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MINUTES OF PROCEEDINGS

OTTAWA, Tuesday, April 30, 2013
(79)

[English)

The Standing Senate Committee on Aboriginal Peoples met
this day, at 9:30 a.m., in room 160-S, Centre Block, the chair, the
Honourable Vernon White, presiding.

Members of the committee present: The Honourable Senators
Demers, Lovelace Nicholas, Munson, Patterson, Raine, Seth,
Sibbeston, Tannas and White (9).

In attendance: Shauna Troniak and Wren Nasr, Analysts,
Parliamentary Information and Research Service, Library of
Parliament.

Also in attendance: The official reporters of the Senate.

Pursuant to the order of reference adopted by the Senate on
Thursday, June 16, 2011, the committee continued its
consideration of the federal government’s constitutional, treaty,
political and legal responsibilities to First Nations, Inuit and
Metis peoples and other matters generally relating to the
Aboriginal Peoples of Canada. (For complete text of the order
of reference, see proceedings of the committee, Issue No. 2.)
WITNESSES:

Office of the Correctional Investigator of Canada:

Howard Sapers, Correctional Investigator;

Marie-France Kingsley, Director of Investigations.

Mr. Sapers and Ms. Kingsley each made a statement and,
together, answered questions.

At 11:15 a.m., it was agreed that the committee adjourn to the
call of the chair.

ATTEST:

OTTAWA, Wednesday, May 1, 2013
(30)

[English]

The Standing Senate Committee on Aboriginal Peoples met in
camera this day, at 6:55 p.m., in room 160-S, Centre Block, the
chair, the Honourable Vernon White, presiding.

Members of the committee present: The Honourable Senators
Demers, Eaton, Lovelace Nicholas, Meredith, Munson,
Patterson, Raine, Sibbeston and White (9).

Other senator present: The Honourable Senator Seth (1).

In attendance: Shauna Troniak and Wren Nasr, Analysts,
Parliamentary Information and Research Service, Library of
Parliament.

PROCES-VERBAUX

OTTAWA, le mardi 30 avril 2013
(79)

[Traduction]

Le Comité sénatorial permanent des peuples autochtones se
réunit aujourd’hui, a 9 h 30, dans la salle 160-S de 1’édifice du
Centre, sous la présidence de I’honorable Vernon White
(président).

Membres du comité présents : Les honorables sénateurs
Demers, Lovelace Nicholas, Munson, Patterson, Raine, Seth,
Sibbeston, Tannas et White (9).

Egalement présents : Shauna Troniak et Wren Nasr, analystes,
Service d’information et de recherche parlementaires,
Bibliothéque du Parlement.

Aussi présents : Les sténographes officiels du Sénat.

Conformément a I’ordre de renvoi adopté par le Sénat, le jeudi
16 juin 2011, le comité poursuit son étude des responsabilités
constitutionnelles, conventionnelles, politiques et juridiques du
gouvernement fédéral a I’égard des Premiéres nations, des Inuits
et des Métis et d’autres questions générales relatives aux peuples
autochtones du Canada. (Le texte intégral de l'ordre de renvoi
figure au fascicule n° 2 des délibérations du comité.)

TEMOINS :
Bureau de l'enquéteur correctionnel du Canada :

Howard Sapers, enquéteur correctionnel;

Marie-France Kingsley, directrice des enquétes.

M. Sapers et Mme Kingsley font tous les deux une déclaration
puis, ensemble, répondent aux questions.

A 11 h 15, le comité s’ajourne jusqu’a nouvelle convocation de
la présidence.

ATTESTE :

OTTAWA, le mercredi 1° mai 2013
(30)

[Traduction]

Le Comité sénatorial permanent des peuples autochtones se
réunit aujourd’hui a huis clos, a 18 h 55, dans la salle 160-S de
I’édifice du Centre, sous la présidence de I’honorable Vernon
White (président).

Membres du comité présents : Les honorables sénateurs
Demers, Eaton, Lovelace Nicholas, Meredith, Munson,
Patterson, Raine, Sibbeston et White (9).

Autre sénateur présent : L’honorable sénatrice Seth (1).

Egalement présents : Shauna Troniak et Wren Nasr, analystes,
Service d’information et de recherche parlementaires,
Bibliothéque du Parlement.
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Pursuant to the order of reference adopted by the Senate on
Wednesday, March 28, 2012, the committee continued its
consideration on the evolving legal and political recognition of
the collective identity and rights of the Métis in Canada. (For
complete text of the order of reference, see proceedings of the
committee, Issue No. 14.)

Pursuant to rule 12-16(1)(d), the committee considered a draft
report.

It was agreed that senators’ staff be permitted to remain during
the in camera portion of the meeting.

It was agreed that the report be adopted in principle and that
the chair and deputy chair be empowered to approve the final
version of the report taking into consideration the final changes
agreed to by the committee, along with typographical,
grammatical, and other technical errors.

At 8:53 p.m., it was agreed that the committee adjourn to the
call of the chair.

ATTEST:

Conformément a 1’ordre de renvoi adopté par le Sénat le
mercredi 28 mars 2012, le comité poursuit son étude sur
I’évolution de la reconnaissance juridique et politique de
I’identité collective et des droits des Métis au Canada. (Le texte
intégral de lordre de renvoi figure au fascicule n° 14 des
délibérations du comité.)

Conformément a I’article 12-16(1)d) du Réglement, le comité
étudie un projet de rapport.

Il est convenu d’autoriser le personnel des sénateurs a demeurer
dans la piéce durant la partie de la réunion tenue a huis clos.

Il est convenu d’adopter le rapport en principe et d’autoriser le
président et la vice-présidente a en approuver la version finale en
tenant compte des derni¢res modifications adoptées par le comité,
ainsi que des fautes de typographie, de grammaire et des autres
erreurs techniques.

A 20 h 53, il est convenu que le comité s’ajourne jusqu’a
nouvelle convocation de la présidence.

ATTESTE :

La greffiere du comité,

Marcy Zlotnick

Clerk of the Committee



1-5-2013

Peuples autochtones

36:5

EVIDENCE
OTTAWA, Tuesday, April 30, 2013

The Standing Senate Committee on Aboriginal Peoples met
this day, at 9:30 a.m., to examine and report on the federal
government’s constitutional, treaty, political and legal
responsibilities to First Nations, Inuit and Metis peoples, and
on other matters generally relating to the Aboriginal Peoples of
Canada.

Senator Vernon White (Chair) in the chair.

[English)

The Chair: Good morning. I would like to welcome all
honourable senators and members of the public who are
watching this meeting of the Standing Senate Committee on
Aboriginal Peoples on CPAC or on the Web. I am Senator Vern
White from Ontario, and I am chair of the committee.

The mandate of this committee is to examine legislation and
matters relating to the Aboriginal peoples of Canada generally. In
considering what studies the committee might like to undertake,
from time to time we invite individuals, organizations and
departments to give us an overview of issues of concern within
their mandate. Today, we will hear testimony from the Office of
the Correctional Investigator of Canada. Last month that office
tabled a report in Parliament that the committee is very interested
in hearing about. The report is entitled Spirit Matters: Aboriginal
People and the Corrections and Conditional Release Act.

Before hearing from our witnesses, I would like to take this
opportunity to ask members of the committee who are present
this morning to introduce themselves.

Senator Lovelace Nicholas: Senator Lovelace Nicholas from
New Brunswick.

Senator Munson: Jim Munson, originally from New
Brunswick, an Ontario senator.
[Translation]

Senator Demers: Jacques Demers from the province of Quebec.

[English)

Senator Raine: Nancy Greene Raine from British Columbia.

Senator Tannas: Scott Tannas from Alberta.
Senator Patterson: Dennis Patterson from Nunavut.

The Chair: Colleagues, please help me in welcoming the Office
of the Correctional Investigator of Canada, represented by
Howard Sapers, Correctional Investigator; and Marie-France
Kingsley, Director of Investigations. Mr. Sapers, we look forward
to your presentation.

TEMOIGNAGES
OTTAWA, le mardi 30 avril 2013

Le Comité sénatorial permanent des peuples autochtones se
réunit aujourd’hui, 2 9 h 30, pour examiner, en vue d’en faire
rapport, les responsabilités constitutionnelles, conventionnelles,
politiques et juridiques du gouvernement fédéral a 1’égard des
Premiéres nations, des Inuits et des Métis et d’autres questions
générales relatives aux peuples autochtones du Canada.

Le sénateur Vernon White (président) occupe le fauteuil.

[Traduction)

Le président : Bonjour. Je souhaite la bienvenue a tous les
sénateurs et aux membres du public qui suivent cette réunion du
Comité sénatorial permanent des peuples autochtones sur CPAC
ou sur Internet. Je suis le sénateur Vern White, de I’Ontario, et je
suis le président du comité.

Le comité est chargé d’examiner les lois et les questions qui
touchent les peuples autochtones du Canada en général. Pour
choisir nos sujets d’étude, nous invitons a I’occasion des
personnes, des organisations et des ministéres a nous proposer
des questions qui se rapportent a notre mandat. Aujourd’hui,
nous écoutons le témoignage du Bureau de l’enquéteur
correctionnel du Canada. Le mois dernier, ce bureau a déposé
au Parlement un rapport qui intéresse énormément le comité. Ce
rapport s’intitule Une question de spiritualité : les Autochtones et
la Loi sur le systeme correctionnel et la mise en liberté sous
condition.

Avant de donner la parole a nos témoins, j’aimerais demander
aux membres du comité qui sont ici ce matin de se présenter.

La sénatrice Lovelace Nicholas : Sénatrice Lovelace Nicholas,
du Nouveau-Brunswick.

Le sénateur Munson : Jim Munson. Je suis originaire du
Nouveau-Brunswick, mais je représente I'Ontario.
[Frangais]

Le sénateur Demers : Jacques Demers, de la province de
Québec.
[Traduction]

La sénatrice Raine : Nancy Greene Raine, de la Colombie-
Britannique.

Le sénateur Tannas : Scott Tannas, de I’Alberta.
Le sénateur Patterson : Dennis Patterson, du Nunavut.

Le président : Chers collégues, veuillez accueillir avec moi les
représentants du Bureau de I’enquéteur correctionnel du Canada,
M. Howard Sapers, enquéteur correctionnel, et Mme Marie-
France Kingsley, directrice des enquétes. Monsieur Sapers, nous
vous écoutons.



36:6

Aboriginal Peoples

1-5-2013

Howard Sapers, Correctional Investigator, Office of the
Correctional Investigator of Canada: Thank you. I appreciate
the warm welcome and the opportunity to be here. Good
morning, committee members.

We have some prepared remarks, and I believe an advance
copy has been shared with you. I would like to go through those
quickly, and we will leave the bulk of our time for your questions.

In my capacity as the Correctional Investigator of Canada, it is
always a pleasure to be asked to appear before this committee
and, in fact, any Senate committee, in comparison sometimes to
that other place. In the interests of time, we will keep our remarks
short, so that we will have an opportunity to have an exchange on
the issues raised and answer your questions about our perspective
on matters pertaining to federal Aboriginal corrections.

Today, I am joined by the Director of Investigations for my
office, Marie-France Kingsley. Ms. Kingsley will speak to the role
of my office as an ombudsman, and then she will reference some
of the information and trends on federal corrections as they
pertain to Aboriginal offenders.

I will then discuss in more detail the special report to
Parliament entitled Spirit Matters, which was tabled on
March 7 of this year.

As you know, the overrepresentation of Aboriginal men and
women entangled in Canada’s criminal justice system is not new.
The social, cultural, historical and economic factors that give rise
to Aboriginal incarceration rates that are several times higher
than national rates have been extensively documented. These
rates manifest from the lingering effects of residential schools and
the creation of reserves. From the first contact onward, the
dominant metaphors of this contact have been assimilation,
dispossession and displacement of Aboriginal peoples.

I will now turn it over to Ms. Kingsley and then continue with
my remarks.

[Translation]

Marie-France Kingsley, Director of Investigations, Office of the
Correctional Investigator of Canada: Thank you, Mr. Chair. The
Office of the Correctional Investigator serves as an ombudsman
for federally sentenced offenders. The office’s mandate provides
for independent monitoring and oversight of federal corrections.
On an annual basis, the office receives approximately
6,000 offender complaints. In 2011-12, investigators spent about
370 days in federal penitentiaries and interviewed more than
1,600 offenders. In last fiscal year, the office received
18,000 contacts on its toll-free number and conducted over
800 uses of force reviews.

Howard Sapers, enquéteur correctionnel, Bureau de I’enquéteur
correctionnel du Canada : Merci. Je vous remercie de votre accueil
et de nous offrir ’occasion de témoigner aujourd’hui. Bonjour a
tous.

Nous avons préparé quelques commentaires, et je crois que
vous avez regu un exemplaire de notre exposé. J’aimerais le passer
en revue trés rapidement, pour avoir le plus de temps possible
pour les questions.

En ma qualité d’enquéteur correctionnel du Canada, je suis
toujours heureux d’étre invité a comparaitre devant le Comité
comme, de fait, devant tout comité du Sénat, par opposition,
parfois, a ceux de l'autre Chambre. Nos allocutions resteront
assez courtes pour que nous ayons suffisamment de temps pour
discuter des questions et des préoccupations relatives aux services
correctionnels fédéraux pour Autochtones.

Aujourd’hui, je suis accompagné de la directrice des enquétes,
Mme Marie-France Kingsley. Mme Kingsley parlera du réle que
joue mon bureau en tant qu'ombudsman et elle vous donnera
certains renseignements et certaines tendances concernant les
services correctionnels fédéraux pour Autochtones.

Je parlerai ensuite de mon rapport spécial au Parlement,
intitulé Une question de spiritualité, qui a été déposé le 7 mars
2013.

Comme vous le savez déja, le probléme de la surreprésentation
des hommes et des femmes autochtones qui ont des démélés avec
le systéeme de justice pénale au Canada ne date pas d’hier. Les
facteurs sociaux, culturels, historiques et économiques qui
contribuent au fait que les taux d’incarcération chez les
Autochtones sont beaucoup plus élevés que les taux nationaux
ont été documentés en profondeur. Ces taux sont dus aux effets
persistants des pensionnats et de la création des réserves. Des les
débuts de nos contacts avec eux, les peuples autochtones ont di
composer avec ’assimilation, la dépossession et le déplacement.

Je vais laisser Mme Kingsley vous présenter quelques faits,
puis je terminerai mon exposé.

[Frangais]

Marie-France Kingsley, directrice des enquétes, Bureau de
I’enquéteur correctionnel du Canada : Merci monsieur le
président. Le Bureau de I’enquéteur correctionnel du Canada
sert d’ombudsman aux délinquants qui purgent une peine de
ressort fédéral et dans le cadre de son mandat, le bureau assure de
facon indépendante un contréle et une surveillance des services
correctionnels fédéraux. Annuellement, il regoit environ
6 000 plaintes de la part de délinquants. En 2011-2012, les
enquéteurs ont passé environ 370 journées dans des
établissements fédéraux, et ils ont interrogé plus de
1 600 délinquants. Au cours du dernier exercice financier, le
bureau a regu 18 000 appels a sa ligne sans frais et a effectué plus
de 800 enquétes portant sur des incidents de recours a la force.
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The factors that give rise to Aboriginal over-representation in
the prison system have been recognized by the Supreme Court of
Canada in the R. v. Gladue (1999) decision and more recently in
R. v. Ipeelee (2012) decision. They include: effects of the
residential school system; experience in the child welfare or
adoption system; effects of the dislocation and dispossession of
Aboriginal people; family or community history of suicide,
substance abuse and/or victimization; loss of, or struggle with,
cultural/spiritual identity; level or lack of formal education;
poverty and poor living conditions; exposure to/membership in
Aboriginal street gangs.

Today, 23 per cent of the federal incarcerated population is
Aboriginal. In 2000-01, Aboriginal inmates accounted for
17 per cent of the federal inmate population. The Office of the
Correctional Investigator estimates that Aboriginal adults are
incarcerated at a rate that is 10 times the national average. These
rates are increasing.

Since 2005-06, there has been a 43 per cent increase in the
Aboriginal inmate population, compared to just a 5.6 per cent
increase in non-Aboriginal inmates. There are now over
3,500 Aboriginal offenders inside federal prisons.

Correctional outcomes are far worse for federal Aboriginal
offenders than for non-Aboriginal offenders. For example,
Aboriginal offenders are much more likely to serve their entire
federal sentence behind bars than their non-Aboriginal
counterparts. In 2011-12, Aboriginal offenders accounted for
45.1 per cent of all cases held to warrant expiry despite
comprising 22 per cent of the inmate population.

In fact, the majority of First Nations, Metis and Inuit offenders
gain release from a federal prison by statute, at the two-thirds
point of their sentence, not through parole.

Aboriginal offenders receive a much lower proportion of full
and day parole releases than might be expected based on their
representation rates within the inmate population. Although
conditional release grant rates are low for all inmates, they are
worse for Aboriginal men and women.

Aboriginal offenders accounted for 45 per cent of all self-
injury incidents in federal prisons. Eight of the 12 most prolific
self-harming offenders in federal prisons last fiscal year were
Aboriginal — four of them were Aboriginal women.

Aboriginal offenders are over-represented in segregation and
maximum security institutions. They are classified as higher risk
and higher need in categories such as employment, community

La Cour supréme du Canada a reconnu dans la décision rendue
pour laffaire Gladu en 1999 et plus récemment, dans l’arrét
Ipeelee en 2012, les divers facteurs qui ont entrainé la
surreprésentation des Autochtones dans le systéme carcéral
notamment, les répercussions du régime des pensionnats,
I’expérience avec les organismes de protection de la jeunesse ou
d’adoption, les répercussions du déplacement massif et de la
dépossession des peuples autochtones, les antécédents de suicide,
de toxicomanie ou de victimisation dans la famille ou la
collectivité, la perte ou les problémes d’identité culturelle,
spirituelle, niveau de scolarité ou manque d’instruction du
délinquant, la pauvreté et les mauvaises conditions de vie,
I’exposition ou ’adhésion aux gangs de rue autochtones.

A I’heure actuelle, les Autochtones représentent 23 p. 100 de la
population carcérale sous responsabilité fédérale. En 2000-2001,
ils représentaient 17 p. 100 de cette population. Le Bureau de
I’enquéteur correctionnel estime que les taux d’incarcération chez
les adultes autochtones sont dix fois supérieurs a la moyenne
nationale et ces taux augmentent.

Depuis 2005-2006, la population carcérale autochtone a
augmenté de 43 p. 100 par comparaison a la population
carcérale non autochtone qui a augmenté de 5,6 p. 100
seulement. On compte donc maintenant plus de
3 000 délinquants autochtones dans les établissements fédéraux.

De plus les résultats correctionnels sont bien pires pour les
délinquants autochtones que pour les délinquants non
autochtones. Par exemple, les délinquants autochtones sont
beaucoup plus susceptibles que les délinquants non autochtones
de purger la totalité de leur peine derriére les barreaux. En 2011-
2012, les Autochtones représentaient 45,1 p. 100 du nombre total
des délinquants qui étaient maintenus en incarcération jusqu’a
I’expiration de leur mandat, bien que cette année-la, ils ne
formaient que 22 p. 100 de la population carcérale.

En fait, la majorité des délinquants métis, inuits et des
Premiéres Nations sous responsabilité fédérale obtiennent leur
libération en vertu de la loi soit au deux tiers de la peine et non
dans le cadre d’une libération conditionnelle.

Le nombre de délinquants autochtones qui obtiennent la semi-
liberté ou la libération conditionnelle totale est largement
inférieur a ce qu’il devrait étre compte tenu de leur taux de
représentation au sein de la population carcérale. Bien que les
taux d’octroi de libération conditionnelle soient peu élevés pour
tous les détenus, ceux des hommes et des femmes autochtones
sont encore plus bas.

Les cas d’automutilation commise par des Autochtones dans
les établissements fédéraux représentent 45 p. 100 de tous les
incidents et huit des 12 délinquants qui s’automutilaient le plus
fréquemment 1’année derniére dans les établissements fédéraux
étaient autochtones dont quatre femmes.

Les délinquants autochtones sont surreprésentés dans les
établissements a sécurité maximale et aussi les aires d’isolement.
Ils présentent un taux de risque plus élevé et des besoins plus
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reintegration, substance abuse and family supports. These
realities unfortunately define Aboriginal corrections in Canada
and they defy easy solutions.

Finally, the numbers for Aboriginal women are the most
worrisome. Aboriginal women are the fastest growing sub-
population in federal corrections today. The number of
Aboriginal women in federal custody has virtually doubled in
the 10 year period between 2002 and 2012.

[English)

Mr. Sapers: Committee members, this is the context within
which my special report to Parliament on Aboriginal corrections
was released. Spirit Matters represents my office’s assessment of
how Aboriginal-specific provisions of the Corrections and
Conditional Release Act, the law that governs federal
corrections, has been applied since those provision came into
force over 20 years ago in 1992.

In particular, the report examined the use of sections 81 and 84
of the law. Section 81 allows the minister to enter into agreements
with Aboriginal communities to transfer care and custody of
Aboriginal offenders who would otherwise be held in a CSC
facility. Section 84 provides for Aboriginal community
involvement in release planning of an Aboriginal offender
returning to their community.

The legislation also provides for a national Aboriginal advisory
committee and makes it clear that Aboriginal elders and
spirituality have the same status as other religions and religious
leaders. When enacted in 1992 by the federal government,
Aboriginal-specific provisions of the CCRA were part of a
series of remedial measures to stem the tide of overrepresentation
of Aboriginal people in corrections, in part driven by the Royal
Commission on Aboriginal Peoples in 1995. The reforms included
the introduction of new sentencing principles in 1996 and
culminated in the aforementioned landmark Supreme Court of
Canada decision in R. v. Gladue in 1999.

These sections of the law govern correctional practice and
treatment of Aboriginal offenders under federal sentence. They do
not imply or give rise to “preferential treatment.” Aboriginal-
specific provisions of the correctional law give expression to the
notion that in order for our system to be fair, individual
differences must be acknowledged. Equality does not mean

grands dans des domaines tels que I’'emploi, la réinsertion dans la
collectivité, les toxicomanies et le soutien familial.
Malheureusement, ces réalités définissent les services
correctionnels pour les Autochtones au Canada et il n’y a pas
de solution miracle.

Enfin, le nombre de délinquantes autochtones est notre plus
grande préoccupation. A ce jour, celles-ci représentent la sous-
population a plus forte croissance parmi les services
correctionnels. Nous notons qu’en dix ans, soit de 2002 a 2012,
le nombre de délinquantes autochtones incarcérées dans un
établissement fédéral a pratiquement doublé.

[Traduction)

M. Sapers : Voila, mesdames et messieurs les sénateurs, le
contexte dans lequel mon rapport spécial sur les services
correctionnels pour Autochtones a été déposé au Parlement. Le
rapport, intitulé Une question de spiritualité, porte sur I’évaluation
du Bureau de ’enquéteur correctionnel a I’égard de 1’application
des dispositions propres aux Autochtones dans la Loi sur le
systéme correctionnel et la mise en liberté sous condition. C’est
cette loi qui régit les services correctionnels fédéraux, et ce, depuis
son entrée en vigueur en 1992, il y a plus de 20 ans.

De fait, le rapport porte sur 'application des articles 81 et 84 de
la loi. L’article 81 permet au ministre de conclure avec une
collectivité autochtone un accord dans le but de transférer a un
établissement communautaire autochtone la responsabilité des
soins et de la garde de délinquants autochtones qui, autrement,
seraient incarcérés dans un établissement fédéral. L’article 84
permet a la collectivité autochtone de participer aux travaux de
planification et de mise en liberté du délinquant qui retourne dans
sa collectivité.

La loi prévoit également la mise sur pied d’'un comité
consultatif national sur les questions autochtones et précise que
la spiritualité autochtone et les ainés ont le méme statut que les
autres religions et les autres chefs religieux. Au moment de leur
promulgation par le gouvernement fédéral, en 1992, les
dispositions de la loi touchant particuliérement les Autochtones
s’inscrivaient parmi diverses mesures correctrices visant a réduire
la surreprésentation des Autochtones dans les établissements
correctionnels et répondaient, en partie, aux demandes formulées
par la Commission royale sur les peuples autochtones en 1995.
Les réformes apportées ont permis d’adopter, en 1996, de
nouveaux principes de détermination de la peine et elles ont par
la suite abouti a la décision susmentionnée, qui fait jurisprudence
et qui a été rendue par la Cour supréme du Canada dans ’arrét
R. c. Gladue, en 1999.

Ces dispositions de la loi régissent les pratiques correctionnelles
et le traitement des délinquants autochtones qui purgent une
peine de ressort fédéral. Elles ne conférent pas de « traitement
préférentiel » aux Autochtones. De plus, ces dispositions
traduisent notre point de vue selon lequel un systéme équitable
tient compte des différences individuelles. Le terme égalité ne
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treating everyone exactly the same; it means recognizing
disadvantage and disparities in both opportunity and outcome
and trying to remediate them.

What did we find 20 years after the CCRA was enacted by
Parliament? We found limited use of sections 81 and 84 legislative
provisions to transfer care and custody, services and programs to
Aboriginal communities.

In fact, only four section 81 agreements have been concluded
with Aboriginal communities since 1992. These four agreements
account for only 68 section 81 beds across Canada. This is equal
to capacity for just 2 per cent of the 3,500 Aboriginal inmates in
custody. There are no section 81 agreements in British Columbia,
Ontario, Atlantic Canada or in the North.

Although one existing agreement has been expanded, there
have been no new section 81 agreements signed since 2001,
despite more than a 40 per cent increase in Aboriginal
incarceration numbers. Three of four section 81 facilities are on
reserve land, yet most Aboriginal offenders are released to an
urban setting. There were no section 81 beds for Aboriginal
women until September 2011.

We also found important disparities between Correctional
Service of Canada run healing lodges and those section 81
facilities operated by Aboriginal communities. We found no
permanent funding arrangements were in place for the section 81
facilities. The Aboriginal community-operated facilities operate
on substantially lower budgets. There are significant salary and
benefit disparities for staff and heavy reporting, financial,
insurance and operational burdens faced by the section 81
facilities.

With respect to section 84, we found implementation to be
underutilized, overly complex, bureaucratic, unevenly applied and
not well understood either within or outside the Correctional
Service of Canada. Out of a workforce of approximately 19,000,
Correctional Service of Canada has only 12 Aboriginal
community development officers to help facilitate section 84
releases. The number of section 84 releases dropped by more than
50 per cent over the last five years. Fewer than 100 offenders
benefited from a section 84 release last year.

Other key findings of Spirit Matters include: restricted
eligibility criteria effectively exclude most Aboriginal offenders
from section 81 consideration; limited understanding of
Aboriginal peoples, cultures and approaches to healing within
federal corrections; inadequate and uneven application of Gladue
social history considerations in correctional decision-making;

signifie pas que tous les délinquants doivent étre traités de la
méme fagon, mais plutot qu’il faut reconnaitre les désavantages et
I'inégalité des chances et des résultats, et essayer d’y remédier.

Qu’avons-nous donc constaté 20 ans aprés que le Parlement a
promulgué la 1oi? Nous avons découvert que les dispositions des
articles 81 et 84 sont sous-utilisées lorsqu’il s’agit de transférer la
garde, les services et les programmes aux collectivités
autochtones.

De fait, seulement quatre ententes ont été conclues avec les
collectivités autochtones en vertu de I’article 81 depuis 1992, et ces
quatre ententes ont donné lieu a la création de seulement 68 places
en vertu de I'article 81 dans I’ensemble du Canada. Cela équivaut
a seulement 2 p. 100 de la population carcérale autochtone, qui
est de quelque 3 500 détenus. Aucune entente n’a été conclue en
vertu de Iarticle 81 en Colombie-Britannique, en Ontario, dans la
région de I’Atlantique et dans le Nord.

Bien qu’une entente conclue en vertu de Particle 81 ait été
prolongée, aucune autre entente n’a été conclue depuis 2001,
malgré une augmentation de plus de 40 p. 100 de la population
carcérale autochtone. Trois des quatre installations visées par
larticle 81 sont situées dans des réserves, mais la plupart des
délinquants autochtones sont mis en liberté en milieu urbain.
Aucune place pour les femmes autochtones n’a été créée en vertu
de P’article 81 avant septembre 2011.

Nous avons aussi découvert des disparités importantes entre les
pavillons de ressourcement du Service correctionnel et les
installations prévues a l’article 81, qui sont gérées par les
collectivités autochtones. Il n’y a pas d’entente de financement
permanente pour les installations prévues a Iarticle 81. Les
budgets alloués aux installations gérées par les collectivités
autochtones sont moins élevés. Il existe d’importantes inégalités
au chapitre des salaires et des avantages sociaux pour le
personnel, et les taches liées a I’établissement de rapports, aux
finances, a I’assurance et au fonctionnement sont lourdes dans les
installations prévues a l’article 81.

En ce qui concerne les dispositions de ’article 84, nous avons
conclu qu’elles sont sous-utilisées et trop complexes, qu’elles
constituent un fardeau administratif trop lourd et qu’elles ne sont
pas appliquées uniformément ou bien comprises, tant au Service
correctionnel qu’a l'extérieur de celui-ci. Parmi les quelque
19 000 employés du Service, seulement 12 occupent le poste
d’agent de développement auprés de la collectivité autochtone et
peuvent faciliter les mises en liberté en vertu de I’article 84.
Drailleurs, le nombre de ces mises en liberté a baissé de plus de
50 p. 100 au cours des cinq derniéres années. Moins de
100 délinquants ont obtenu la mise en liberté en vertu de
l’article 84 I’année derniére.

Parmi les autres constatations principales du rapport Une
question de spiritualité, on compte des critéres d’admissibilité
restreints qui, dans les faits, excluent la possibilité d’un placement
dans un pavillon établi en vertu de I’article 81 pour la plupart des
délinquants autochtones, une compréhension limitée des peuples,
de la culture et des approches de guérison autochtones au sein du



36:10

Aboriginal Peoples

1-5-2013

funding and contractual limitations are impeding the work of
elders inside federal institutions; and inadequate response to the
urban realities and demographics of Aboriginal Canadians.

To address these findings, Spirit Matters makes
10 recommendations. Amongst them, number one is to appoint
a deputy commissioner for Aboriginal corrections to ensure
adequate focus and accountability. Two, negotiate permanent,
realistic and at parity funding levels for existing and future
healing lodges and significantly increase the number of bed spaces
where the need exists. Three, expand Correctional Service of
Canada staff training initiatives about Aboriginal people, history,
culture and spiritualty to include training in the application of the
Gladue principles. Four, resolve workload, payment and standard
of service issues faced by elders to ensure they are equal partners
in the delivery of programs and services within CSC. Five, reduce
the amount of red tape and accelerate the process for section 84
releases.

I appreciate that the challenges facing the Correctional Service
of Canada with respect to disproportionate rates of Aboriginal
representation fall largely outside its jurisdiction and require a
whole-of-government approach in addressing, amongst other
things, education, employment, housing, and health care.
However, there are some things that the Correctional Service
can and must do to narrow the gap in disparities and outcomes
for federally sentenced Aboriginal offenders.

The Correctional Service’s initial response to my report, Spirit
Matters, has been disappointing. All of the report’s
recommendations were either rejected or used to endorse the
status quo. In my assessment, there is nothing new in the service’s
response that will arrest, much less narrow, the gap in
correctional outcome and disparities that contribute to rising
incarceration rates for Canada’s Aboriginal people.

The purpose of my report was modest. It investigated whether
the Correctional Service is doing all it can and should to make
sure the will of Parliament is respected in regard to appropriate
consequences and treatment for Aboriginal offenders. I found
some serious and troubling gaps between the law and practice.
Stronger leadership and improved implementation of mandated
Aboriginal initiatives are required to address the growing problem

systéme correctionnel fédéral, une application inadéquate et
inégale de certains aspects de ’arrét Gladue sur les antécédents
sociaux dans la prise de décisions dans les services correctionnels,
des restrictions financiéres et contractuelles qui nuisent au travail
des ainés dans les établissements fédéraux, une incapacité de bien
prendre en compte les réalités urbaines et démographiques des
Canadiens autochtones.

Pour donner suite a ces constatations, 10 recommandations ont
été formulées dans le rapport Une question de spiritualite,
notamment les suivantes. Premiérement, nommer un sous-
commissaire des services correctionnels pour Autochtones pour
faire en sorte que l'attention portée a ces services et que les
mesures de reddition de compte soient adéquates. Deuxiémement,
négocier des niveaux de financement permanents réalistes et a
parité pour les pavillons de ressourcement actuels et a venir et
augmenter considérablement le nombre de places disponibles
dans les endroits ayant des besoins a combler. Troisiémement,
offrir au personnel du Service correctionnel d’autres possibilités
de formation sur les peuples, I’histoire, la culture et la spiritualité
autochtones, et y inclure de la formation sur la fagon d’appliquer
