehended the severity of the potential impact that a final land and
resources agreement negotiated in accordance with the terms of the NWTMN AiP would have on
the Aboriginal rights of the NSMA’s members. Having misunderstood the extent of the potential
impact that such an agreement would have on the Aboriginal harvesting rights of the members of
the NSMA, Canada entered into its consultation with the NSMA based on a fundamental
misconception of the nature and scope of its duty to consult. Moreover, without fully
understanding the seriousness of the potential impact that a land and resources agreement would
have on the section 35 rights of the members of the NSMA, Canada could not properly assess

what, if any, accommodation measures would be appropriate.

[16] Consequently, Mr. Enge’s application for judicial review will be granted.

1. The Métis Parties

[17]  Mr. Enge has been the President of NSMA since 2004. The NSMA is a registered society
under the provisions of the Societies Act. It represents those members of the contemporary ethnic
Métis community of the Northwest Territories who assert their Aboriginal rights as Métis north

of Great Slave Lake. The over-arching objective of the NSMA is to protect the Aboriginal rights

of its members in the area north of Great Slave Lake.

[18] The NSMA claims to have 283 members out of a community of approximately 500
people. | understand the parties to agree that many of these individuals have ancestral ties to the
area south of Great Slave Lake. Membership in the NSMA is limited to “Indigenous Métis”.
Since 2011, individuals registered as “Indians” under the provisions of the Indian Act, R.S.C.
1985, c. I-5 have been expressly prohibited from membership in the NSMA by the organization’s

By-laws.
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[19] The NSMA’s Bylaws define an “Indigenous Métis” as being “a person who is descendant
of the Métis People of the Northwest Territories including the North Slave area and is recognized
by the Community of Indigenous Métis of the North Slave area as a descendant of the Métis
People who resided in, or used and occupied the Northwest Territories including the North Slave
area prior to the federal Crown taking effective control of their traditional lands including the

North Slave area”.

[20] The parties agree that there is only one Métis community in the Northwest Territories
whose traditional territory encompassed the entirety of the Northwest Territories and the
northern portion of the provinces that abut the Northwest Territories. However, as was noted
earlier, the NSMA is not the only organization purporting to represent the interests of the Métis
community. The NWTMN also claims to have a similar purpose, although its focus is
predominantly on the area south of Great Slave Lake, whereas the members of the NSMA claim

to have Aboriginal rights in the area north of Great Slave Lake.

[21]  According to its Constitution, the objectives of the NWTMN include promoting the unity
of Métis in the south Slave region of the NWT, as well as developing and implementing Métis
land claims, the inherent right of self-government and constitutional development. The mandate
of the NWTMN is also to serve and protect the interests of Indigenous Métis who are members
of the Fort Smith Métis Council, the Hay River Métis Government Council and the Fort
Resolution Métis Council. This mandate includes the affirmation, protection and recognition of

Meétis aboriginal rights throughout the traditional territory of the NWTMN.
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[22] The NWTMN maintains that it represents the interests of all Indigenous Métis of the
Northwest Territories regardless of their current residence. The By-laws of the NWTMN define
an “Indigenous Métis” as being a person who has:

a) resided in a designated community [i.e. Fort Smith, Fort
Resolution, Hay River]; and

b) used or occupied the South Slave on or before
December 31, 1921; or

C) is a descendant of a person described in (a) and (b);

d) is a descendant of a person registered as an Indian under
the Indian Act who:

Q) resided in a designated community; and

(i) used and occupied the South Slave on or before
December 31, 1921.

e) is not registered as an Indian under the Indian Act, and

f) is not enrolled as a beneficiary in another land claim
agreement in Canada.

[23] While the NWTMN claims that 2,169 Indigenous Métis people across Canada are
eligible for membership in the organization, it has refused to provide any actual membership
numbers. The NWTMN says that it is currently undertaking a questionnaire process to identify
additional Indigenous Métis who are eligible for membership in one of its three member
Councils. The NWTMN is verifying the information provided by applicants, including
information regarding their genealogy, such as birth certificates, death certificates, baptismal

certificates and historic records.

1. The History of the Negotiations Leading Up to the NWTMN AiP

[24] In 1978, Canada accepted land claim submissions from the Indian Brotherhood of the

Northwest Territories and the Métis Association of the Northwest Territories and agreed to
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undertake the negotiation of a single land claim with both groups with respect to an area
covering the entire Mackenzie Valley. This became known as the “Dene/Métis Land and

Resource Negotiation™.

[25] Because of the many familial and community connections between the Dene and the
Meétis of the Northwest Territories, Canada decided that the best approach was to negotiate a
single land claim for all of the Aboriginal people indigenous to the Northwest Territories rather
than to pursue a divisive approach, trying to distinguish between the Dene and the Métis for the

purpose of the negotiations.

[26] Negotiations toward a single Dene/Métis Agreement proceeded throughout the 1980s and
resulted in a Comprehensive Land Claim Agreement dated April 4, 1990 between Canada, the
Dene Nation and the Métis Association of the Northwest Territories. However, neither the Dene
Nation nor the Métis Association of the Northwest Territories ratified this agreement, and

negotiations then ceased for a period of time.

[27] Following the failure of the Dene/Métis Comprehensive Land Claim Agreement, Canada
subsequently entered into regional land claim negotiations at the request of the Métis, the
Gwich’in and the Sahtu Dene. These negotiations proceeded on the basis of the Dene/Métis draft
agreement and the regions that had been predetermined for land selection purposes: namely the

Gwich’in, Sahtu, North Slave, South Slave and Dehcho regions of the Northwest Territories.

[28] Land claims agreements were concluded with the Gwich’in and Sahtu Dene in 1992, and

with the Métis in 1993. A land claim and self-government agreement was subsequently
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concluded with the Tlicho First Nation in 2005. This agreement largely covered the area known

as the North Slave region.

[29] Inthe South Slave region, the First Nations (as represented by the Akaitcho Dene Treaty
8 Tribal Corporation) pursued Treaty Land Entitlement under Canada’s Specific Claims Policy.
However, Specific Claims (including Treaty Land Entitlements) are based on unfulfilled treaty
obligations, and are only available to First Nations who had been signatories to treaties. As the
Meétis of the South Slave region did not have a treaty with Canada, they were excluded from the

Specific Claims negotiation process.

[30] To address this situation, negotiations recommenced between the Métis (as represented
by the South Slave Métis Tribal Council, a predecessor to the NWTMN), Canada and the
GNWT. These negotiations led to the signing of the South Slave Métis Framework Agreement in
1996. According to the evidence of Christie Morgan, a senior negotiator with the federal
Department of Indian Affairs and Northern Development (now Indigenous Affairs and Northern
Development), Canada is negotiating an agreement with the NWTMN that is based, to a large
extent, on Canada’s Comprehensive Land Claims Policy. This Policy has guided the negotiation

of regional land claims in the Northwest Territories.

[31] Ms. Morgan further deposes that the negotiation of a Final Agreement is intended to
allow the indigenous Métis people of the South Slave region of the Northwest Territories who
were eligible for enrollment under the failed Dene-Métis Agreement but were ineligible for

Treaty Land Entitlement to participate in a modern land and resources agreement with Canada.
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[32] Since 1996, the NWTMN, Canada and the GNWT have been actively negotiating the
terms of the NWTMN AIP, which, as was noted earlier, was signed on July 31, 2015. The
NWTMN AIP will form the basis for the negotiation of a Final NWTMN Land and Resources

Agreement.

V. The Discussions with the NSMA

[33] Inaddition to their negotiations with the NWTMN, Canada and the GNWT determined
that it was also appropriate to consult with what Ms. Morgan described as “neighbouring
Aboriginal groups” whose rights could potentially be affected by a final land and resources
agreement. The purpose of this consultation would be to determine ““if and how those concerns

might be addressed in the AiP or in a Final Agreement”.

[34] Inorder to identify the relevant groups for the purpose of consultation, Canada first
identified those Aboriginal groups whose asserted or established Aboriginal or Treaty rights
might fall within the NWTMN AiP’s proposed Agreement Area. The Agreement Area covers a
large area in the east of the Northwest Territories, largely to the south and east of Great Slave
Lake. A copy of the map in the NWTMN AIP that identifies the Agreement Area is attached as
an appendix to these reasons. Canada and the GNWT were aware that the NSMA asserted
Aboriginal harvesting rights in the area north of Great Slave Lake. Consequently, the NSMA was

identified as an appropriate Aboriginal group for Canada and the GNWT to consult with.

[35] While Mr. Enge asserts that Canada and the GNWT failed to consult with the NSMA
prior to entering into the NWTMN AIiP, there were in fact discussions between the parties.
Although there is a dispute as to the adequacy of the consultation that took place, the parties did

exchange correspondence with respect to the terms of the NWTMN AIiP. The NSMA was,
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moreover, provided with funding to assist them in advancing the claims of its members to
Aboriginal harvesting rights in the area north of Great Slave Lake, and with an opportunity to

provide the two governments with documentary evidence supporting these claims.

[36] Amongst other things, the NSMA provided the two governments with five reports (at
least one of which had been commissioned by Canada itself) that described the history,
ethnogenesis, traditional knowledge and land use patterns of the members of the NSMA.. There
were also two face-to-face meetings at which Mr. Enge and other representatives of the NSMA
were able to discuss the terms of the NWTMN AIP and possible accommodation measures with

representatives of Canada and the GNWT.

[37] While Canada had previously refused to consult with the NSMA, the two levels of
government jointly wrote to the NSMA on October 10, 2012, advising that it would be consulted
with respect to the NWTMN AIP, and asking for the name of a main contact person for the
consultation process. The NSMA subsequently identified Mr. Enge as the contact person for the

consultation process.

[38] The October 10, 2012 letter further asked the NSMA “to identify potential adverse
impacts that the proposed NWTMN AiP may have on your Aboriginal group’s potential or
established Aboriginal or Treaty rights”. In response, the NSMA provided a substantial amount
of information to Canada and the GNWT, including documentation regarding the NSMA’s

section 35 harvesting rights and its concerns with the terms of the NWTMN AIiP.

[39] On February 12, 2013, Canada wrote to Mr. Enge stating that it had reviewed the

information submitted by the NSMA in support of its asserted section 35 rights and title and that
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it had “determined the NSMA has not provided sufficient evidence to establish the existence of
an ancestrally-based, present-day Métis community in the North Slave area with links to a
historic Métis community in that area”. As a consequence, Canada stated that “the NSMA have
not established a credible claim to s. 35 Métis rights which would support recognition of the

NSMA as a distinct s. 35 Meétis rights-holding community”.

[40] Despite having taken the position that the NSMA had not established that its members
had a credible claim to section 35 Métis rights, Canada and the GNWT jointly wrote to NSMA
on June 11, 2013 in an attempt to begin consultations with respect to the NWTMN AiP. They
provided the NSMA with a copy of the draft NWTMN AIiP, and set a deadline of July 26, 2013
for the NSMA to complete its review of the document. The two governments also offered

funding to the NSMA to a maximum amount of $11,500 to support the consultation process.

[41] The June 11, 2013 letter to the NSMA noted that Canada and the GNWT were aware that
the NSMA was asserting Aboriginal rights to harvest in the area north of Great Slave Lake. They
went on to note that “[t]he draft NWTMN AiP contemplates providing non-exclusive harvesting
rights ... to Métis Members ... throughout the proposed Agreement Area”, which, it will be
recalled, is an area to the south and east of Great Slave Lake. The letter further stated that
“[t]here may exist a small area of overlap between the northwest corner of the proposed
Agreement Area and the area over which the NSMA asserts an Aboriginal right to harvest” [my

emphasis].

[42] Referring to the non-derogation clause in the draft NWTMN AIP, the June 11, 2013 letter
went on to state that “[i]n the course of negotiations, Canada and the GNWT have been mindful

to negotiate an agreement that would not affect the asserted Aboriginal or Treaty rights of groups
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that are not party to the NWTMN final agreement”. That said, Canada and the GNWT asked the
NSMA to identify any concerns that it may have in the event that any part of the draft NWTMN
AIiP would adversely affect the asserted Aboriginal right of the NSMA’s members to harvest in

areas that overlapped with the Agreement Area.

[43] By letter dated June 25, 2013, Mr. Enge provided Canada and the GNWT with a copy of
the decision of the Northwest Territories Supreme Court in Enge v. Mandeville, 2013 NWTSC
33, [2013] N.W.T.J. No. 38 [Mandeville], asking whether that decision affected Canada’s

assessment of the strength of the NSMA’s section 35 claim.

A. The Mandeville Decision

[44] Mandeville was another proceeding commenced by Mr. Enge, this one in the Northwest
Territories Supreme Court. There, Mr. Enge sought judicial review of a decision by the
Territorial Minister of the Environment and Natural Resources to deny a portion of the annual

quota for the harvest of Bathurst caribou to members of the NSMA.

[45] Based on evidence similar to that before this Court, the Court in Mandeville found that
there was some evidence that established, on a prima facie basis, that there is a contemporary
rights-bearing Métis community in the Great Slave Lake area of which Mr. Enge and the other
members of the NSMA are members: at para. 207. In addition, the Court found that Mr. Enge
had presented prima facie evidence that he is a Métis person through his long-term self-
identification as a Métis, his ancestral connection to an historic Métis figure, and community

acceptance by other Métis people: at para. 213.
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[46] The Court also found that Mr. Enge had established a good prima facie claim that he and
the members of the NSMA had the right to hunt caribou, based upon their asserted rights as
Métis people who have traditionally hunted in the Great Slave Lake area: Mandeville at para.
230. In addition, the Court found that the Minister’s decision to deny Mr. Enge and the other
members of the NSMA the opportunity to participate in the limited Aboriginal caribou harvest

had a not insignificant adverse effect on their Aboriginal rights: at para. 236.

[47] Inaddition, the Court found that the GNWT’s consultation process with respect to the
caribou harvest at issue in Mandeville was not reasonable: at para. 271. As a consequence, the
Court concluded that the GNWT had erred in failing to conduct a preliminary assessment of the
strength of the claims of Mr. Enge and the members of the NSMA, and the potential adverse
effects of denying them a portion of the limited Aboriginal harvest of the Bathurst caribou herd.
According to the Court, the GNWT had further erred in fulfilling its duty to consult by failing to

conduct a reasonable consultation process: at para. 282.

[48] After reviewing the decision in Mandeville, Canada advised Mr. Enge that it had revised
its preliminary assessment of the strength of the NSMA’s claim to rights under section 35. In a
letter to Mr. Enge dated August 16, 2013, Canada acknowledged that the NSMA “has a good
prima facie claim to the Aboriginal right to hunt caribou on their traditional lands, and are
entitled to an appropriate measure of consultation when that asserted right may potentially be

adversely impacted by the Crown’s action”.

[49] However, Canada’s letter further stated that its revised assessment “is not a determination

by Canada that the North Slave Métis Alliance has any section 35 rights. The law relating to the
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duty to consult makes it clear that an assessment of the strength of the claim for the purposes of

consultation is not a rights-determination process”.

B. The NSMA'’s Submissions

[50] In a letter dated August 15,2013, Mr. Enge provided the NSMA’s initial submissions
with respect to the NWTMN AIP, identifying the portions of the agreement that raised concerns
on the part of the NSMA. Mr. Enge also indicated that the NSMA was concerned that the
definition of “Métis” in the NWTMN AIP was very broad. The NWTMN AiP defines the term
“Métis” as meaning “an Aboriginal person of Cree, Slavey or Chipewyan [collectively the
“Dene”] ancestry who resided in, used and occupied any part of the Agreement Area on or
before December 31, 1921, or a descendant of such person”. Mr. Enge also questioned whether
it was Canada’s intention “that if a person fails to meet all three criteria, that that person would

not be considered Métis for the purposes of the Final Agreement”.

[51] Mr. Enge’s August 15, 2013 letter specifically raised the issue of how harvesting rights
were being dealt with in the draft NWTMN AiP. He asked whether it was Canada’s intention “to
extinguish the common law Aboriginal rights to harvest wildlife, fish, plants and trees
throughout the NWT held by Métis eligible to be enrolled under the Final Agreement and confer
new rights by the Final Agreement to harvest wildlife, fish, plants and trees exercisable only in
the Agreement Area ... to Métis eligible to be enrolled under the Final Agreement?” Or, in the
alternative, Mr. Enge asked whether it was Canada’s intention “that the certainty provided under
subsection 2.3.1 will only apply to the common law Aboriginal rights of the current members of

the NWTMN and its affiliate Métis Councils?”
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[52] The concerns of NSMA members were discussed during two face-to-face meetings
between NSMA, Canada, and the GNWT. Present at those meetings were Mr. Enge and the
NSMA’s legal counsel, and representatives of Canada and the GNWT. The first such meeting
occurred on August 29, 2013, and the second on October 24, 2013. The purpose of these

meetings was to for Canada and the GNWT to discuss the draft NWTMN AIP with the NSMA.

[53] Atthe August 29 meeting, the NSMA representatives requested additional funding to
allow them to participate fully in the consultation process. Canada refused this request, but
agreed to consider further requests for additional funding as the parties moved toward a Final

Agreement.

[54] The principle concern expressed by the representatives of the NSMA at this first meeting
was that neither Canada nor the GNWT be permitted to unilaterally extinguish the Aboriginal
harvesting rights of the members of the NSMA that had received judicial recognition in the
Mandeville case. To this end, the NSMA proposed a modification to the provisions dealing with

who was to be bound by a Final Agreement.

[55] The draft NWTMN AIP provided that the agreement would provide certainty with respect
to the use and ownership of lands in the Northwest Territories by individuals who were “eligible
to be enrolled under the Final Agreement”. According to the “Eligibility” provision in

Chapter 3.1.1 of the NWTMN AIP, “[a]n individual will be ‘eligible to enrolled’ under the Final
Agreement if he or she is a Canadian citizen who a) is Métis; or b) was adopted as a Child, under
Laws or under NWTMN custom, by a Métis or is a descendant of such person”. The term

“Métis” is defined in Chapter 1 of the NWTMN AiP as meaning “an Aboriginal person of Cree,
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Slavey or Chipewyan ancestry who resided in, used and occupied any part of the Agreement

Area on or before December 31, 1921, or a descendant of such people”.

[56] Chapter 2.4.1 of the NWTMN AIP states that “[t]he Final Agreement will provide that
the NWTMN represents and warrants to Government that, with respect to the matters dealt with
in the Final Agreement, it has the authority to enter into the Final Agreement on behalf of all
individuals who are eligible to be enrolled under the Final Agreement in accordance with the

Eligibility and Enrolment chapter.” [my emphasis].

[57] The NSMA does not accept that the NWTMN has the mandate or authority to enter into a
Final Agreement on behalf of all of the individuals who are “eligible to be enrolled” under the
agreement. According to the NSMA, this warranty would be a misrepresentation of the facts, as
the NSMA is not a member society of the NWTMN and was not a party to the NWTMN AiP
negotiations between Canada, the GNWT, and the NWTMN. The NSMA thus asked that the
NWTMN AIP be amended so that the words “eligible to be enrolled” in the “Certainty”
provision (Chapter 2.3.1) be replaced with the words “who are members of” so that the amended
provision would read “[t]he Final Agreement will provide certainty with respect to the use and
ownership of lands and resources within the Northwest Territories and the Wood Buffalo
National Park by Métis who are members of the NWTMN and the Métis Councils” [my

emphasis].

[58] Also relevant is the “non-derogation” clause (Chapter 2.5.1) in the NWTMN AIiP, which
provides that “No provision in the Final Agreement will be construed to ... affect ...any
Aboriginal Rights of any Aboriginal people other than individuals eligible to be enrolled under

the Final Agreement” [my emphasis].
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[59] In asking that the words “eligible to be enrolled” be deleted from the “Certainty”
provision and the “non-derogation” clause in the NWTMN AIP, the NSMA’s concern was that if
the language was not altered, these provisions would operate to extinguish at least some NSMA
members’ rights as Métis north of Great Slave Lake based solely on the fact that the Dene
ancestry of these members would make them “eligible to be enrolled”” under the Final
Agreement. This extinguishment would, moreover, occur without the NSMA members’ elected

representatives having participated in the negotiations.

[60] Canada’s position was that if an individual held Aboriginal rights in the area north of
Great Slave Lake as a member of another Aboriginal people (independent of his or her other
ancestral ties to the south Slave region of the Northwest Territories), the ability of these
individuals to exercise their Aboriginal rights should not be affected by a Final Agreement by
virtue of the agreement’s “non-derogation” clause. If, however, the individual’s ancestral ties
were just to the south Slave area, and they met the eligibility criteria of the Final Agreement,
then that individual would be bound by the decision of the collective to ratify the agreement.
This would be the case whether or not the individual had chosen to align him- or herself with

another organization such as the NSMA.

[61] Mr. Enge’s counsel stated that its proposed changes to the wording of the NWTMN AiP
would address two fundamental interests on the part of the NSMA. First, they would ensure that
the Aboriginal rights of the NSMA members, including their right to harvest in the area north of
Great Slave Lake, could only be extinguished where those NSMA members had applied for, and

been accepted for enroliment under the Final Agreement. This would mean that there could be no
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extinguishment by operation of law, as there would have to be a clear choice made by

individuals who elected to sign on to the agreement.

[62] Mr. Enge further noted that this accommodation measure would also allow for the South

Slave Métis people to proceed with their Final Agreement.

[63] Canada and the GNWT rejected the NSMA’s proposed modification to the language of
the NWTMN AIP at the October 24, 2013 meeting on the basis that it was inconsistent with
Canada’s approach to negotiations of agreements of this nature, which was that agreements were
intended to deal with the rights of all of those who are eligible for enrollment under the

agreement in question.

[64] The NSMA then proposed that it be included as a party to post-NWTMN AiP
negotiations towards a Final Agreement, so as to ensure that NSMA members had meaningful
participation in negotiations that were intended to extinguish their Aboriginal hunting rights in

the North Slave region. This proposal was also rejected by Canada and the GNWT.

C. The End of the Discussions

[65] Following a further exchange of correspondence, Canada and the GNWT advised the
NSMA Dby letter dated April 7, 2014 that there would be no further consultation with respect to
the NWTMN AiP. This letter stated that Canada and the GNWT were negotiating with the
NWTMN “by virtue of its members’ Aboriginal ancestry, and not on the basis of the NWTMN
representing a rights-bearing Powley community” [referring to the criteria for determining who
qualifies as a Métis established by the Supreme Court in R. v. Powley, 2003 SCC 43, [2003] 2

S.C.R 207.

2017 FC 932 (CanLll)



Page: 22

[66] Canada and the GNWT took the position that “if the NSMA is a rights-bearing collective
as contemplated by the Supreme Court of Canada in Powley, then the NSMA would be an
Aboriginal group distinct from the NWTMN” and the rights of its members would thus be
protected by virtue of the non-derogation clause contained in the Agreement. Canada and the
GNWT further suggested that the NSMA discuss the situation with the NWTMN to see if the

two organizations could come to some form of understanding.

[67] During the process leading up to the signing of the NWTMN AiP, Mr. Enge was in
communication with the President of the NWTMN with respect to the Agreement in Principle. A
meeting between representatives of the two organizations took place on December 5, 2014.

However, the two sides were unable to reach an agreement on the issues that divided them.

[68] By letter dated August 18, 2015, Canada and the GNWT officially notified NSMA that
the NWTMN AP had been concluded on July 31, 2015. This followed the ratification of the
Agreement at a meeting of the NWTMN at which 43 unidentified members of the organization

were present.

V. The Decision under Review

[69] The decision at issue in this proceeding is Canada’s decision to enter into the NWTMN

AiP with the NWTMN and the GNWT.

[70] The NWTMN AIP confirms the right of “M¢étis members” to harvest all species of
wildlife year-round in the “Agreement Area”, which, as was mentioned earlier, is defined as that
portion of the Northwest Territories that is to the south and east of Great Slave Lake. If the terms

of the NWTMN AIP are ultimately incorporated into a Final Agreement between Canada, the
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NWTMN and the GNWT, Mr. Enge states that the effect of this Agreement would be to
extinguish the judicially-recognized section 35 right of the members of the NSMA to hunt
caribou in the area to the north of Great Slave Lake. Indeed, Canada has confirmed that its intent
is that a final land and resources agreement with the Métis of the Northwest Territories would
extinguish the section 35 harvesting rights outside of the Agreement Area for Métis whose

ancestors lived in the South Slave area.

[71]  As noted earlier, the NWTMN AP defines the term “Métis” as meaning “an Aboriginal
person of Cree, Slavey or Chipewyan ancestry who resided in, used and occupied any part of the

Agreement Area on or before December 31, 1921, or a descendant of such people”.

[72]  The applicants say that Canada and the GNWT are negotiating an agreement with the
NWTMN that is blind to the constitutional distinction between “Métis” and “Indian” peoples.
Eligibility under the NWTMN AIP is based on the Dene ancestry of the members of the
NWTMN and their ancestral ties to the area south of Great Slave Lake. Mr. Enge notes that
Aboriginal ancestry is just one of the indicia of being a Métis, and that as it is used in section 35
of the Constitution Act, 1982, the term “Meétis” “does not encompass all individuals with mixed
Indian and European heritage”. It instead refers to “distinctive peoples who, in addition to their
mixed ancestry, developed their own customs, and recognizable group identity separate from

their Indian or Inuit and European forebears”: both quotes from Powley, above at para. 10.

[73] Ms. Morgan, who, it will be recalled, was Canada’s senior negotiator in the negotiations
with respect to the Northwest Territories land and resources agreement, acknowledged that the

definition of “Métis” in the NWTMN AIP does not incorporate the elements of the Powley test.
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[74] In contrast, Mr. Enge asserts that the members of the NSMA are ethnically “Métis”, as
contemplated by subsection 35(2) of the Constitution Act, 1982, as they satisfy the criteria
established by the Supreme Court in the Powley case. They are, moreover, a distinct section 35
rights-bearing Métis collective whose traditional harvesting activities were carried out north of
Great Slave Lake - an area that is largely outside the area that was being dealt with in the

NWTMN negotiations.

[75] Inaccordance with the non-derogation clause in the NWTMN AiP, no provision in any
Final Agreement between Canada, the NWTMN and the GNWT will be construed to affect any
Aboriginal or treaty rights of any Aboriginal People other than individuals who are “eligible to

be enrolled under the Final Agreement”.

[76] Mr. Enge acknowledges that those members of the NSMA who share ancestral ties to the
Dene of the South Slave region would be “eligible to be enrolled” under the Final Agreement,
and that that the non-derogation clause would only protect the rights of Aboriginal groups who
are distinct from those with ancestral ties to the Dene of the south Slave region. Mr. Enge
submits, however, that it should be open to such individuals to choose to assert Powley-type
Meétis rights through the NSMA, rather than participate in the NWTMN negotiation process by

virtue of their Dene ancestry.

[77] Before addressing the merits of Mr. Enge’s application for judicial review, however,
there is a preliminary matter that must be addressed. That is, as was mentioned earlier, Canada
and the NWTMN assert that Mr. Enge has failed to satisfy the requirements of Rule 114 of the
Federal Courts Rules, as he has not been properly authorized to act on behalf of the members of

the NSMA, and he has failed to demonstrate that he can fairly and adequately represent their
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interests. As the issue of Mr. Enge’s standing to bring this application could potentially be

determinative of this application, it will be addressed first.

VI. Does Mr. Enge have Standing to Bring this Application on Behalf of the Members of

the NSMA?

[78] Mr. Enge brings this application for judicial review on his own behalf and on behalf of

the members of the NSMA. He acknowledges that as such, the application is governed by the

provisions of Rule 114(1) of the Federal Courts Rules, which provides that:

114 (1) Despite rule 302, a
proceeding, other than a
proceeding referred to in
section 27 or 28 of the Act,
may be brought by or against a
person acting as a
representative on behalf of one
or more other persons on the
condition that

(a) the issues asserted by or
against the representative
and the represented persons

(i) are common issues
of law and fact and
there are no issues
affecting only some of
those persons, or

(ii) relate to a collective
interest shared by those
persons;

(b) the representative is
authorized to act on behalf
of the represented persons;

(c) the representative can
fairly and adequately
represent the interests of
the represented persons;
and

114 (1) Malgré la regle 302,
une instance — autre qu’une
instance visee aux articles 27
ou 28 de la Loi — peut étre
introduite par ou contre une
personne agissant a titre de
représentant d’une ou plusieurs
autres personnes, si les
conditions suivantes sont
réunies :

a) les points de droit et de
fait soulevés, selon le cas :

(i) sont communs au
représentant et aux
personnes représentées,
sans viser de fagon
particuliére seulement
certaines de celles-ci,
(11) visent I’intérét
collectif de ces
personnes;

b) le représentant est
autorisé a agir au nom des
personnes représentées;

c) il peut représenter leurs
intéréts de facon équitable
et adéquate;
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(d) the use of a d) I’instance par
representative proceeding représentation constitue la
is the just, most efficient fagon juste de procéder, la
and least costly manner of plus efficace et la moins
proceeding oneéreuse.

[79] Canada and the NWTMN submit that Mr. Enge has not satisfied the requirements of Rule
114(1)(b) and Rule 114(1)(c). That is, they argue that he has not been duly authorized to act on
behalf of the members of the NSMA, and he has not demonstrated that he can fairly and
adequately represent their interests. The GNWT does not dispute Mr. Enge’s standing to bring
this application on behalf of the members of the NSMA, perhaps because they conceded as much

in Mandeville.

[80] While accepting that Mr. Enge is a member of a rights-bearing group, Canada and the

NWTMN submit that this does not give him standing to bring this application.

[81] Citing the Supreme Court of Canada’s decisions in Behn v. Moulton Contracting Ltd.,
2013 SCC 26 at para. 30, [2013] S.C.R. 227, and Beckman v. Little Salmon/Carmacks First
Nation, 2010 SCC 53 at para. 35, [2010] 3 S.C.R. 103, these respondents observe that Aboriginal
rights are collective rights, and the Crown does not owe a duty to consult individual members of
an Aboriginal group. Consequently, Canada and the NWTMN submit that if Mr. Enge has not
been duly authorized to bring this application for judicial review on behalf of the members of the

NSMA, it follows that the application should be summarily dismissed.

A. Was Mr. Enge Authorized to Act on Behalf of the Members of the NSMA?
[82] Rule 184(1) of the Federal Courts Rules provides that allegations of fact asserted in a
pleading that have not been admitted by the opposing party or parties will be deemed to have

been denied. Rule 184(2)(a) further provides that is it not necessary for a party to prove his or
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her right to bring a claim in a representative capacity, unless that right has been denied by an

adverse party. That is the case here.

[83] Insupport of its contention that Mr. Enge has not been duly authorized to act on behalf of
the members of the NSMA in this case, Canada notes that no specific authority was given to

Mr. Enge by the members of the NSMA prior to the filing of his application for judicial review
on August 26, 2015. No resolution of the Board of Directors of the NSMA was ever passed
authorizing this application, and because minutes of Board meetings are not kept, it is not clear
whether the bringing of this application was ever discussed or approved by the Board of the

NSMA.

[84] According to Canada, the only authorization given for Mr. Enge to bring this application
for judicial review is the ex post facto resolution passed at an Annual General Meeting of the

NSMA that was held on April 9, 2016. This resolution ratified the filing of this application some
seven months earlier. While acknowledging that such after-the-fact approval might by sufficient
to comply with the requirements of Rule 114(1)(b) in some cases, Canada contends that it is not
sufficient in this case because of the inadequacies of the notice that was given to members of the

NSMA with respect to the Annual General Meeting of the organization.

[85] One advertisement informing the public of the upcoming Annual General Meeting of the
members of the NSMA was placed in “The Yellowknifer”, a local Yellowknife newspaper.
Canada acknowledges that this notice complied with the requirements of Article 8.2 of the
NSMA'’s By-laws, which require that notice of an Annual General Meeting be given by way of

“public advertisement” not less than 30 days prior to the date of the meeting. However, Canada
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says that there is good reason to believe that many of the members of the NSMA were unaware

of the meeting.

[86] In support of this contention, Canada points out that many of the NSMA’s members do
not live in Yellowknife and would thus not have seen the advertisement. Moreover, the NSMA
holds Annual General Meetings only sporadically, with the last such meeting having taken place
in 2013. Consequently, the members of the NSMA would have had no reason to expect an
Annual General Meeting to take place in April of 2016. Canada further notes that there were any
number of ways that the NSMA could have given notice of its upcoming Annual General
Meeting to its members, including, for example, by posting a notice on the NSMA’s website,
sending notice to members of the NSMA by regular mail or email, or including a notice in a
NSMA newsletter. For whatever reason, it chose not to avail itself of any of these methods of

communication.

[87] When he was asked in cross-examination why none of these other methods were used to
provide NSMA members with notice of the upcoming Annual General Meeting, Mr. Enge stated
that a single notice in the newspaper “was good enough for the Registrar of Societies so it is
good enough for the NSMA”. Mr. Enge further suggested that the onus was on members of the
NSMA who lived outside of Yellowknife to keep themselves informed as to what was going on

with the organization.

[88] Canada notes that Mr. Enge’s claim to having had a “clear mandate™ to pursue this
application stemmed not from the collectively expressed views of the members of the NSMA
who had been informed of the contents of the NWTMN AIP, but rather from the objects of the

organization, as set out in the NSMA’s Constitution, and from the provision in NSMA
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membership application forms designating the NSMA as the representative of the members’
interests. Canada says that such a mandate is “too general” to support the proposition that the
members of the NSMA had specifically authorized Mr. Enge to commence legal proceedings on

their behalf, the results of which would be binding on them.

[89] The NWTMN notes that the position taken by the NSMA with respect to the NWTMN
AIiP was formulated by Mr. Enge, his brother, his cousin and his legal counsel, and that the
members of the NSMA were not consulted regarding their views of the NWTMN AP prior to
the commencement of this application for judicial review. Mr. Enge made virtually no effort,
moreover, to inform the members of the NSMA of the issues that he had raised during the
consultation process with respect to the NWTMN AIiP, and he made only minimal effort to seek

the views of the NSMA’s membership and their authority to commence this proceeding.

[90] The NWTMN also argues that Mr. Enge seemed to accept that a specific mandate to
commence this application for judicial review was required. That is, when he was asked why he
had sought a resolution authorizing him to bring this application for judicial review after he had
already done so, Mr. Enge explained that “[t]he North Slave Métis Alliance Board of Directors
felt it was necessary to secure a general mandate and confirmation from its members that this

judicial review was in the best interests of the North Slave Métis Alliance people”.

[91] The NWTMN notes that the NSMA’s 2016 Annual General Meeting was attended by
only 22 unnamed members of the NSMA, out of a total membership of 283. The NWTMN
submits that the low turnout was explained by the inadequacy of the notice given with respect to
the meeting, the result of which is that this retroactive authorization does not provide sufficient

authority for Mr. Enge to bring this application as a representative proceeding. This is especially
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so, the NWTMN says, in light of the fact that the advertisement in “The Yellowknifer” did not
specify that the membership would be asked to vote on a resolution authorizing Mr. Enge’s
actions in bringing this application on behalf of the NSMA’s members. While no copy of the
advertisement appears in the record, Mr. Enge stated in his cross-examination that the
advertisement simply indicated that “the following business will be conducted: financial

statements, resolutions, something like that”.

[92] Mr. Enge argues that independent of any resolution specifically authorizing the
commencement of this application for judicial review, he had the requisite authority to
commence this application by virtue of his office as President of the NSMA.. He further submits
that he can personally assert section 35 Aboriginal rights through this application on his own
behalf and on behalf of others, as he is himself a member of the Métis of the north Slave area
who has section 35 Aboriginal harvesting rights. Finally, Mr. Enge contends that there is no
evidence before the Court of any other organization (including the NWTMN) that is authorized

to represent Métis asserting harvesting rights in the area to the north of Great Slave Lake.

B. The History and Purpose of Rule 114
[93] Indetermining whether Mr. Enge has the necessary standing to bring this application on
behalf of the members of the NSMA, it is helpful to start by reviewing the history and purpose of

Rule 114.

[94] The Federal Courts Rules historically had a rule permitting representative proceedings
which only applied to actions, and not to applications. The rule was, however, repealed in 2002
when the Rules were amended to allow for class actions. The view at the time was that

proceedings that had previously been brought as representative actions would now be brought as
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class actions: Chief Justice Allan Lutfy and Emily McCarthy, “Rule-Making in a Mixed

Jurisdiction: the Federal Court (Canada)” (2010) 49 S.C.L.R. (2d) 313 at para. 33.

[95] Rule 114 was re-introduced into the Federal Courts Rules a few years later, however, at
the request of members of the Aboriginal litigation bar who submitted that representative
proceedings were more suitable than class actions for the group litigation of claims relating to
Aboriginal and Treaty rights. Not only do representative actions not have the costly and complex
certification requirements of class actions, there is, moreover, an important distinction between
the two types of proceeding. Members of a class have the ability to opt out of a class action,
something that is not appropriate when collective Aboriginal rights are being asserted. In
contrast, in representative proceedings, all of the members of a group will be bound by the
outcome of the proceeding: Gill v. Canada, 2005 FC 192 at para. 13, 271 F.T.R. 139; Lutfy and

McCarthy, above at para. 38.

[96]  The re-enacted Rule 114 established a number of requirements that a representative party
must meet in order to protect the individual members of Aboriginal groups: Kwicksutaineuk Ah-
Kwa-Mish First Nation v. Canada, 2012 FC 517 at para. 84, 409 F.T.R. 82. One such
requirement is that a representative applicant be duly authorized to act on behalf of the

represented persons.

[97] As the Supreme Court observed in Behn, “[t]he duty to consult exists to protect the
collective rights of Aboriginal peoples™: above at para. 30. Because of the collective nature of
Aboriginal rights, the duty to consult is not owed to individuals, but rather to the Aboriginal
group that holds the section 35 rights: Beckman, above at para. 35. Consequently, the fact that

Mr. Enge may himself enjoy section 35 harvesting rights does not give him a personal right to be
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consulted with respect to the NWTMN AP, nor is it enough to allow him to represent the other

members of the NSMA in this application.

[98] This is because self-appointed individuals will not be permitted to assert collective
Aboriginal rights on behalf of an Aboriginal community: Ross River Dena Council v. Canada
(Attorney General), 2009 YKSC 38 at para. 26, [2009] Y.J. No. 55 citing Queackar-Komoyue
Nation v. British Columbia (Atty. Gen.), 2006 BCSC 1517 at para. 35, [2007] 1 C.N.L.R. 286.
An Aboriginal group can, however, authorize an individual or organization to represent it for the

purpose of asserting its section 35 rights.

[99] The question, then, is whether Mr. Enge has been properly authorized to assert collective

Aboriginal rights on behalf of the members of the NSMA.

C. The Sufficiency of the Authority Given to Mr. Enge

[100] Mr. Enge contends that independent of any resolution specifically authorizing the
commencement of this application for judicial review, he had the authority to commence this
application by virtue of his office as the duly-elected President of the NSMA, an office that he

has held since 2004. As will be explained below, | agree with this submission.

[101] According to its Constitution, the NSMA is an organization whose purpose is “to advance
the interests of its members by whatever means as are appropriate”, and to promote and support
the recognition and advancement of the Aboriginal rights of the Métis community of the North

Slave area of the Northwest Territories.

[102] The objects of the NSMA include “undertak[ing] any activities related directly or

indirectly that are of interest or concern to the Alliance”, and “advanc[ing] and support[ing] the
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constitutional, legal, political, social and economic rights of the Indigenous Métis of the North
Slave area of the Northwest Territories”. The objects of the NSMA also include “negotiat[ing],
ratify[ing] and implement[ing] agreements to advance and support the inherent right of self-
government and self-determination of the community of Indigenous Métis of the North Slave
area in the Northwest Territories for the benefit of the Alliance and its members between the
federal Crown as represented by the Government of Canada and the territorial Crown as

represented by the Government of the Northwest Territories”.

[103] Thus the assertion of Aboriginal harvesting rights in the area north of Great Slave Lake is
part of the very raison d’étre of the NSMA, and Mr. Enge’s actions in bringing this application

for judicial review are entirely consistent with the objects of the organization.

[104] Furthermore, the NSMA’s membership application includes a provision whereby
applicants confirm that they have voluntarily chosen the NSMA as their sole representative for
the purpose of pursuing any Aboriginal rights that they may have in the North Slave Region of
the Northwest Territories. This further supports Mr. Enge’s authority to bring this proceeding on

behalf of the members of the NSMA.

[105] As a registered society, the NSMA has all the rights and powers of a corporation:
Societies Act, subsection 4(2). Corporations, in turn, have all the rights, powers and privileges of
natural persons: Business Corporations Act, S.N.W.T. 1996, c.19, subsection 15(1). The
Business Corporations Act further provides that “it is not necessary for a bylaw to be passed in

order to confer any particular power on the corporation or its directors”: subsection 16(1).
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[106] The By-laws of the NSMA do, however, provide that the Board of Directors of the
NSMA is the governing body of the organization and is responsible for upholding its
Constitution. The President of the NSMA has overall responsibility for the governance of the

day-to-day business and activities of the organization.

[107] Mr. Enge evidently developed the position taken by the NSMA with respect to the
NWTMN AIP in conjunction with two members of the organization’s Board of Directors.

Mr. Enge has further stated that the rest of the Board members were kept apprised of the position
that he and the other two Board members were taking in their discussions with Canada and the
GNWT. This is consistent with the role of Mr. Enge as President and of the Board of Directors as

the governing body of the NSMA.

[108] As the Manitoba Court of Appeal noted in Chartrand v. De la Ronde (1996), 113 Man.R.
(2d) 12 at para 50, [1996] M.J. No. 433, (citing Shaw & Sons (Salford) Ltd. v. Shaw, [1935] 2
K.B. 113 (C.A)) at p. 134), “[a] company is an entity distinct alike from its shareholders and its
directors. Some of its powers may, according to its articles, be exercised by directors, certain
other powers may be reserved for the shareholders in general meeting”. Canada and the
NWTMN have not identified any provision in either the NSMA’s Constitution or its By-laws
that require that the members of the NSMA approve any litigation brought on their behalf. | am
thus not persuaded that it was necessary for Mr. Enge to obtain the specific approval of the

membership of the NSMA before commencing this application for judicial review.

[109] Moreover, the Court went on in Shaw to note that “[t]he only way in which the general

body of the shareholders can control the exercise of the powers vested by the articles in the
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directors is by altering their articles, or, if opportunity arises under the articles, by refusing to

re-elect the directors of whose actions they disapprove”.

[110] Mr. Enge was first elected President of the NSMA in 2004. According to Article 5 of the
NSMA'’s By-laws, elections are to be held every four years. Consequently, it appears that

Mr. Enge would likely have been re-elected President of the NSMA in 2016 — after this
application was commenced, and after he had successfully asserted Aboriginal harvesting rights
in the area north of Great Slave Lake on behalf of the members of the NSMA in the Mandeville

case.

[111] Mr. Enge’s re-election to the Presidency of the NSMA in 2016 suggests that the members

of the organization were satisfied with his actions in bringing both of these cases.

[112] Indeed, it appears that the main impetus for the commencement of this application was to
ensure that Canada and/or the GNWT could not extinguish the Aboriginal harvesting rights of
the members of the NSMA in the area north of Great Slave Lake that received judicial

recognition in Mandeville.

[113] Moreover, without losing sight of the fact that the onus is on Mr. Enge to demonstrate
that he has the requisite authority to bring this application for judicial review on behalf of the
members of the NSMA, | note that neither Canada nor the NWTMN has identified a single
member of the NSMA who does not support Mr. Enge’s actions in bringing this application on

his or her behalf.

[114] Finally, even if the specific authorization of the members of the NSMA was required for

Mr. Enge to commence this application, such authority was obtained (albeit it on an after-the-fact
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basis) through the resolution passed at the Annual General Meeting of the organization held on

April 9, 2016 ratifying the filing of this application.

[115] This resolution provides that:

The members affirm that the President of the North Slave Métis

Alliance, acting with the approval of the NSMA Board of

Directors, has the authority to pursue all necessary legal and

political actions to preserve NSMA members’ Aboriginal rights as

Meétis of the Great Slave Lake area of the Northwest Territories

from the effect of the Final Agreement as signified by NWTMN

AIP including, but not limited to, the prosecution of the

Application for Judicial Review, Federal Court File No. T-1427-

15.
[116] While better notice of the Annual General Meeting of the NSMA could perhaps have
been provided, the fact is that the notice that was given complied with the provisions of both the

Societies Act of the Northwest Territories and the By-laws of the NSMA.

[117] For all of these reasons, | am satisfied that Mr. Enge has sufficient authority to bring this
application on behalf of the members of the NSMA so as to satisfy the requirements of

Rule 114(1)(b) of the Federal Courts Rules.

[118] The next question is whether Mr. Enge can fairly and adequately represent the interests of

the members of the NSMA.

D. Has Mr. Enge Demonstrated that He Can Fairly and Adequately Represent the Interests
of the Members of the NSMA?

[119] The respondents Canada and the NWTMN also claim that Mr. Enge has failed to

demonstrate that he can fairly and adequately represent the interests of the members of the

NSMA as he has failed to take reasonable steps to inform himself of their views. As a result, they
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say that he is unaware of the opinions of most of the members of the NSMA with respect to the

NWTMN AiP.

[120] In Western Canadian Shopping Centres Inc. v. Dutton, 2001 SCC 46 at para. 41, [2001] 2
S.C.R. 534, the Supreme Court of Canada addressed the type of considerations that a court
should take into account in assessing whether an individual litigant has the capacity to
adequately represent a group. Amongst other things, the Supreme Court stated that regard may
be given to “the motivation of the representative, the competence of the representative’s counsel,
and the capacity of the representative to bear any costs that may be incurred by the representative
in particular (as opposed to by counsel or by the class members generally)”. The Court went on
to state that “[t]he proposed representative need not be ‘typical’ of the class, nor the ‘best’
possible representative”. The Court should, however, be satisfied that the proposed
representative “will vigorously and capably prosecute the interests of the class”, citing W. K.
Branch, Class Actions in Canada (1998), at paras. 4.210-4.490; Friedenthal, Kane and Miller,

Civil Procedure (2nd ed. 1993), at pp. 729-32.

[121] While the Court’s comments were made in the context of class actions, they are also

relevant in the case of representative proceedings.

[122] Inasmuch as Canada and the NWTMN’s argument relates to the extent of Mr. Enge’s
consultation with the members of the NSMA before bringing this application for judicial review,
| have already concluded that he had the necessary authority to bring this application for judicial
review on behalf of the members of the NSMA, and that his action in doing so and the position
taken in the application accords with the NSMA’s Constitution. He has, moreover, demonstrated

through his leadership role in the Mandeville case that he has the necessary knowledge of the
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facts and issues involved in this application, coupled with the ability to successfully assert
section 35 Aboriginal harvesting rights on behalf of the members of the NSMA. Mr. Enge is,
moreover, represented by experienced counsel who successfully prosecuted the Mandeville case

on behalf of Mr. Enge and the members of the NSMA.

[123] Consequently | am satisfied that Mr. Enge has satisfied the requirements of
Rule 114(1)(c), and that he can fairly and adequately represent the interests of the members of

the NSMA in this application.

[124] This then takes us to the merits of the application for judicial review.

VII.  The Issues

[125] Mr. Enge asserts that Canada has failed in its duty to properly consult with the members
of the NSMA prior to entering into the NWTMN AIiP with the NWTMN. Consequently he asks,
amongst other things, that negotiation of any Final Agreement be stayed until such time as
meaningful consultation and accommodation has occurred between Canada and the NSMA with

respect to the concerns that it has raised.

[126] In particular, Mr. Enge asserts that Canada has erred in law by:

1) Failing to conduct a preliminary assessment of the strength of the NSMA

members’ claim;

(2) Failing to correctly identify the parameters of the scope and content of its duty to

consult;
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3) Failing to reassess the strength of the NSMA members’ claims during the

consultation process; and by

4) Relying on the non-derogation clause in the NWTMN AiP as a mitigation

measure.

[127] Mr. Enge further asserts that the consultation process that was carried out by Canada was

unreasonable because it:

1) Took a rigid and inflexible position by relying on its regional claims negotiation

policy and ignoring legal principles;

(2)  Took an “ends justify the means” approach to consultation; and

3) Refused to conduct deep consultation and to consider appropriate accommodation
measures given the extreme nature of the potential adverse effects contemplated

by the NWTMN AiP.

[128] Before addressing Mr. Enge’s issues, however, | will first address the GNWT’s argument
that this application for judicial review should be dismissed on the basis that it is premature. |

will also address Canada’s argument that no duty to consult with the NSMA was triggered in this
case, as the members of the NSMA are part of the Métis community of the Northwest Territories

— the group with whom Canada has been negotiating, as represented by the NWTMN.

[129] In order to put the issues raised by this application into context, however, it is helpful to

start by reviewing the law relating to the source and function of the duty to consult.
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VIIl. The Source and Function of the Duty to Consult

[130] As the Supreme Court of Canada observed in Mikisew Cree First Nation v. Canada
(Minister of Canadian Heritage), 2005 SCC 69, [2005] 3 S.C.R. 388, the management of the
relationship between Canada’s Aboriginal and non-Aboriginal peoples “takes place in the
shadow of a long history of grievances and misunderstanding”. The Court noted that the
“multitude of smaller grievances created by the indifference of some government officials to
Aboriginal people’s concerns, and the lack of respect inherent in that indifference has been as
destructive of the process of reconciliation as some of the larger and more explosive

controversies”: both quotes from para. 1.

[131] It was in this context that the Supreme Court stated that “the fundamental objective of the
modern law of Aboriginal and Treaty rights is the reconciliation of Aboriginal peoples and non-
Aboriginal peoples and their respective claims, interests and ambitions”: Mikisew, above at para.
1; Clyde River (Hamlet) v. Petroleum Geo Services Inc., 2017 SCC 40 at para. 19, [2017] S.C.J.
No. 40. The duty to consult is grounded in the honour of the Crown, and seeks to protect
Aboriginal and treaty rights while furthering reconciliation between Indigenous peoples and the
Crown: Clyde River, above at para. 19, citing Rio Tinto Alcan Inc. v. Carrier Sekani Tribal

Council, 2010 SCC 43 at para. 34, [2010] 2 S.C.R. 650.

[132] In order to act honourably, the Crown cannot “cavalierly run roughshod over Aboriginal
interests where claims affecting these interests are being seriously pursued in the process of
treaty negotiation and proof™: Haida Nation v. British Columbia (Minister of Forests), 2004 SCC
73 at para. 27, [2004] 3 S.C.R. 511. Instead, the Crown must respect these potential, but as yet

unproven, interests and must consult with the affected Aboriginal group or groups before any
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decision is made that may affect the Aboriginal or treaty rights of the group in question. As the
Supreme Court noted in Clyde River, “‘consultation’ in its least technical definition is talking
together for mutual understanding”: above at para. 49, citing T. Isaac and A. Knox, “The

Crown’s Duty to Consult Aboriginal People” (2003), 41 Alta. L. Rev. 49, at p. 61.

[133] The duty to consult has both a legal and a constitutional character: Rio Tinto, above at
para. 34; R. v. Kapp, 2008 SCC 41 at para. 6, [2008] 2 S.C.R. 483. The constitutional dimension
of the duty to consult is grounded in the honour of the Crown: Kapp, above at para. 6. It is
enshrined in section 35(1) of the Constitution Act, 1982, which recognizes and affirms existing
Aboriginal and treaty rights: Clyde River at para. 19, citing Taku River Tlingit First Nation v.

British Columbia (Project Assessment Director), 2004 SCC 74 at para. 24, [2004] 3 S.C.R. 550.

[134] Itis, moreover, “a corollary of the Crown’s obligation to achieve the just settlement of
Aboriginal claims through the treaty process”: Rio Tinto, above at para. 32, citing Haida Nation

at para. 20

[135] The Supreme Court has explained that the duty to consult “derives from the need to
protect Aboriginal interests while land and resource claims are ongoing or when the proposed
action may impinge on an Aboriginal right”: Rio Tinto, above at para. 33. The duty to consult
requires that the Crown take contested or established Aboriginal rights into account before

making a decision that may have an adverse impact on them: Rio Tinto, above at para. 35.

[136] The duty to consult is primarily a procedural right: Mikisew, above at para. 57. It is not

based on the common law duty of fairness, however. Rather, it is a duty based on ““a process of
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fair dealing and reconciliation that begins with the assertion of sovereignty and continues beyond

formal claims resolution”: Haida Nation, above at para. 32.

[137] While primarily procedural in nature, the duty to consult also has a substantive
dimension. The duty “is not fulfilled simply by providing a process within which to exchange
and discuss information”: Wii'litswx v. British Columbia (Minister of Forests), 2008 BCSC 1139
at para. 178, [2008] 4 C.N.L.R. 315. Consultation must instead be meaningful, and be conducted
in good faith “with the intention of substantially addressing the concerns of the Aboriginal
peoples whose lands are at issue”: Clyde River, above at para. 23; Delgamuukw v. British
Columbia, [1997] 3 S.C.R. 1010 at para. 168, [1997] S.C.J. No. 108; see also Arthur Pape, “The
Duty to Consult and Accommodate: A Judicial Innovation Intended to Promote Reconciliation”
in Aboriginal Law since Delgamuukw, ed. Maria Morellato (Aurora, ON: Cartwright Group Ltd.,
2009) at 317. In addition to being meaningful, consultation must also allow for accommodation
where necessary. The representations of the Aboriginal group must be “seriously considered and,
wherever possible, demonstrably integrated into the proposed plan of action”: Halfway River

First Nation v. British Columbia, 1999 BCCA 470 at para. 160, [1999] 4 C.N.L.R. 1.

[138] Canada is required to consult with its Aboriginal peoples where it “has knowledge, real
or constructive, of the potential existence of the Aboriginal right or title and contemplates
conduct that might adversely affect it”: Haida Nation, above at para. 35. The knowledge
threshold that must be met to trigger the duty to consult and accommodate is not high: see Rio
Tinto, above at para. 40. Indeed, knowledge of a credible but unproven claim is sufficient to

trigger the duty: Haida Nation, above at para. 37.
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[139] Although it is essential that the Aboriginal people establish the existence of a potential

claim, proof that the claim will succeed is not required: see Rio Tinto, above at para. 40.

[140] While the threshold for triggering a duty to consult is relatively low, once it is triggered,
the degree of consultation that will be required in a specific case will depend on the strength of
the Aboriginal claim, and the seriousness of the potential impact on the right: Chippewas of the
Thames First Nation v. Enbridge Pipelines Inc., 2017 SCC 41 at para. 38 (CTFN), [2017] S.C.J.
No. 41, citing Haida Nation, at paras. 39 and 43-45. Each case must be considered on its
individual merits, and “flexibility is required, as the depth of consultation required may change
as the process advances and new information comes to light”: Clyde River, above at para. 20,

citing Haida Nation, at paras. 39 and 43-45.

[141] A weak claim may only require the giving of notice, whereas a stronger claim may attract
more onerous obligations on the part of the Crown: Haida Nation, above at para. 37. The content
of the duty to consult in the circumstances of this case will be discussed in greater detail later in

these reasons.

[142] The duty to consult does not provide Aboriginal groups with a veto: CTFN, above at
para. 59. As long as the consultation is meaningful, there is no obligation on the Crown to reach
an agreement with the Aboriginal groups in issue. Rather, accommodation requires that
“Aboriginal concerns be balanced reasonably with the potential impact of the particular decision
on those concerns and with competing societal concerns. Compromise is inherent to the

reconciliation process”: Taku River, above at para. 92.
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[143] Where, however, “there is a strong Aboriginal claim that may be significantly and
adversely affected by the proposed Crown action, meaningful consultation may require the
Crown to modify its proposed course to avoid or minimize infringement of Aboriginal interests
pending their final resolution”: Wii litswx, above at para. 178. See also Haida Nation, above at
paras. 41-42, 45-50. Consultation must be meaningful, and cannot simply be an opportunity for

the Aboriginal group in issue to “blow off steam™: Mikisew, above at para. 54.

[144] The Crown has discretion as to how it structures the consultation process and how the
duty to consult is met: Gitxaala Nation v. Canada, 2016 FCA 187 at para. 203, [2016] 4 F.C.R.
418, leave to appeal refused, [2016] S.C.C.A. No. 386, SCC 37201, Cold Lake First Nations v.
Alberta (Minister of Tourism, Parks and Recreation), 2013 ABCA 443 at para. 39, 566 A.R. 259

(Alta. C.A).

[145] Perfect satisfaction of the duty to consult is not required. As long as the Crown “makes
reasonable efforts to inform and consult the First Nations which might be affected by the
Minister’s intended course of action, this will normally suffice to discharge the duty”’: Ahousaht
Indian Band v. Canada (Minister of Fisheries and Oceans), 2008 FCA 212, at para. 54, [2008]

F.C.J. No. 946.

[146] In all cases, the fundamental question is what is necessary to maintain the honour of the
Crown and to effect reconciliation between the Crown and the Aboriginal peoples with respect to
the interests at stake: Haida Nation, above at para. 45. The honour of the Crown also mandates
that it balance societal and Aboriginal interests in making decisions that may affect Aboriginal

claims: Haida Nation, above at para. 45. Consequently, any decision affecting Aboriginal or
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treaty rights that is made without proper consultation will not be in compliance with the duty to

consult, and should be quashed on judicial review: Clyde River, above at para. 24.

[147] With this understanding of the source and function of the duty to consult and

accommodate, I turn next to consider the GNWT’s prematurity argument.

1X. The GNWT’s Prematurity Argument

[148] The GNWT notes that the focus of Mr. Enge and NSMA in this application is on the
actions of Canada, and that only Canada’s actions are identified in the grounds for review in the
applicants’ Notice of Application. The GNWT further submits that Canada was “in the driver’s

seat” in the discussions with the NSMA, and that it merely followed Canada’s lead in this regard.

[149] The GNWT concedes that it had a duty to consult with, and, if appropriate, accommodate
the NSMA with respect to its members’ asserted Aboriginal harvesting rights in the area to the
north of Great Slave Lake. It further concedes that this duty was triggered by the negotiation of
the draft NWTMN AP, and that the GNWT will, moreover, continue to have a duty to consult
with the NSMA through to the conclusion of any Final Agreement. The GNWT submits,
however, that because there will be further consultation with the NSMA prior to the conclusion

of a Final Agreement, this application for judicial review is therefore premature. | do not agree.

[150] The duty to consult is not limited to decisions that have an immediate impact on lands
and resources: Clyde River, above at para. 25. As | observed in Sambaa K’e Dene Band v.
Duncan, 2012 FC 204, 405 F.T.R. 182, “the duty to consult extends to strategic, higher level

decisions that may have an impact on Aboriginal claims and rights, even if that impact on the
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disputed lands or resources may not be immediate”: at para. 164, citing Rio Tinto, above at para.

44,

[151] Consultation must, moreover, be timely: Halfway River, above at para. 160. As | said in
Sambaa K e, “[i]f it is to be meaningful, consultation cannot be postponed until the last and final
point in a series of decisions”. This is because “[o]nce important preliminary decisions have been
made there may well be ‘a clear momentum’ to move forward with a particular course of action”:
at para. 165, citing Squamish Indian Band v. British Columbia (Minister of Sustainable Resource
Management), 2004 BCSC 1320 at para. 75, 34 B.C.L.R. (4th) 280. Such momentum, may,
moreover, develop even if the preliminary decisions are not legally binding on the parties: both

quotes from Sambaa K ’e, above at para. 165.

[152] The duty to consult has been found to have been engaged by a Crown decision to enter
into an agreement in principle with respect to lands and resources: Sambaa K ’e, above at paras.
164-168; Huron-Wendat Nation of Wendake v. Canada, 2014 FC 1154, at para. 102-105. [2015]

3C.N.L.R. 53.

[153] Indeed, the case law shows that the non-binding nature of preliminary decisions does not
necessarily mean that there can be no duty to consult. For example, in Dene Tha’ First Nation v.
Canada (Minister of Environment), 2006 FC 1354, 303 F.T.R. 106, negotiations leading to a

non-binding Cooperation Plan nonetheless triggered a duty to consult that fell at the high end of

the consultation spectrum.
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[154] While there is still much to be resolved with respect to the terms of a final land and
resources agreement, as the GNWT itself acknowledged, the NWTMN AiP provides “a general

framework” for those discussions.

[155] As a consequence, this application for judicial review is not premature. It is open to Mr.
Enge and the NSMA to challenge the adequacy of the consultation that has taken place with it to

this point with respect to the NWTMN AiP.

[156] The next question, then, is whether the duty to consult with the NSMA has been triggered

in this case.

X. Has the Duty to Consult with the Members of the NSMA been Triggered in this
Case?

[157] While the GNWT concedes that it had a duty to consult with the NSMA that was
triggered by its decision to negotiate the NWTMN AiP, Canada does not agree that it owed a
duty to consult with the NSMA, or that any such duty was triggered in this case. Canada says
that this is because the members of the NSMA are part of the group with whom it has been

negotiating, namely the NWTMN.

[158] According to Canada, the Métis rights that will potentially be affected by a Final
Agreement are the rights held by Métis people who are eligible for enrollment in accordance
with the terms of the NWTMN AiP. It will be recalled that the NWTMN AIP defines “Métis” as
meaning “an Aboriginal person of Cree, Slavey or Chipewyan ancestry who resided in, used and
occupied any part of the Agreement Area on or before December 31, 1921, or a descendant of
such person”. This is essentially the Métis community that Canada says that is has been

negotiating with for many years, as represented by the NWTMN.
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[159] While it had been negotiating with the NWTMN for a long time, Canada says that it
started consulting with the NSMA in 2012 based on its understanding that the NSMA
represented a distinct Aboriginal group that was asserting section 35 Aboriginal rights in the
North Slave area. However, in the course of its consultations with the NSMA, Canada says that it
learned that many members of the NSMA were in fact eligible for enrollment under the terms of
the NWTMN AP, and would thus be eligible to participate in the Final Agreement contemplated

by the NWTMN AiP.

[160] Canada further notes that a binding final agreement will not be imposed on the Métis of
the Northwest Territories. A final agreement will only come into existence if it is ratified by a

majority of the people who are eligible for membership under its terms.

[161] According to Canada, this case is thus not fundamentally about the adequacy of Crown
consultation; it is, rather, a challenge to the NWTMN as the proper representative of the Métis
people whose Aboriginal ancestors were indigenous to the South Slave region of the Northwest

Territories.

[162] Canada accepts that it had an obligation to consult with the Métis community of the
Northwest Territories prior to entering into the NWTMN AiP. Canada further accepts that the
Meétis of the Great Slave Lake area have a good prima facie claim to a right to harvest caribou in
their traditional asserted territory, which includes the area north of Great Slave Lake. What
Canada disputes is whether it had any duty to consult with the members of the NSMA,
independent of its obligation to consult with the Métis community of the Northwest Territories as

represented by the NWTMN.
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[163] The question for determination is thus whether Canada owed a duty to consult with the
members of the Métis community of the Northwest Territories who are represented by the
NSMA, in addition to the duty that it owed to consult with the members of the NWTMN. Before
addressing this question, however, | will first examine the appropriate standard of review to be

applied to Canada’s choice of negotiating partner.

A. The Standard of Review

[164] The Supreme Court of Canada discussed the standards of review to be applied to Crown
decisions relating to the duty to consult in Haida Nation, above at paras. 61-63. The Supreme
Court held that on questions of law, the decision-maker must generally be correct, whereas a
reviewing Court may owe a degree of deference to the decision-maker on questions of fact or

mixed fact and law: above at para. 61.

[165] Haida Nation was decided before the Supreme Court’s decision in Dunsmuir v. New
Brunswick, 2008 SCC 9, [2008] 1 S.C.R. 190. However, in Ahousaht, above at para. 34, the
Federal Court of Appeal confirmed that Dunsmuir did not change the standards of review to be

applied in reviewing decisions relating to the duty to consult.

[166] The question of whether a duty on the part of the Crown to consult with a particular
Aboriginal group has been triggered is a question of law, inasmuch as it defines a legal duty. As
such, it is reviewable on the standard of correctness. That said, it also involves an assessment of
the facts such as the composition of the Métis community in the Northwest Territories, and the
nature of the two organizations that purport to represent that community. Consequently, a degree
of deference is owed to Canada’s assessment of the facts underlying its choice of negotiating

partner in this case: Haida Nation, above at para. 61.
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B. The Duty to Consult in the Métis Context
[167] To a large extent, the disagreement between the parties with respect to whether a duty to
consult is owed to the NSMA stems from the fact that the Aboriginal people whose rights are at

stake in this proceeding are Métis, rather than “Indians”, as that term is used in the Indian Act.

[168] The governance structures and legal status of groups of “Indians” are largely governed by
the provisions of the federal Indian Act. Because of this, it will usually be clear which entity
represents which Aboriginal group, and which entity must thus be consulted with respect to
Crown actions that may have an impact on the Aboriginal rights held by members of the group in
question. There is no comparable legislation at the federal or territorial level that creates legal
identities and governance structures for identifiable Métis collectives, although some provinces
have legislated in this area. As a result, it may be unclear who the Crown must consult prior to

taking action that may affect the Métis” Aboriginal rights.

[169] As was noted earlier in these reasons, Canada has been engaged in negotiations with the
Métis community of the Northwest Territories since the 1980s. After the failure of the
Dene/Métis Land and Resource Negotiation, Canada entered into regional land claim
negotiations in each of the five regions of the Northwest Territories, including the North and
South Slave regions. It appears that it was initially understood that the Métis of the North Slave
region would be pursuing their interests separately from the Métis of the South Slave Region, in

conjunction with the Dogrib Treaty 11 Tribal Council.

[170] In 1996, Canada negotiated a framework agreement called the “South Slave Métis
Framework Agreement” with the GNWT, the Métis of Fort Smith Métis Nation Local #50, the

Hay River and Area Métis Nation Local #51, and the Fort Resolution Métis Nation Local #53, as
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represented by the South Slave Métis Tribal Council (SSMTC). The SSMTC was an umbrella
organization representing the Métis of the South Slave region of the Northwest Territories, and
was the predecessor to the NWTMN. According to Canada, this Framework Agreement

continues to govern its negotiations with the Métis community of the Northwest Territories.

[171] At the same time, the NSMA was asking that it be recognized as the party to be consulted
with respect to Métis claims relating to the area north of Great Slave Lake. This request appears
to have been rejected on the basis that at least some of the members of the NSMA were eligible

for membership in the NWTMN.

[172] Although it appears to have had limited information regarding the NWTMN (perhaps
because it never asked the NWTMN for information regarding the Aboriginal group that it
purported to represent), Canada says that after the failure of the Dene/Métis negotiations, it was
an “easy decision” to continue negotiating the terms of a land and resources agreement with the

NWTMN as the representative of the Métis people of the Northwest Territories.

[173] Canada has, moreover, taken the position that any concern with respect to the make-up of
the NWTMN can be addressed through the ratification process. That is, Canada says that the
successful ratification of a Final Agreement would signify that the NWTMN had been granted
the necessary authority to enter into the agreement. The applicants call this an “ends justify the

means” approach.

[174] While the successful ratification of a Final Agreement would signify that the majority of

the members of the NWTMN approve of the agreement, it would not address the question of
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who had to be consulted with respect to the terms of that agreement. Nor would it address any

shortcomings in the consultation process leading up to the ratification vote.

C. Comparing the NSMA and the NWTMN

[175] The NSMA and the NWTMN were both established in the mid-1990s and both are
registered societies under the Societies Act of the Northwest Territories. Although they have
different criteria for membership, both organizations purport to represent the Métis people of the
Northwest Territories who have section 35 rights to harvest in the area surrounding Great Slave

Lake.

[176] While both the NWTMN and the NSMA assert section 35 harvesting rights in and around
Great Slave Lake, the NSMA clearly represents a different constituency within the Métis
community than does the NWTMN. The focus of the NWTMN appears to be on preserving the
rights of its members in the area south of Great Slave Lake, whereas the focus of the NSMA is to

preserve the rights of its members in the area to the north of Great Slave Lake.

[177] Although both organizations accept that there is a single Métis community in the
Northwest Territories whose traditional territory encompasses the whole of the Territories, the
two organizations have different objectives, different priorities and different criteria for

membership.

[178] One of the objects of the NWTMN is promoting the unity of the Métis in the region to the
south of Great Slave Lake in the Northwest Territories. Other goals include protecting,
promoting and enhancing the Aboriginal rights of the Métis of the South Slave Region.

According to the affidavit of Gary Bailey, the President of the NWTMN, the mandate of the
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NWTMN is, in general terms, “to serve and protect the interests of Indigenous Métis who are
members of the Fort Smith Métis Council, the Hay River Métis Council, and the Fort Resolution
Métis Council”. Mr. Bailey further asserts that this mandate includes “the affirmation, protection
and recognition of Métis aboriginal rights throughout the traditional territory of the NWTMN”,

which, it says, includes the entirety of the Northwest Territories.

[179] In contrast, the aims of the NSMA include promoting the unity of the Métis in the North
Slave Region of the Northwest Territories, and promoting and supporting the recognition of the
Aboriginal rights and title and treaty rights of the community of indigenous Métis of the North

Slave Region.

[180] The two organizations also appear to have different priorities, and to represent different
constituencies within the Métis community of the Northwest Territories. While the focus of the
NSMA is on protecting the Aboriginal harvesting rights of the community of indigenous Métis in
the north Slave area of the Northwest Territories, Canada acknowledges that the NWTMN AiP
contemplates the extinguishment of Aboriginal harvesting rights in the area to the north of Great

Slave Lake.

[181] The NWTMN does not agree that the NWTMN AiP contemplates the extinguishment of
Aboriginal wildlife harvesting rights in the area north of Great Slave Lake, stating that the
extinguishment of its members’ Aboriginal rights outside of the agreement area is a matter that is
“not under negotiation”. However, although the terms of the Final Agreement remain to be
negotiated, the extinguishment of Aboriginal harvesting rights in the area north of Great Slave
Lake does seem to be exactly what is contemplated by the NWTMN AiP. Indeed, Canada made

clear that this was its intention throughout the consultation process.
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[182] Indeed, during the October 24, 2013 meeting, Canada advised Mr. Enge and the NSMA
of its intent that a final land and resources agreement with the Métis would extinguish the
Aboriginal harvesting rights north of Great Slave Lake of those individuals eligible to be
enrolled under the Final Agreement. Canada further conceded at the hearing of this application
that Mr. Enge was “probably correct” in his understanding of the impact of the eligibility
provisions in the NWTMN AiP on the rights of the members of the NSMA in the area north of

Great Slave Lake.

[183] The NWTMN and the NSMA also appear to have different views as to who should be
considered to be Métis for the purposes of a Final Agreement with the Crown. Both the By-laws
of the NWTMN and the NWTMN AIP define “Métis” solely by reference to Aboriginal
ancestry. However, as was noted by Mr. Enge and the NSMA, while all Métis have Aboriginal
ancestry, not everyone with Aboriginal ancestry qualifies as “Métis”, as that term has been
understood by the Supreme Court of Canada in cases such as Powley and Daniels v. Canada
(Indian Affairs and Northern Development), 2016 SCC 12, [2016] 1 S.C.R. 99. Indeed, in
Powley, the Supreme Court specifically rejected the idea that the term “Métis” includes everyone

with mixed Indian and European heritage.

[184] Section 35 of the Constitution Act, 1982 affirms Métis rights, but is silent as to the
definition of what it means to be “M¢étis”. The Supreme Court attempted to provide guidance on
this point in Powley, setting out indicia of Métis identity for the purpose of claiming Métis rights
under section 35. In addition to ancestral connection, these include self-identification and
community acceptance: at paras. 31-33. In Daniels, the Supreme Court affirmed that that the

criteria in Powley were developed specifically for purposes of applying section 35 of the
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Constitution Act, 1982, which, it said, “is about protecting historic community-held rights™: at

para 49, citing Powley, above, at para 13.

[185] The Supreme Court further emphasized the case-by-case nature of the Powley analysis,
noting that although determining who will be considered to be a member of a Métis community
“might not be as simple as verifying membership in, for example, an Indian band”. That does
not, however, “detract from the status of Métis people as full-fledged rights-bearers”. The
Supreme Court further observed that “[a]s Métis communities continue to organize themselves
more formally and to assert their constitutional rights, it is imperative that membership
requirements become more standardized so that legitimate rights-holders can be identified”. In
the interim, the Court stated that “courts faced with Métis claims will have to ascertain Métis

identity on a case-by-case basis”: all quotes from para. 29.

[186] Although Canada says that the NSMA has essentially the same membership criteria as
NWTMN, the eligibility criteria for membership in the NWTMN focus largely on Aboriginal
ancestry, whereas the eligibility criteria for membership in the NSMA includes other Powley-

type considerations such as community recognition.

[187] The NSMA currently has 283 members, whose names have been provided to the two
governments in the course of the consultation process. While the Bylaws of the NSMA prohibit
the membership of those individuals with status under the Indian Act, Canada has noted that 33
of the individuals on the NSMA’s membership list have the same name as individuals registered
as “Indians” under the Indian Act. It has not, however, established that they are in fact the same

individuals.
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[188] The NWTMN claims that there are 2,169 Métis people in Canada who are eligible for
membership in the organization, and it says that it is currently undertaking a questionnaire
process to identify additional Indigenous Métis who are eligible for membership in one of its the
three member Councils. The NWTMN has, however, refused to provide any actual membership
numbers nor has it provided the names of its members. We thus have no way of knowing how
the size of the membership of the NWTMN compares to that of the NSMA.
D. Conclusion as to Whether a Duty on the Part of Canada to Consult with the NSMA was
Triggered in this Case
[189] While the entitlement of an Aboriginal organization to be consulted is not strictly a
numbers game, | am prepared to draw an adverse inference from the fact that the NWTMN has
refused to disclose its current membership numbers. | find that this information would likely
have not assisted the NWTMN in demonstrating that it was the only organization that was
entitled to be consulted with respect to a land and resources agreement between the Métis of the

Northwest Territories and the federal and territorial Crown.

[190] There is no suggestion that the two government respondents ever asked the NWTMN to
establish the strength of its members’ claims to Aboriginal rights. Nor have the respondents
established that the NWTMN has any greater right to represent the interests of the Métis people
of the Northwest Territories than does the NSMA.. The respondents have also not established that
the NWTMN has any greater right than the NSMA to be consulted with respect to the terms of a
land and resources agreement between the Métis of the Northwest Territories and the federal and

territorial Crown.
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[191] The Supreme Court has, moreover, affirmed that Métis communities have a significant
role to play in the identification of membership requirements and the development of
organizational and governance structures: Alberta (Aboriginal Affairs and Northern
Development) v. Cunningham, 2011 SCC 37 at para. 81, [2011] 2 S.C.R. 670, citing Powley,
above at para. 29. It is thus not for Canada to decide which organization is better suited to
represent the interests of the Métis community of the Northwest Territories, nor is it for Canada

to decide which organization has the more appealing agenda.

[192] Furthermore, the law is clear that “[t]he Crown cannot run roughshod over one group’s
potential and claimed Aboriginal rights in favour of reaching a treaty with another”: Haida

Nation, above at para. 27.

[193] It is not appropriate to try to set out a set of guiding principles that should be taken into
account in determining whether a specific organization purporting to represent a Métis collective
is entitled to be consulted in a particular case. This is a fact-driven question that must instead be

addressed on a case-by-case basis.

[194] In this case, it appears that Canada and the GNWT were negotiating with the NWTMN
for historical reasons, based on its members’ Aboriginal ancestry, and not because the members

of the NWTMN necessarily represented a section 35 rights-bearing Powley Métis community.

[195] As the Supreme Court observed in Haida Nation, above at paragraph 37, knowledge of a
credible but unproven claim is sufficient to trigger a duty to consult and accommodate. Canada
was clearly aware that the members of the NSMA asserted a section 35 Aboriginal right to hunt

caribou in the area north of Great Slave Lake. Not only was it provided with copious evidence

2017 FC 932 (CanLll)



Page: 58

supporting that claim, as of June, 2013, it was also aware that the Supreme Court of the
Northwest Territories had found in Mandeville that Mr. Enge had established a good prima facie
claim that he and the members of the NSMA had a right to hunt caribou, based upon their
asserted rights as Métis people who had traditionally hunted in the area north of Great Slave

Lake.

[196] Once it determined that some members of the NSMA were eligible for membership in the
NWTMN and were eligible to be enrolled under the NWTMN AiP, Canada appears to have
concluded that it had no obligation to consult with the NSMA. It never considered the
differences in the objects, priorities and criteria for membership between the two organizations.
Nor did it consider the credibility of the organizations as representatives of the Métis community
of the Northwest Territories, or whether the organizations represented different constituencies
within that community. Canada’s conclusion that no duty to consult was owed to the NSMA
therefore lacks the justification, transparency and intelligibility required of a reasonable decision.

It is thus both unreasonable and incorrect.

[197] Indeed, | am satisfied that, in this case, the NSMA is a credible organization that has
existed for many years, advocating for the rights of the Métis of the north Slave region. The
NSMA further represents a sizeable and identifiable constituency within the Métis community of
the Northwest Territories, one with concerns and priorities that differ from those of the
NWTMN. As such, it was, and is, entitled to be consulted with respect to any actions of the

Crown that may have an adverse impact on the Aboriginal rights of its members.

[198] As was noted earlier, the duty to consult is triggered when the Crown has actual or

constructive knowledge of a potential Aboriginal claim or Aboriginal or treaty rights that might
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be adversely affected by Crown conduct. The knowledge threshold that must be met to trigger
the duty to consult and accommodate is not high: see Mikisew, above at para. 55. Knowledge of a

credible but unproven claim is sufficient to trigger that duty: Haida Nation, above at para. 37.

[199] Canada was aware that the members of the NSMA were asserting section 35 Aboriginal
rights to harvest in the area north of Great Slave Lake, and that, as of June, 2013, the Supreme
Court of the Northwest Territories had found that Mr. Enge had established a good prima facie
claim that he and the members of the NSMA had the Aboriginal right to hunt caribou in the area
north of Great Slave Lake, based upon their asserted section 35 rights as Métis people who have

traditionally hunted in that area: Mandeville at paras. 230 and 233.

[200] The negotiation of the NWTMN AIiP was, moreover, an action on the part of the Crown
that could have an adverse impact on the Aboriginal rights of the members of the NSMA. While
the NWTMN does not agree, Canada itself acknowledges its intention to extinguish the
Aboriginal harvesting rights of the Métis community of the Northwest Territories in the area
north of Great Slave Lake in exchange for a codified set of rights in the Agreement Area. This is
clearly contemplated conduct that may adversely affect an Aboriginal claim or right: Haida

Nation, above at para. 35.

[201] In these circumstances, | am satisfied that a duty on the part of Canada to consult with the

NSMA was triggered in this case.

[202] This then takes us to a consideration of what actually happened in this case, how Canada
approached the discussions with Mr. Enge and the NSMA, and whether those discussions were

sufficient to fulfill Canada’s duty to consult with the NSMA with respect to the terms of a
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proposed land and resources agreement between Canada and the Métis of the Northwest

Territories.

XI. Did the Crown Properly Assess the Extent of its Duty to Consult the NSMA?

[203] As previously noted, Canada’s primary position appears to be that it does not owe any
duty to consult with the NSMA as the members of the NSMA are part of the group with whom it
has already been negotiating. Canada argues, in the alternative, that if such a duty does arise, it
was adequately discharged by the consultations that have already taken place with the NSMA.
As | have concluded that Canada did indeed have a duty to consult with the NSMA, | will now
consider whether the interaction between the NSMA and the two levels of government was

sufficient to discharge that duty.

[204] Amongst other things, Mr. Enge and the NSMA argue that Canada erred in law by failing
to conduct a preliminary assessment of the strength of the NSMA members’ claims to Aboriginal
harvesting rights, by failing to correctly identify the parameters of the scope and content of its
duty to consult and by failing to reassess the strength of the NSMA’s members’ claims during

the consultation process.

[205] Before examining what occurred in this case, however, it is helpful to start by reviewing
the law with respect to the need for a preliminary assessment of the strength of an Aboriginal

claim.

A. The Law Relating to the Need for a Preliminary Assessment of the Strength of a Claim
[206] Once triggered, the content of the duty to consult will vary from case to case depending

upon what is required by the honour of the Crown in a given set of circumstances: Haida Nation,
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above at para. 43. See also Rio Tinto, above at para. 36; Taku River, above at para. 32; Tsuu
T'ina Nation v. Alberta (Minister of Environment), 2010 ABCA 137 at para. 71, [2010] A.J. No.

479; Ahousaht, above at para. 39.

[207] Where, for example, the claims are weak, the Aboriginal right is limited, or the potential
for infringement is minor, the only duty on the Crown may be to give notice, to disclose
information, and to discuss any issues raised in response to the notice: Haida Nation, above at

para. 43.

[208] In contrast, where a strong prima facie case has been established for the Aboriginal right
or title in question, the right and potential infringement is of high significance to the Aboriginal
peoples, and the risk of non-compensable damage is high, “deep consultation” aimed at finding a

satisfactory interim solution may be required: Haida Nation, above at para. 44.

[209] The scope of the duty to consult is thus proportionate to a preliminary assessment of the
strength of the case supporting the existence of the right or title, and of the seriousness of the
potentially adverse effect upon the right or title claimed: Haida Nation, above at para. 39. That
is, the degree of impact on the rights asserted will dictate the degree of consultation that is
required in a specific case: Mikisew, above at paras. 34, 55 and 62-3. The more serious the
potential impact on asserted Aboriginal or Treaty rights, the deeper the level of consultation that

will be required.

[210] The failure of the Crown to conduct a preliminary assessment of the strength of an
Aboriginal claim, to determine the scope of the consultation required, and to discuss its

preliminary assessment with the Aboriginal group in question can itself be a breach of the duty to
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consult: West Moberly First Nations v. British Columbia (Ministry of Energy, Mines and

Petroleum Resources), 2011 BCCA 247 at para. 113, [2011] 3 C.N.L.R. 343.

B. The Applicable Standard of Review

[211] I understand the parties to agree that the standard of review to be applied to the Crown’s
assessment of the extent of its duty to consult, including its assessment of the strength of the
Aboriginal claim in issue, and the potential impact on the right in question is that of correctness:
West Moberly, above at para. 174. However, as was noted in Haida Nation, some deference

should be shown to the Crown’s assessment of the facts: at para. 61.

[212] With this understanding of the applicable legal principles, I turn now to consider the

sufficiency of Canada’s preliminary assessment of the strength of the NSMA members’ claim.

C. Canada’s Assessment of the Extent of its Duty to Consult with the NSMA

[213] According to the evidence of Ms. Morgan, the only preliminary assessment that was
carried out by Canada with respect to the strength of the Aboriginal harvesting claims asserted
by the members of the NSMA was that contained in an undated table that was provided to the
NSMA in the course of this application for judicial review. The GNWT evidently prepared its
own “Partial Preliminary Assessment of the Depth of the Duty to Consult”, which does not
assess either the strength of the claims of the NSMA’s members nor the depth of consultation to
which they were entitled. Ms. Morgan was, moreover, clear that Canada had minimal input into

this document.

[214] Although Ms. Morgan initially claimed in her cross-examination that Canada’s

assessment had likely been prepared in the summer of 2012, prior to it entering into discussions
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with the NSMA, she subsequently conceded that the document had to have been prepared
sometime after June of 2013, as it contained references to the decision in Mandeville. That
decision was rendered on June 20, 2013, and was provided to Canada by the NSMA shortly

thereafter.

[215] Ms. Morgan also stated that this was the only assessment of the strength of the claims of
the members of the NSMA that had been carried out by Canada. However, it appears that Canada

had in fact previously assessed the strength of the NSMA’s claims in early 2013.

[216] Over the years, the NSMA had provided Canada with copious amounts of information in
support of the section 35 harvesting rights being asserted by its members in the area north of
Great Slave Lake. In a letter to Mr. Enge dated February 12, 2013, the Acting Director of
Aboriginal and Territorial Relations advised that Canada had conducted a “thorough review” of
the information that had been provided to support the NSMA members’ claim to section 35
Aboriginal rights, and had that it had determined that that the NSMA had “not provided
sufficient evidence to establish the existence of an ancestrally-based present-day Métis
community in the North Slave area with links to a historic Métis community in that area”.
Consequently, the letter stated that the NSMA had “not established a credible claim to s. 35
Meétis rights which would support the recognition of the NSMA as a distinct s. 35 Métis rights-
holding community”. The letter nevertheless concluded by suggesting a meeting to discuss the

issue.

[217] As noted by the applicants, the law requires that a single preliminary assessment of the

strength of a claim to an Aboriginal right may not be enough, and that the situation may have to
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be re-evaluated from time to time, as the level of consultation required may change as the

process goes on and new information comes to light: Haida Nation, above at para. 45.

[218] However, despite the applicants’ assertion that Canada failed to reassess the strength of
the NSMA’s members’ claims during the consultation process, it appears that Canada’s initial
assessment was indeed reviewed in light of the Mandeville decision. This second assessment is

the one identified by Ms. Morgan.

[219] The assessment in question identifies the right at issue as being the “Aboriginal right to
hunt for food, according to traditional practices”. The document further notes that the NSMA
members’ traditional harvesting and land use area was “almost identical to the land area affected
by the GNWT’s Bathurst caribou management zones”, referencing Mandeville at para. 231. Ms.
Morgan acknowledged in her cross-examination that Canada was in fact relying on the

assessment of the nature and scope of the rights that were identified in Mandeville.

[220] This revised preliminary assessment further states that the NWTMN AiP “contemplates
providing harvesting rights to the Métis throughout the proposed Agreement Area”, and that
“[t]he provision of harvesting rights to the Métis in an area that overlaps with the asserted
traditional territory could be perceived as potentially affecting North Slave Métis Alliance

harvesting rights”.

[221] There are a number of problems with this revised assessment.

[222] First, this second assessment was never shared with Mr. Enge and the NSMA, and was
only produced to them in the context of this application for judicial review. However, the

jurisprudence clearly requires that the Crown provide an affected Aboriginal group with an
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opportunity to comment on a preliminary assessment of the strength of a claim and the potential
impact of the proposed decision on the asserted rights: Adams Lake Indian Band v. British
Columbia (Lieutenant Governor in Council), 2011 BCSC 266 at para. 131, [2011] B.C.J. No.

363, rev’d, but not on this issue, 2012 BCCA 333.

[223] As the Court observed in Adams Lake, “[t]his is necessarily a key step in the consultation
process because the scope of the duty to consult is ‘proportionate to a preliminary assessment of
the strength of the case supporting the existence of the right or title, and to the seriousness of the
potentially adverse effect upon the right or title claimed’”: at para. 131, citing Haida Nation at
para. 39. As the Supreme Court further observed in Haida Nation, the Crown is required to
complete a preliminary assessment because “one cannot meaningfully discuss accommodation or
justification of a right unless one has some idea of the core of that right and its modern scope”:

Haida Nation, above at para. 36, citing R. v. Marshall, [1999] 3 S.C.R. 456 at para 112.

[224] Indeed, as the Federal Court of Appeal observed in Gitxaala, the preliminary assessment
“defines the subjects over which dialogue must take place: a broad and strong claim to rights and
title over an asserted territory means that broad subjects within that territory must be discussed

and, perhaps, must be accommodated”: at para. 290.

[225] Once the Crown has completed its preliminary assessment of the claim to Aboriginal
rights, the Crown must undertake a process that is tailored to the “spectrum of consultation”:

Haida Nation at para 44.

[226] As noted above, the first assessment of the strength of the claims asserted by Mr. Enge

and the members of the NSMA was that contained in Canada’s February 12, 2013 letter to Mr.
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Enge. This letter simply states that the NSMA had not established the existence of a credible
claim to section 35 Meétis rights which would support the recognition of the NSMA as a distinct

section 35 Métis rights-holding community.

[227] Insofar as the preliminary assessment identified by Ms. Morgan is concerned, although
Canada had by this point conceded that the members of the NSMA had a good prima facie claim
to the Aboriginal right to hunt caribou on their traditional lands, there is nothing in the document
regarding Canada’s assessment of the strength of the claims of the NSMA’s members to section

35 harvesting rights as Métis in the area north of Great Slave Lake.

[228] Nor is there any indication in the document identified by Ms. Morgan as Canada’s
preliminary assessment as to what assessment, if any, the Crown had made concerning the scope
of its duty to consult with the NSMA. The law, however, requires that the Crown correctly
identify the legal parameters of the content of the duty to consult in order for it to be able to
properly determine what will constitute adequate consultation: Mandeville, above at para. 145;
Klahoose First Nation v. Sunshine Coast Forest District (District Manager), 2008 BCSC 1642 at
para. 18, [2009] 1 C.N.L.R. 110; Wii'litswx, above at para. 15. To proceed without having done
so would be an error of law: Nunatukavut Community Council Inc. v. Canada (Attorney

General), 2015 FC 981 at para. 91, [2015] F.C.J. No. 969; Mandeville, above at paras. 172-180.

[229] Indeed, as the Federal Court of Appeal observed in Gitxaala, affected Aboriginal peoples
are “entitled to know Canada’s information and views concerning the content and strength of
their claims so they would know and would be able to discuss with Canada what was in play in
the consultations, the subjects on which Canada might have to accommodate, and the extent to

which Canada might have to accommodate”: at para. 309. That did not happen here.
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[230] Notwithstanding an invitation from the NSMA to do so, Canada refused to assess the
strength of the claimed right of the members of the NSMA to hunt in the area north of Great

Slave Lake as Métis.

[231] As noted earlier, the NWTMN AIP defines “Métis” as meaning “an Aboriginal person of
Cree, Slavey or Chipewyan ancestry who resided in, used and occupied any part of the
Agreement Area on or before December 31, 1921, or a descendant of such person”. The focus of
the NWTMN AIP is thus on individuals of Indian ancestry, at least some of whom might not
qualify as “Métis” under the criteria that were established by the Supreme Court in Powley.
Indeed, Ms. Morgan acknowledged in her cross-examination that negotiations with the NWTMN
with respect to a Northwest Territories land and resources agreement were being carried out on

the basis of Dene ancestry, and not Métis identity.

[232] This approach is the result of the fact that negotiations towards a land and resources
agreement with the Métis of the Northwest Territories started, not just before the decision of the
Supreme Court in Powley, but before the enactment of the Constitution Act, 1982 with its
section 35 protection for the rights of Canada’s Indigenous people. The language in the
NWTMN AIiP was evidently based on language contained in the pre-Powley South Slave Métis
Framework Agreement, and the governments did not reconsider their approach to the
negotiations after the release of the Powley decision. Indeed, Canada candidly admitted during
the consultation process that it did not much care which kind of Aboriginal rights were held by
those who were “eligible to be enrolled” under a final agreement, as long as Canada achieved the

certainty it was seeking with respect to the use of lands and resources.
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[233] The NSMA was clear in its discussions with Canada and the GNWT that its members
were asserting section 35 rights as Métis. Canada’s representatives were, however, indifferent to
the distinction between the Métis and people with Cree, Slavey or Chipewyan ancestry. When
representatives of the NSMA attempted to discuss the issue at the October 24, 2013 meeting, a
representative of Canada stated “... you can call yourself whatever you want to call yourself, but
what is being settled in the claim is ‘what are your Aboriginal rights?” Not your Métis rights, not

your Indian rights, your Aboriginal rights”.

[234] The more fundamental problem with Canada’s revised preliminary assessment is that it
missed the most significant potential adverse effect contemplated by the NWTMN AiP. This was
the extinguishment of the Aboriginal harvesting rights in the area north of Great Slave Lake of
those NSMA members who had Dene ancestors from the South Slave region, in exchange for

codified harvesting rights in the area south of the Lake being provided to those individuals.

[235] Ms. Morgan confirmed in her cross-examination that in assessing the scope of the
consultation with the NSMA that was required, Canada focussed on the impact of the agreement
on the small area of overlap between the proposed Agreement Area and the territory to the north
of Great Slave Lake to which the Supreme Court of the Northwest Territories had found that
NSMA members had a good prima facie claim to Aboriginal harvesting rights. Ms. Morgan
further confirmed that this was the only potential adverse impact that Canada identified in its

preliminary assessment.

[236] This is consistent with the June 11, 2013 letter to the NSMA, which noted that Canada
and the GNWT were aware that the NSMA was asserting Aboriginal rights to harvest in the area

north of Great Slave Lake. They went on to note, however, that “[t]he draft NWTMN AiP
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contemplates providing non-exclusive harvesting rights ... to Métis Members ... throughout the
proposed Agreement Area”, which, it will be recalled is an area to the south and east of Great
Slave Lake. The letter further stated that “[t]here may exist a small area of overlap between the
northwest corner of the proposed Agreement Area and the area over which the NSMA asserts an

Aboriginal right to harvest” [my emphasis].

[237] However, in his August 16, 2013 letter to Mr. Enge, the Minister of Aboriginal Affairs
and Northern Development expressly acknowledged that members of the NSMA have “a good
prima facie claim to the Aboriginal right to hunt caribou on their traditional lands” (which

include the area to the north of Great Slave Lake, and not merely a small area bordering on the
Agreement Area), and that they were entitled to “an appropriate measure of consultation when

that asserted right may potentially be adversely impacted by the Crown’s actions”.

[238] As was noted earlier, Canada acknowledged at the October 24, 2013 meeting with Mr.
Enge and other members of the NSMA that it was its intent that a Final Agreement with the
NWTMN would extinguish Métis harvesting rights in the area north of Great Slave Lake for
those individuals with ancestral ties to the Dene of the south Slave region. The impact of such an
agreement would thus be on the entirety of the traditional territory of the members of the NSMA,
and not merely on a “small area of overlap” along the northeast corner of the proposed

Agreement Area.

[239] As the Supreme Court observed in Haida Nation, where Aboriginal claims are weak, the
Aboriginal right is limited, or the potential for infringement is minor, the only duty on the Crown
may be to give notice, to disclose information, and to discuss any issues raised in response to the

notice. That is essentially what happened here.
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[240] In contrast, where a strong prima facie case for the claim has been established, the right
and potential infringement is of high significance to the Aboriginal peoples, and the risk of non-
compensable damage is high, “deep consultation” aimed at finding a satisfactory interim solution

may be required: Haida Nation, above at para. 44.

[241] “Deep consultation” may require that the Aboriginal group in question be provided with
an opportunity to make submissions, to participate in the decision-making process, and to receive
written reasons that demonstrate that their concerns were considered, and which reveal the
impact those concerns had on the decision: Haida Nation, above at para. 44; Clyde River, above

at para. 47.

[242] Consultation founded upon a fundamental misconception of the Aboriginal interests at
stake does not discharge the Crown's obligation to consult in good faith: Kwakiutl First Nation v.
North Island Central Coast Forest District, 2015 BCCA 345 at para. 66, 69, [2015] 4 C.N.L.R.

225.

[243] Canada had already acknowledged in its August 16, 2013 letter to Mr. Enge that the
members of the NSMA have a good prima facie claim to the Aboriginal right to hunt caribou on
their traditional lands, and that they therefore were entitled to “an appropriate measure of
consultation” when their asserted right may potentially be adversely impacted by Crown action.
However, Canada appears to have completely misunderstood the extent of the impact that a final

land and resources agreement could have on that right.

[244] Although the NWTMN AIP states that the parties would enter into land selection

negotiations to identify Métis land and Métis community land for inclusion in a Final
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Agreement, the Aboriginal right at issue in this case does not involve title to the lands in
question. That said, the right to hunt is nevertheless an important Aboriginal right — one that has
played a central role in the history and culture of the Métis of the Northwest Territories.
Moreover, an agreement that has the effect of extinguishing an important Aboriginal right in a
group’s traditional territory is clearly a Crown action that would have a profound impact on an
asserted Aboriginal right and a traditional way of life — damage that would not be readily
compensable. This would suggest that consultation towards the deeper end of the spectrum

would be required in this case.

[245] However, having misunderstood the extent of the potential impact that the NWTMN AiP
and a final land and resources agreement would have on the Aboriginal harvesting rights of the
members of the NSMA, Canada entered into its consultation with the NSMA based on a
fundamental misconception of the nature and scope of its duty to consult. Moreover, without
fully understanding the seriousness of the potential impact that a land and resources agreement
would have on the section 35 rights of the members of the NSMA, Canada could not properly

assess what, if any, accommodation measures would be appropriate.

[246] While the applicants were able to provide oral and written submissions to the federal and
territorial Crown, they were not included in the decision-making process that led up to the
conclusion of the NWTMN AP in July of 2015. Indeed, there was no attempt to consult with the
NSMA until such time as Canada and the GNWT had already arrived at a draft NWTMN AiP.
This was, in my view, too little, too late. It was a breach of the duty to consult that was owed to

the NSMA and its members by the Crown.
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[247] Given that this finding is sufficient to dispose of this application, it is not necessary to

address the other issues raised by the applicants.

XIl.  Remedy

[248] As the Supreme Court observed in Clyde River, “judicial review is no substitute for
adequate consultation. True reconciliation is rarely, if ever, achieved in courtrooms.” The Court
further noted that “[jJudicial remedies may seek to undo past infringements of Aboriginal and
treaty rights, but adequate Crown consultation before project approval is always preferable to
after-the-fact judicial remonstration following an adversarial process”: both quotes at para. 24,

emphasis in the original. That is certainly the case here.

[249] That said, we are now at the litigation stage, and | must attempt to craft a remedy that
would undo, to the extent possible, what | have found to be the breach of the NSMA members’
right to be properly consulted with respect to the potential infringement of their section 35

Aboriginal harvesting rights in the area north of Great Slave Lake.

[250] Although the GNWT and the NWTMN have been named as respondents in this
application, the decision under review in this case is the decision of the federal Minister of
Indian Affairs and Northern Development not to consult the applicants sufficiently with respect
to the NWTMN AIP prior to signing the agreement. Consequently, the remedy provided by the
Court should be addressed solely to Canada. This is consistent with the relief sought in the

applicants’ Notice of Application.

[251] I have concluded that as the representative of those members of the Métis community of

the Northwest Territories who assert section 35 harvesting rights in the area north of Great Slave
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Lake, the NSMA is entitled to be consulted and, if necessary, accommodated with respect to
potential adverse effects of the NWTMN AiP and any Final Agreement to be negotiated with the
Meétis of the Northwest Territories on the Aboriginal rights of its members. | have also concluded
that Canada failed to consult sufficiently deeply with the NSMA prior to entering into the

NWTMN AIP on July 31, 2015. Consequently, a declaration to that effect will issue.

[252] Having further concluded that the NSMA is entitled to be consulted at the mid to deep
end of the spectrum with respect to a future land and resources agreement that would potentially
adversely affect the Aboriginal harvesting rights of its members, a declaration to that effect will

issue.

[253] Canada must also consider whether accommodation measures are appropriate to address
the concerns of the members of the NSMA who are eligible to be enrolled under the terms of a
final land and resources agreement, as contemplated by the eligibility provisions of the NWTMN

AIiP. Measures for consideration by the parties shall include:

Q) whether the words “eligible to be”” should be removed from subsections 2.3.1,

2.4.1 and 2.5.1(b) of any Final Agreement; and

(i) whether the NSMA should be included as a party to the negotiations of the final
land and resources agreement in order to ensure that its members have meaningful
participation in the NWTMN land claim negotiations that are intended to

extinguish their Aboriginal harvesting rights in the North Slave Region;

[254] No final land and resources agreement between the federal and territorial governments

and the Métis of the Northwest Territories contemplated by the NWTMN AiP shall be concluded
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until there has been meaningful consultation with the members of the NSMA at the mid to deep
end of consultation spectrum and the appropriate accommodation measures have been

considered with respect the concerns raised by NSMA.

[255] Finally, this process is to be conducted with the aim of reconciling outstanding
differences between the parties, in a manner that is consistent with the honour of the Crown and

the principles articulated by the Supreme Court in Haida Nation and Taku River, above.

XI11. Costs

[256] | have been advised that there is an outstanding offer to settle in this case that may have a
bearing on the question of costs. Consequently, the applicants shall have 10 days in which to
provide written submissions on the issue of costs, which are not to exceed five pages in length.
The respondents shall then have 10 days in which to respond with written submissions that are
not to exceed five pages in length. The applicants will then have a further five days in which to

reply with written submissions that shall not exceed three pages in length.
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JUDGMENT IN T-1427-15

THIS COURT DECLARES, ORDERS AND ADJUDGES that:

1.

The respondent Minister of Indian Affairs and Northern Development has
a constitutional duty to consult with, and, if necessary, to accommodate
the members of the NSMA with respect to the potential adverse effects on
their Aboriginal harvesting rights of the NWTMN AIP and any final land
and resources agreement to be negotiated with the Métis of the Northwest

Territories;

The respondent Minister of Indian Affairs and Northern Development
breached his duty to consult with and, if necessary, accommodate the
members of the NSMA by inadequately consulting with them and by
failing to meaningfully address the accommodation measures put forward
by the applicants with respect to the NWTMN AIP, prior to approving the

agreement in principle on July 31, 2015;

The members of the NSMA are entitled to be consulted at the mid to deep
end of the consultation spectrum with respect to a future land and
resources agreement that would potentially adversely affect their

Aboriginal harvesting rights in the area north of Great Slave Lake;

Canada must consider whether accommodation measures are appropriate
to address the concerns of the members of the NSMA who are eligible to

be enrolled under the terms of a final land and resources agreement, as
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contemplated by the eligibility provisions of the NWTMN AiP. Measures

for consideration by the parties shall include:

Q) whether the words “eligible to be” should be removed from

subsections 2.3.1, 2.4.1 and 2.5.1(b); and

(i) whether the NSMA should be included as a party to the
negotiations of the final land and resources agreement in
order to ensure that its members have meaningful
participation in the NWTMN land claim negotiations that
are intended to extinguish their Aboriginal harvesting rights

in the North Slave Region;

No final land and resources agreement between the federal and territorial
governments and the Métis of the Northwest Territories contemplated by
the NWTMN AIP shall be concluded until such time as meaningful
consultation between Canada and the NSMA has occurred at the mid to
deep end of the spectrum, and appropriate accommodation measures have

been considered with respect the concerns raised by NSMA,; and

The Court retains jurisdiction to deal with the issue of costs. The
applicants shall have 10 days in which to provide written submissions on
the issue of costs, which are not to exceed five pages in length. The
respondents shall then have 10 days in which to respond with written

submissions that are not to exceed five pages in length. The applicants will
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then have a further five days in which to reply with written submissions

that shall not exceed three pages in length.

"Anne L. Mactavish"

Judge
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British Columbia Cattlemen’s Association
and Village of Port Clements Interveners

INDEXED AS: HAIDA NATION v. BRITISH COLUMBIA
(MINISTER OF FORESTS)

Neutral citation: 2004 SCC 73.
File No.: 29419.
2004: March 24; 2004: November 18.

Present: McLachlin C.J. and Major, Bastarache, Binnie,
LeBel, Deschamps and Fish JJ.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
BRITISH COLUMBIA

Crown — Honour of Crown — Duty to consult and
accommodate Aboriginal peoples — Whether Crown
has duty to consult and accommodate Aboriginal peo-
ples prior to making decisions that might adversely
affect their as yet unproven Aboriginal rights and title
claims — Whether duty extends to third party.

For more than 100 years, the Haida people have
claimed title to all the lands of Haida Gwaii and the
waters surrounding it, but that title has not yet been
legally recognized. The Province of British Columbia
issued a “Tree Farm License” (T.F.L. 39) to a large for-
estry firm in 1961, permitting it to harvest trees in an
area of Haida Gwaii designated as Block 6. In 1981,
1995 and 2000, the Minister replaced T.F.L. 39, and in
1999, the Minister approved a transfer of T.EL. 39 to
Weyerhaeuser Co. The Haida challenged in court these
replacements and the transfer, which were made without
their consent and, since at least 1994, over their objec-
tions. They asked that the replacements and transfer be
set aside. The chambers judge dismissed the petition,
but found that the government had a moral, not a legal,
duty to negotiate with the Haida. The Court of Appeal
reversed the decision, declaring that both the govern-
ment and Weyerhaeuser Co. have a duty to consult with
and accommodate the Haida with respect to harvesting
timber from Block 6.

Held: The Crown’s appeal should be dismissed.
Weyerhaeuser Co.’s appeal should be allowed.

While it is open to the Haida to seek an interlocutory
injunction, they are not confined to that remedy, which

Forest Industries, Mining Association

of British Columbia, British Columbia
Cattlemen’s Association et Village de Port
Clements [Intervenants

REPERTORIE : NATION HATDA ¢. COLOMBIE-
BRITANNIQUE (MINISTRE DES FORETS)

Référence neutre : 2004 CSC 73.
N© du greffe : 29419.
2004 : 24 mars; 2004 : 18 novembre.

Présents : La juge en chef McLachlin et les juges Major,
Bastarache, Binnie, LeBel, Deschamps et Fish.

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL DE LA
COLOMBIE-BRITANNIQUE

Couronne — Honneur de la Couronne — Obligation
de consulter les peuples autochtones et de trouver des
accommodements a leurs préoccupations — La Cou-
ronne a-t-elle envers les peuples autochtones une
obligation de consultation et d’accommodement avant
de prendre une décision susceptible d’avoir un effet
préjudiciable sur des revendications de droits et titres
ancestraux non encore prouvées? — L'obligation vise-t-
elle aussi les tiers?

Depuis plus de 100 ans, les Haida revendiquent un titre
sur les terres des fles Haida Gwaii et les eaux les entou-
rant; ce titre n’a pas encore été juridiquement reconnu.
En 1961, la province de la Colombie-Britannique a déli-
vré a une grosse compagnie forestiére une « concession
de ferme forestiere » (CFF 39) I'autorisant a récolter des
arbres dans la région des iles Haida Gwaii connue sous
le nom de Bloc 6. En 1981, en 1995 et en I’an 2000, le
ministre a remplacé la CFF 39 et en 1999 il a autorisé la
cession de la CFF 39 a Weyerhaeuser Co. Les Haida ont
contesté devant les tribunaux ces remplacements et cette
cession, qui ont été effectués sans leur consentement
et, depuis 1994 au moins, en dépit de leurs objections.
Ils demandent leur annulation. Le juge en son cabinet a
rejeté la demande, mais a conclu que le gouvernement a
I'obligation morale, mais non légale, de négocier avec les
Haida. La Cour d’appel a infirmé cette décision, décla-
rant que le gouvernement et Weyerhaeuser Co. ont tous
deux I'obligation de consulter les Haida et de trouver des
accommodements a leurs préoccupations.

Arrét : Le pourvoi de la Couronne est rejeté. Le pour-
voi de Weyerhaeuser Co. est accueilli.

Il est loisible aux Haida de demander une injonction
interlocutoire, mais ce n’est pas leur seul recours. Par
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may fail to adequately take account of their interests prior
to final determination thereof. If they can prove a special
obligation giving rise to a duty to consult or accommo-
date, they are free to pursue other available remedies.

The government’s duty to consult with Aboriginal
peoples and accommodate their interests is grounded in
the principle of the honour of the Crown, which must be
understood generously. While the asserted but unproven
Aboriginal rights and title are insufficiently specific for
the honour of the Crown to mandate that the Crown act
as a fiduciary, the Crown, acting honourably, cannot cav-
alierly run roughshod over Aboriginal interests where
claims affecting these interests are being seriously pur-
sued in the process of treaty negotiation and proof. The
duty to consult and accommodate is part of a process of
fair dealing and reconciliation that begins with the asser-
tion of sovereignty and continues beyond formal claims
resolution. The foundation of the duty in the Crown’s
honour and the goal of reconciliation suggest that the duty
arises when the Crown has knowledge, real or construc-
tive, of the potential existence of the Aboriginal right
or title and contemplates conduct that might adversely
affect it. Consultation and accommodation before final
claims resolution preserve the Aboriginal interest and
are an essential corollary to the honourable process of
reconciliation that s. 35 of the Constitution Act, 1982,
demands.

The scope of the duty is proportionate to a prelimi-
nary assessment of the strength of the case supporting the
existence of the right or title, and to the seriousness of the
potentially adverse effect upon the right or title claimed.
The Crown is not under a duty to reach an agreement;
rather, the commitment is to a meaningful process of
consultation in good faith. The content of the duty varies
with the circumstances and each case must be approached
individually and flexibly. The controlling question in all
situations is what is required to maintain the honour of
the Crown and to effect reconciliation between the Crown
and the Aboriginal people with respect to the interests
at stake. The effect of good faith consultation may be
to reveal a duty to accommodate. Where accommoda-
tion is required in making decisions that may adversely
affect as yet unproven Aboriginal rights and title claims,
the Crown must balance Aboriginal concerns reasonably

ailleurs, il est possible que I'injonction interlocutoire ne
tienne pas suffisamment compte de leurs intéréts avant
qu’une décision définitive soit rendue au sujet de ceux-ci.
S’ils sont en mesure d’établir I'existence d’une obligation
particuliere donnant naissance a I’obligation de consulter
ou d’accommoder, ils sont libres de demander 'applica-
tion de ces mesures.

L'obligation du gouvernement de consulter les peu-
ples autochtones et de trouver des accommodements
a leurs intéréts découle du principe de ’honneur de la
Couronne, auquel il faut donner une interprétation géné-
reuse. Bien que les droits et titre ancestraux revendiqués,
mais non encore définis ou prouvés, ne soient pas suf-
fisamment précis pour que I’honneur de la Couronne
oblige celle-ci a agir comme fiduciaire, cette derniere,
si elle entend agir honorablement, ne peut traiter cava-
lierement les intéréts autochtones qui font l'objet de
revendications sérieuses dans le cadre du processus de
négociation et d’établissement d’un traité. L’obligation
de consulter et d’'accommoder fait partie intégrante du
processus de négociation honorable et de conciliation
qui débute au moment de 'affirmation de la souverai-
neté et se poursuit au-dela de la reconnaissance for-
melle des revendications. L'objectif de conciliation ainsi
que lobligation de consultation, laquelle repose sur
I’honneur de la Couronne, tendent a indiquer que cette
obligation prend naissance lorsque la Couronne a con-
naissance, concrétement ou par imputation, de 1’exis-
tence potentielle du droit ou titre ancestral et envisage
des mesures susceptibles d’avoir un effet préjudiciable
sur celui-ci. La prise de mesures de consultation et d’ac-
commodement avant le réeglement définitif d’'une reven-
dication permet de protéger les intéréts autochtones et
constitue méme un aspect essentiel du processus hono-
rable de conciliation imposé par I’art. 35 de la Loi cons-
titutionnelle de 1982.

L’étendue de I'obligation dépend de I’évaluation préli-
minaire de la solidité de la preuve étayant ’existence du
droit ou du titre revendiqué, et de la gravité des effets pré-
judiciables potentiels sur le droit ou le titre. La Couronne
n’a pas 'obligation de parvenir a une entente mais plutot
de mener de bonne foi de véritables consultations. Le con-
tenu de 'obligation varie selon les circonstances et il faut
procéder au cas par cas. La question décisive dans toutes
les situations consiste a déterminer ce qui est nécessaire
pour préserver ’honneur de la Couronne et pour concilier
les intéréts de la Couronne et ceux des Autochtones. Des
consultations menées de bonne foi peuvent faire naitre
l'obligation d’accommodement. Lorsque des mesures
d’accommodement sont nécessaires lors de la prise d’une
décision susceptible d’avoir un effet préjudiciable sur
des revendications de droits et de titre ancestraux non
encore prouvées, la Couronne doit établir un équilibre
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with the potential impact of the decision on the asserted
right or title and with other societal interests.

Third parties cannot be held liable for failing to dis-
charge the Crown’s duty to consult and accommodate.
The honour of the Crown cannot be delegated, and the
legal responsibility for consultation and accommodation
rests with the Crown. This does not mean, however, that
third parties can never be liable to Aboriginal peoples.

Finally, the duty to consult and accommodate applies
to the provincial government. At the time of the Union,
the Provinces took their interest in land subject to any
interest other than that of the Province in the same. Since
the duty to consult and accommodate here at issue is
grounded in the assertion of Crown sovereignty which
pre-dated the Union, the Province took the lands subject
to this duty.

The Crown’s obligation to consult the Haida on the
replacement of T.FL. 39 was engaged in this case. The
Haida’s claims to title and Aboriginal right to harvest red
cedar were supported by a good prima facie case, and
the Province knew that the potential Aboriginal rights
and title applied to Block 6, and could be affected by
the decision to replace T.F.L. 39. T.E.L. decisions reflect
strategic planning for utilization of the resource and may
have potentially serious impacts on Aboriginal rights
and titles. If consultation is to be meaningful, it must
take place at the stage of granting or renewing T.F.L.s.
Furthermore, the strength of the case for both the Haida’s
title and their right to harvest red cedar, coupled with
the serious impact of incremental strategic decisions on
those interests, suggest that the honour of the Crown may
also require significant accommodation to preserve the
Haida’s interest pending resolution of their claims.
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