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I N  THE SUPREME COURT OF THE STATE OF CALIFORNIA 
' ,  - - 

THE PEOPLE, 
1 

P l a i n t i f f  and Respondent,  1 
Grim- 23387 

v .  
(Super. C t .  

WALTER McCOVEY, JR., e t  a l . ,  No. 77139) 
1 

Defendants  and A p p e l l a n t s .  1 

Is t h e  s t a t e  p reemptea f r o m  r e g u l a t i n g  t h e  

o f f - r e s e r v a t i o n  s a l e  o r  p o s s e s s i o n  f o r  s a l e  o f  f i s h  caught 

by  Hoopa V a l l e y  R e s e r v a t i o n  I n d i a n s  o n  t h e  r e s e r v a t i o n ?  

1/ A p p e l l a n t ,  W a l t e r  McCovey, Jr,, is a Yurok- 

I n d i a n  o f  t h e  Hoopa V a l l e y  R e s e r v a t i o n  l o c a t e d  in 

n o r t h e r n  C a l i f o r n i a .  T h i s  r e s e r v a t i o n  i n c l u d e s  a 
- ,  

one-mi le  s t r i p  o f  l a n d  o n  e a c h  side o f  t h e  K lamath  R i v e r  

f rom the r i v e r ' s  mouth a t  t h e  P a c i f i c  Ocean t o  i t s  

con f l uence  w i t h  t h e  T r i n i t y  R i v e r .  A t  t h a t  p o i n t ,  t h e  

1' Yurok means "down t h e  r i v e r . "  ( M a t t z  V.  

A r n e t t  (1973) 412 U.S. 481, 486.) 



r e s e r v a t i o n  w i o e n s  t o  a  1 2 - m i l e  s q u a r e .  ( S e e  p o s t ,  a t  

S o m e t i m e  i n  S e p t e m b e r  1980, a p p e l l a n t  McCovey 

c a u g h t  w i t h  a  g i l l  net2 '  a  l a r g e  q u a n t i t y  o f  s a l m o n  f rom 

t h e  K l a m a t h  R i v e r  o n  t h e  Hoopa V a l l e y  R e s e r v a t i o n .  

S h o r t l y  t h e r e a f t e r ,  McCovey t e l e p h o n e d  a f i s h  w h o l e s a l e r  

i n  S a n  J o s e  a n d  o f f e r e d  t o  s e l l  h im t h e  s a l m o n .  

A f t e r  a g r e e i n g  t o  l o c a t e  a  b u y e r  f o r  t h e  s a l m o n ,  

t h e  w h o l e s a l e r  l e a r n e d  t h a t  i t  was  i l l e g a l  t o  s e l l  s a l m o n  

w h i c h  h a d  b e e n  g i l l - n e t t e d  f r o m  C a l i f o r n i a  w a t e r s .  He 

c a l l e d  McCovey b a c k ,  i n f o r m e d  h im t h a t  i t  was u n l a w f u l  t o  

s e l l  t h e  s a l m o n ,  b u t  a g r e e d  t o  s ee  i f  a n o t h e r  b u y e r  would  

p u r c h a s e  t h e  f i s h .  The w h o l e s a l e r  t h e n  n o t i f i e d  a n  

o f f i c e r  o f  t h e  C a l i f o r n i a  D e p a r t m e n t  o f  F i s h  a n d  Game 

a b o u t  t h e  t e l e p h o n e  c o n v e r s a t i o n s  w i t h  McCovey. 

2' A map o f  t h e  r e s e r v a t i o n ,  w h i c h  was  a p p e n d e d  
t o  t h e  o p i n i o n  i n  M a t t z  v .  A r n e t t ,  s u p r a ,  4 1 2  U.S. 4 8 1 ,  
f o l l o w i n g  p a g e  5 0 6 ,  i s  p r o v i d e d  i n  t h e  a p p e n d i x  t o  t h i s  
o p i n i o n .  

2' A g i l l  n e t  i s  "a f l a t  n e t  s u s p e n d e a  
v e r t i c a l l y  i n  t h e  w a t e r  w i t h  meshes t h a t  a l l o w  t h e  h e a d  o f  
a  f i s h  t o  p a s s  t h r o u g h  o r  becoine e n t a n g l e d . "  ( 2 5  C.F.R. 
§ 250 .4 . )  When a  f i s h  g e t s  c a u g h t  i n  t h e  n e t ,  i t  
h e l p l e s s l y  s t r u g g l e s  t o  f r e e  i t s e l f .  I n  t h e  p r o c e s s ,  t h e  
n e t  t a k e s  a  b a n d  o f  s c a l e s  o f f  t h e  f i s h  l e a v i n g  m a r k i n g s  
r e f e r r e d  t o  a s  " g i l l  n e t  m a r k s . "  

*Typed  o p n .  a t  p p .  6 - 7 .  



Working  w i t h  a  F i s h  a n d  Game D e p a r t m e n t  o f f i c e r ,  

t h e  w h o l e s a l e r  c o n t a c t e d  o n e  o f  h i s  c u s t o m e r s  who a g r e e d  

t o  p o s e  a s  a  b u y e r  f o r  t h e  s a l m o n .  The " b u y e r "  t e l e p h o n e d  

McCovey a n d  a r r a n g e d  a  p u r c h a s e  o f  a p p r o x i m a t e l y  100 k i n g  

s a l m o n  w i t h  a w h o l e s a l e  v a l u e  o f  o v e r  $3 ,100.  A r r a n g e m e n t s  

were made t o  d e l i v e r  t h e  s a l m o n  t o  t h e  w h o l e s a l e r .  

The f o l l o w i n g  d a y ,  McCovey a n d  h i s  c o d e f e n d a n t ,  

L a n c e  W i l k i e ,  who i s  n o t  a n  I n d i a n  o f  t h e  Hoopa V a l l e y  

~ e s e r v a t i o n , "  d e l i v e r e d  t h e  s a l m o n  t o  t h e  w h o l e s a l e r .  

B o t h  a p p e l l a n t s  were t h e n  a r r e s t e d  by  F i s h  a n d  Game 

D e p a r t m e n t  o f f i c e r s .  

. McCovey a n d  W i l k i e  were c h a r g e d  w i t h  a  f e l o n y  

v i o l a t i o n  o f  F i s h  a n d  Game Code  s e c t i o n  8685.6.5/ They 

were a l s o  c h a r g e d  w i t h  a  v i o l a t i o n  o f  s e c t i o n  2002, w h i c h  

p r o h i b i t s  t h e  p o s s e s s i o n  o f  a n y  f i s h  t a k e n  i n  v i o l a t i o n  o f  

a n y  o f  t h e  p r o v i s i o n s  o f  t h e  F i s h  a n d  Game Code ,  a n d  w i t h  

a  c o n s p i r a c y  t o  v i o l a t e  s e c t i o n  2 0 0 2 .  

4' A l t h o u g h  i t  i s  n o t  e n t i r e l y  c l e a r  f r o m  t h e  
r e c o r d ,  i t  a p p e a r s  t h a t  W i l k i e  i s  a n  I n d i a n  o f  t h e  McCaw 
T r i b e  w n i c h  i s  l a c a t e d  i n  t h e  S t a t e  o f  W a s h i n g t o n .  

5' S e c t i o n  8 6 8 5 . 6  p r o v i d e s :  "It i s  u n l a w f u l  
t o  s e l l  o r  p o s s e s s  f o r  s a l e  a n y  s a l m o n ,  s t e e l h e a d ,  o r  
s t r i p e d  b a s s  w h i c h  w e r e  t a k e n  i n  C a l i f o r n i a  w a t e r s  by t h e  
u s e  o f  a  g i l l  n e t . "  T h a t  s t a t u t e  was  e n a c t e d  a s  u r g e n c y  
l e g i s l a t i o n ,  e f f e c t i v e  J u l y  11, 1980. ( S t a t s .  1 9 8 0 ,  
Ch .  3 9 3 ,  5 2 ,  p .  775 . )  

A l l  s t a t u t o r y  r e f e r e n c e s  a r e  t o  t h e  F i s h  a n d  Game 
Code u n l e s s  o t h e r w i s e  n o t e d .  



A p p e l l a n t s  moved t o  d i s m i s s  t h e  charges under 

Pena l  Code s e c t i o n  995. The t r i a l  c o u r t  g r a n t e d  the  

m o t i o n  t o  d i s m i s s  t h e  s e c t i o n  2002 coun ts ,  b u t  denied i t  

w i t h  r e s p e c t  t o  t h e  s e c t i o n  8685.6 count .  F o l l o w i n g  the  

submiss ion  o f  t h e  case on t h e  p r e l i m i n a r y  h e a r i n g  

t r a n s c r i p t ,  t h e  t r i a l  c o u r t  found a p p e l l a n t s  g u i l t y  o f  

v i o l a t i n g  s e c t i o n  8685.6. McCovey was f i n e d  $2,500 and 

p l a c e d  on  p r o b a t i o n  f o r  t h r e e  y e a r s  on  t h e  c o n d i t i o n  t h a t  

he se rve  n i n e t y  days  i n  t h e  c o u n t y  j a i l .  W i l k i e  was f i n e d  

$500 and p l a c e d  on  p r o b a t i o n  f o r  one McCovey 

and W i l k i e  appeal .  

A p p e l l a n t s  p r e s e n t  t h r e e  p r i n c i p a l ,  i n t e r r e l a t e d  

c o n t e n t i o n s .  f i r s t ,  t h e y  argue t h a t  s t a t e  p r o s e c u t i o n  o f  

r e s e r v a t i o n  I n d i a n s  f o r  o f f - r e s e r v a t i o n  conduct  i n v o l v i n g  

f i s h  caught  o n  a  r e s e r v a t i o n  i n f r i n g e s  upon t h e  I n d i a n s s  

6' A t  t h e  t i m e  a p p e l l a n t s  v i o l a t e d  s e c t i o n  
8685.6, t h e  maximum pun ishment  f o r  a  v i o l a t i o n  o f  t h a t  
s e c t i o n  was impr i sonmen t  i n  t h e  s t a t e  p r i s o n  or county  
j a i l  f o r  not more- t h a n  one year ,  o r  a  $5,000 f i n e ,  o r  
bo th .  ( §  12004, added by S t a t s .  1980, ch. 393, 5 I ,  
p. 7 7 5 . )  S e c t i o n  12004 was s u b s e q u e n t l y  amended t o  
p r o v i d e  t h a t  if t h e  v a l u e  o f  t h e  f i s h  i n v o l v e d  exceeds 
$400, t h e  maximum pun ishment  f o r  v i o l a t i n g  s e c t i o n  8685.6 
i s  a  $10,000 f i n e ,  o r  impr i sonmen t  i n  s t a t e  p r i s o n  o r  
coun ty  j a i l  f o r  n o t  more t h a n  one yea r ,  o r  t h e  r e v o c a t i o n  
o f  any who lesa le  f i s h  d e a l e r ' s  l i c e n s e  i s s u e d  pursuant  t o  
s e c t i o n  8040, o r  any c o m b i n a t i o n  o f  t hese  p e n a l t i e s .  I f  
t h e  va lue  o f  t h e  f i s h  i n v o l v e d  does n o t  exceed $400, t h e  
maximum pun ishment  i s  a  $500 f i n e ,  o r  impr isonment  i n  t h e  
coun ty  j a i l  f o r  s i x  months, o r  b o t h .  ( S t a t s .  1982, 
ch. 1079, 5 2, p. 3907; S t a t s .  1983, ch. 1092, § 104, 
No. 6 D e e r i n g ' s  Adv. L e g i s .  S e r v i c e ,  p .  893.) 



f e d e r a l l y  p r o t e c t e d  r i g h t  t o  f i s h  o n  t h e  r e s e r v a t i o n .  

N e x t ,  t h e y  a s s e r t  t h a t  D e p a r t m e n t  o f  t h e  I n t e r i o r  

r e g u l a t i o n s  w h i c h  g o v e r n  I n d i a n  f i s h i n g  o n  t h e  r e s e r v a t i o n  

p r e e m p t  t h e  s t a t e  f rom p r o s e c u t i n g  Hoopa V a l l e y  

R e s e r v a t i o n  I n d i a n s  f o r  t h e  o f f - r e s e r v a t i o n  p o s s e s s i o n  o r  

s a l e  o f  r e s e r v a t i o n - c a u g h t  f i s h .  F i n a l l y ,  t h e y  c o n t e n d  

t h a t  s e c t i o n  8 6 8 5 . 6  a s  a p p l i e o  t o  r e s e r v a t i o n  I n d i a n s  f o r  

s a l e  o f  r e s e r v a t i o n - c a u g h t  f i s h  i m p e r m i s s i b l y  

d i s c r i m i n a t e s  a g a i n s t  a n d  b u r d e n s  I n d i a n  commerce i n  

v i o l a t i o n  o f  t h e  f e d e r a l  C o n s t i t u t i o n .  (U.S.  C o n s t . ,  

a r t .  I ,  5 8, e l .  3 . )  

A p p e l l a n t  McCovey a l s o  m a i n t a i n s  t h a t  t h e  

i m p o s i t i o n  o f  a  f e l o n y  s e n t e n c e  o n  a  Hoopa V a l l e y  

~ e s e r C a t i o n  I n d i a n  f o r  a v i o l a t i o n  of  s e c t i o n  8685.6 

c o n k t i t u t e s  c r u e l  a n d f o r  u n u s u a l  p u n i s h m e n t  i n  v i o l a t i o n  

of  t h e  f e d e r a l  a n d  s t a t e  C o n s t i t u t i o n s .  (U.S. Cons t . ,  

8 t h  Amend.; C a l .  Const. ' ,  a r t .  I ,  5 1 7 . )  I n  a d d i t i o n ,  

a p p e l l a n t  W i l k i e  u r g e s  t h a t  if the S t a t e  were w i t h o u t  
- .  

j u r i s d i c t i o n  t o  p r o s e c u t e  McCovey, W i l k i e l s  c o n v i c t i o n  

s h o u l d  a l s o  be  & v e r s e d .  

11. 

A b r i e f  h i s t o r y  o f  t h e  Hoopa V a l l e y  R e s e r v a t i o n  

i s  u s e f u l  t o  p l a c e  t h i s  c a s e  i n  c o n t e x t .  



L e g i s l a t i o n  p a s s e d  b y  C o n g r e s s  i n  1 8 5 3  a u t h o r i z e d  

t h e  P r e s i d e n t  " t o  make . . . r e s e r v a t i o n s  . . . i n  t h e  

S t a t e  of  C a l i f o r n i a  . . . f o r  I n d i a n  p u r p o s e s . n  

(10 S t a t .  2 3 8  (Mar. 3,  1853); see M a t t z  v. A r n e t t ,  s u p r a ,  

4 1 2  U.S. a t  p .  4 8 7 . )  The K l a m a t h  R i v e r  R e s e r v a t i o n  was 

e s t a b l i s h e d  by e x e c u t i v e  o r d e r  two  y e a r s  l a t e r .  ( I b i d . )  

I n  1 8 6 4 ,  C o n g r e s s  p a s s e a  a n  a c t  a u t h o r i z i n g  the P r e s i d e n t  

t o  se t  a p a r t  no  more  t h a n  f o u r  t r a c t s  o f  l a n d  i n  

C a l i f o r n i a  * ' fo r  t n e  p u r p o s e s  o f  I n d i a n   reservation^.^ 

(13 S t a t .  4 0  (Apr.  8,  1864);  see M a t t z  v. A r n e t t ,  s u p r a ,  

4 1 2  U.S. a t  p. 489.) P u r s u a n t  t o  t h a t  a c t ,  t h e  Hoopa 

V a l l e y  % e s e r v a t i o n  was f o r m a l l y  s e t  a s i d e  f o r  I n d i a n  

p u r p o s e s  by e x e c u t i v e  o r d e r  i n  1 8 7 6 .  (Id., a t  p. 490,  

f n .  9 . )  

I n  1891, t h e  r e s e r v a t i o n  "was e x t e n d e d  s o  a s  t o  

i n c l u d e  a l l  l a n d ,  o n e  mile i n  w i d t h  on  e a c h  s i d e  of  t h e  

[Klamath]  r i v e r ,  f rom ' t h e  p r e s e n t  limits' o f  the 

[ o r i g i n a l ]  Hoopa V a l l e y  R e s e r v a t i o n  t o  t h e  P a c i f i c  Ocean,  
* 

The Klamath  R i v e r  R e s e r v a t i o n ,  o r  wha t  h a d  b e e n  t h e  

r e s e r v a t i o n ,  t h u s  was made p a r t  o f  t h e  Hoopa V a l l e y  

R e s e r v a t i o n ,  a s  e x t e n d e d . "  (Id., a t  p .  493 ;  see a l s o  

E l s e r  v.  G i l l  Net Number One ( 1 9 6 6 )  2 4 6  Cal .App.2d 30, 

33-34 a n d  D o n n e l l y  v .  U n i t e d  S t a t e s  (1913) 228 U.S. 243 ,  

253-259 f o r  a d d i t i o n a l  h i s t o r i c a l  b a c k g r o u n d  o n  t h e  

e s t a b l i s h m e n t  o f  t h e  Hoopa V a l l e y  R e s e r v a t i o n . )  



Today,  t h e  Hoopa V a l l e y  R e s e r v a t i o n  c o n s i s t s  o f  

3 s e c t i o n s :  ( 1 )  t h e  O l d  K l a m a t h  R i v e r  R e s e r v a t i o n ,  a  

2 - m i l e  wide s t r i p  o f  l a n d ,  1 mile i n  w i d t h  o n  e a c h  s i d e  o f  

t h e  Klamath  i l i v e r ,  w h i c h  e x t e n d s  20 miles i n l a n d  from t h e  

mouth o f  t h e  r i v e r  on  t h e  P a c i f i c  Ocean ;  ( 2 )  t h e  o r i g i n a l  

Hoopa V a l l e y  R e s e r v a t i o n ,  a  1 2 - m i l e  s q u a r e  a r e a ,  

c o n t a i n i n g  a p p r o x i m a t e l y  8 9 , 0 0 0  a c r e s ,  w h i c h  l i e s  on  b o t h  

s i d e s  o f  t h e  T r i n i t y  R i v e r ;  a n d  ( 3 )  a  3 0 - m i l e  s t r i p  a l o n g  

t h e  Klamath  R i v e r  w h i c h  c o n n e c t s  (1) a n d  ( 2 ) .  (see A f n e t t  

v. F i v e  G i l l  Nets ( 1 9 7 5 )  4 8  Cal .App.3d 454 ,  456-458,  ce r t .  

d e n .  ( 1 9 7 6 )  4 2 5  U.S. 9 0 7 ;  E l s e r  v .  G i l l  Net Number One, 

s u p r a ,  2 4 6  Cal .App.2d a t  pp .  33-34 . )  

I n  1 9 7 7 ,  i n  o r d e r  t o  f i l l  t h e  r e g u l a t o r y  vacuum 

c r e a t e d  by t h e  l a c k  of a  t r i b a l  g o v e r n i n g  b o d y ,  t h e  

D e p a r t m e n t  o f  t h e  I n t e r i o r  ( h e r e a f t e r  D e p a r t m e n t )  

p r o m u l g a t e d  i n t e r i m  r e g u l a t i o n s  g o v e r n i n g  K l a m a t h  R i v e r  

f i s h i n g  by I n d i a n s  o f  t h e  Hoopa V a l l e y  R e s e r v a t i o n .  

( 4 2  Fed.Reg.  40904-40905  (Aug. 1 2 ,  1 9 7 7 1 . 1  T h o s e  

r e g u l a t i o n s  e x p r e s s l y  p e r m i t t e d  l i m i t e d  c o m m e r c i a l  

f i s h i n g .  (Id., * a t  p .  4 0 9 0 5 ,  S S  2 5 8 . 1 ( c ) ,  258 .5 . )  The 

p r e a m b l e  t o  t h e  r e g u l a t i o n s  p r o m u l g a t e d  a  y e a r  l a t e r  

e x p r e s s l y  r e c o g n i z e d  t h a t  t h e  f e d e r a l l y  r e s e r v e d  

I n d i a n  f i s h i n g  r i g h t  i n c l u d e a  t n e  r i g h t  t o  f i s h  f o r  

c o m m e r c i a l  p u r p o s e s .  ( 4 3  Fed .Reg .  30048  ( J u l y  13, 1 9 7 8 1 . )  



However ,  a s  t h e  p r e a m b l e  n o t e d ,  t h e  r i g h t  was  n o t  

a b s o l u t e :  " [ T l h e  I n d i a n s  m u s t  b e  a l l o w e d  t o  f i s h  

c o m m e r c i a l l y  a s  l o n g  a s  s t a t i s t i c s  show t h a t  t h e r e  

c a n  b e  e f f e c t i v e  c o n s e r v a t i o n ,  w i t h  s i m u l t a n e o u s  

r e g u l a t i o n  o f  o t h e r  f o r m s  o f  f i s h i n g  b y  a l l  p e r s o n s . "  

I n  1 9 7 9 ,  i n  l i g h t  o f  d e c r e a s e d  s a l m o n  r u n s ,  t h e  

D e p a r t m e n t  p r o m u l g a t e d  new r e g u l a t i o n s  w h i c h  i m p o s e d  a  

m o r a t o r i u m  on  c o m m e r c i a l  f i s h i n g  a n d  t h e  s a l e  o f  f i s h  

c a u g h t  on  t h e  r e s e r v a t i o n . 2 '  ( 4 4  Fed .Reg .  1 7 1 4 4 - 1 7 1 5 1  

(Mar .  20, 1 9 7 9 ) . )  H o w e v e r ,  t h e  D e p a r t m e n t  r e a f f i r m e d  t h e  

e x i s t e n c e  o f  t h e  r i g h t  t o  f i s h  c o m m e r c i a l l y  a n d  g u a r a n t e e d  

t h a t  i t  c o u l d  b e  e x e r c i s e d  when s a l m o n  r u n s  i n c r e a s e d .  

(Go, a t  p .  1 7 1 4 6 . )  The  1 9 7 9  m o r a t o r i u m  r e m a i n s  i n  

e f f e c t ,  h a v i n g  b e e n  r e n e w e d  i n  s u c c e s s i v e  v e r s i o n s  o f  t h e  

r e g u l a t i o n s .  ( 2 5  C . F . R .  § 250.8(d), ( e ) . )  

L/ The D e p a r t m e n t  recognizes t h a t  t h e  v a s t  
m a j o r i t y  o f  K l a m a t h  R i v e r  s a l m o n  { i . e . ,  t h o s e  who were 
b o r n  t h e r e  a n a  w o u l d  p r e s u m a b l y  r e t u r n  t o  spawn  i f  a b l e )  
a r e  t a k e n  by o f f s h o r e  o c e a n  f i s h i n g  a n d  t h u s  n e v e r  r e e n t e r  
t h e  r i v e r .  I t  n o t e d  t h a t  n o  e f f e c t i v e  l i m i t a t i o n s  h a d  
p r e v i o u s l y  b e e n  i m p o s e d  o n  s u c h  f i s h i n g  by  a g e n c i e s  h a v i n g  
j u r i s d i c t i o n  t o  a0  s o  ( e . g . ,  t h e  D e p a r t m e n t  o f  Commerce) .  
A b a n  on  c o m m e r c i a l  f i s h i n g  by  I n d i a n s ,  t h e  D e p a r t m e n t  
c o n c l u d e d ,  was  t h e  o n l y  m e a n s  by  w h i c h  i t  c o u l d  e n s u r e  
t h a t  a  s u f f i c i e n t  n u m b e r  o f  r e t u r n i n g  f i s h  e s c a p e d  t o  
r e a c h  t h e  s p a w n i n g  a r e a s  a t  t h e  h e a d w a t e r s ,  t h e r e b y  
p e r m i t t i n g  c o n s e r v a t i o n  a n d  p e r p e t u a t i o n  o f  t h e  r e s o u r c e .  
( 4 4  F e d . R e g .  1 7 1 4 4  ( M a r .  20 ,  1 9 7 9 1 . )  



T h i s  c o u r t  m u s t  d e c i d e  w h e t h e r  C a l i f o r n i a  i s  

p r e e m p t e d  f r o m  r e g u l a t i n g  t h e  o f f - r e s e r v a t i o n  p o s s e s s i o n  

o r  s a l e  o f  f i s h  c a u g h t  by Hoopa V a l l e y  R e s e r v a t i o n  I n d i a n s  

o n  t h e  r e s e r v a t i o n .  

" [ T l h e r e  i s  no  r i g i d  r u l e  by w h i c h  t o  r e s o l v e  t h e  

q u e s t i o n  w h e t h e r  a  p a r t i c u l a r  s t a t e  l a w  may be a p p l i e d  t o  

a n  I n a i a n  r e s e r v a t i o n  o r  t o  t r i b a l  members." ( W h i t e  

M o u n t a i n  Apache  T r i b e  v .  B r a c k e r  (1980) 4 4 8  U.S. 1 3 6 ,  1 4 2  

[ h e r e a f t e r  W h i t e  M o u n t a i n  Apache  T r i b e ] . )  H o w e v e r ,  t h e  

t r a d i t i o n a l  n o t i o n s  o f  I n d i a n  s e l f - g o v e r n m e n t  w h i c h  a r e  

" d e e p l y  e n g r a i n e d  i n  o u r  j u r i s p r u d e n c e t i  p r o v i d e  a c r u c i a l  

" ' b a c k d r o p 1 *  i n  a n s w e r i n g  s u c h  a q u e s t i o n .  (Id., a t  

p .  1 4 3 . )  

The  U n i t e d  S t a t e s  S u p r e m e  C o u r t  h a s  c a u t i o n e d  

t h a t  " l i l t  m u s t  a l w a y s  b e  rememberea t h a t  t h e  v a r i o u s  

I n a i a n  t r i b e s  were o n c e  i n d e p e n d e n t  a n d  s o v e r e i g n  n a t i o n s ,  

a n d  t h a t  t h e i r  c l a i m  t o  s o v e r e i g n t y  l o n g  p r e d a t e s  t h a t  o f  

o u r  own G o v e r n m e n t . "  ( ~ c c l a n a h a n  v .  A r i z o n a  S t a t e  Tax 

Comm'n. (1973)  4 1 1  U.S. 1 6 4 ,  1 7 2 . )  The s t a t u s  o f  t h e s e  

t r i D e s  h a s  b e e n  d e s c r i b e d  a s  " ' " a n  a n o m a l o u s  o n e  a n u  o f  

c o m p l e x  c h a r a c t e r , " '  f o r  d e s p i t e  t h e i r  p a r t i a l  

a s s i m i l a t i o n  i n t o  A m e r i c a n  c u l t u r e ,  t h e  t r i b e s  h a v e  

r e t a i n e d  "'a s e m i - i n d e p e n d e n t  p o s i t i o n  . . . n o t  a s  

S t a t e s ,  n o t  a s  n a t i o n s ,  n o t  a s  p o s s e s s e d  o f  t h e  f u l l  



a t t r i b u t e s  o f  s o v e r e i g n t y ,  b u t  a s  a  s e p a r a t e  p e o p l e ,  w i t h  

t h e  power  o f  r e g u l a t i n g  t h e i r  i n t e r n a l  a n d  s o c i a l  

r e l a t i o n s  . . . . " I u  ( W h i t e  M o u n t a i n  Apache  T r i b e ,  s u p r a ,  

4 4 8  U.S. a t  p .  1 4 2 . )  

C o n g r e s s ,  h o w e v e r ,  h a s  b r o a d  p o w e r  t o  r e g u l a t e  

I n d i a n  t r i b e s  u n d e r  t h e  I n d i a n  Commerce C l a u s e .  T h u s ,  

"[t ) h e  r i g h t  o f  t r i b a l  s e l f - g o v e r n m e n t  i s  u l t i m a t e l y  

d e p e n d e n t  o n  a n d  s u b j e c t  t o  t h e  b r o a d  p o w e r  o f  C o n g r e s s . "  

( W h i t e  M o u n t a i n  Apache  T r i b e ,  s u p r a ,  4 4 8  U.S. a t  

p p .  1 4 2 - 1 4 3 . )  T h i s  p o w e r ,  a l o n g  w i t h  t h e  t r i b e s '  semi- 

i n d e p e n d e n t  p o s i t i o n ,  h a s  " g i v e n  r i s e  t o  t w o  i n d e p e n d e n t  

b u t  r e l a t e d  b a r r i e r s  t o  t h e  a s s e r t i o n  o f  s t a t e  r e g u l a t o r y  

a u t h o r i t y  o v e r  t r i b a l  r e s e r v a t i o n s  a n d  members . "  (s., 
a t  p .  1 4 2 . )  F i r s t ,  s t a t e  a u t h o r i t y  may b e  p r e e m p t e d  by 

f e d e r a l  l a w .  S e c o n d ,  i t  may i n t e r f e r e  w i t h  " ' t h e  r i g h t  

o f  r e s e r v a t i o n  I n d i a n s  t o  make t h e i r  own l a w s  a n d  be  r u l e d  

by them." '  ( I b i d . ,  q u o t i n g  W i l l i a m s  v .  L e e  ( 1 9 5 9 )  

358 U.S. 2 1 7 ,  2 2 0 . )  "The t w o  b a r r i e r s  a r e  i n d e p e n d e n t  

b e c a u s e  e i t h e r ,  s t a n d i n g  a l o n e ,  c a n  b e  a  s u f f i c i e n t  b a s i s  

f o r  h o l d i n g  s t a t e  l a w  i n a p p l i c a b l e  t o  a c t i v i t y  u n d e r t a k e n  

on t h e  r e s e r v a t i o n  o r  by  t r i b a l  m e m b e r s . "  ( w h i t e  M o u n t a i n  

Apache  T r i b e ,  s u p r a ,  4 4 8  U.S. a t  p .  1 4 3 . )  

The d o c t r i n e  o f  p r e e m p t i o n  a p p l i e s  i n  a " s p e c i a l  

s e n s e "  t o  c a s e s  i n v o l v i n g  I n d i a n s  a n d  I n d i a n  t r i b e s .  (New 

Mex ico  v .  M e s c a l e r 0  A p a c h e  T r i b e  ( 1 9 8 3 )  - U.S. -, - 



[ l o 3  S . C t .  2 3 7 8 ,  2 3 8 6 3 . )  " A l t h o u g h  a  S t a t e  w i l l  c e r t a i n l y  

be w i t h o u t  j u r i s d i c t i o n  i f  i t s  a u t h o r i t y  i s  p r e e m p t e o  

u n a e r  f a m i l i a r  p r i n c i p l e s  o f  p r e e m p t i o n ,  . . . p r i o r  c a s e s  

[ a o ]  n o t  l i m i t  p r e e m p t i o n  o f  S t a t e  l a w s  a f f e c t i n g  I n d i a n  

t r i b e s  t o  o n l y  t h o s e  c i r c u m s t a n c e s . "  ( I b i d . )  I n  f a c t ,  - 
t h e  S u p r e m e  C o u r t  h a s  n o t e d  t h a t  " [ t ] h e  u n i q u e  h i s t o r i c a l  

o r i g i n s  o f  t r i b a l  s o v e r e i g n t y  make i t  g e n e r a l l y  u n h e l p f u l "  

t o  a p p l y  p r e e m p t i o n  s t a n d a r d s  t h a t  h a v e  e m e r g e d  i n  o t h e r  

a r e a s  o f  t h e  l a w  t o  c a s e s  w h e r e  I n d i a n s  a r e  f e d e r a l l y  

r e g u l a t e d .  ( W h i t e  M o u n t a i n  A p a c h e  T r i b e ,  s u p r a ,  4 4 8  U.S. 

a t  p .  1 4 3 . )  

A s  t h e  c o u r t  h a s  e x p l a i n e d ,  " [ t l r i b a l  r e s e r v a t i o n s  

a r e  n o t  S t a t e s ,  a n d  t h e  d i f f e r e n c e s  i n  t h e  fo rm a n d  n a t u r e  

o f  t h e i r  s o v e r e i g n t y  make i t  t r e a c h e r o u s  t o  i m p o r t  t o  o n e  

n o t i o n s  o f  p r e - e m p t i o n  t h a t  a r e  p r o p e r l y  a p p l i e d  t o  t h e  

o t h e r . "  ( I b i d . )  I n  a d d i t i o n ,  t h e  c o u r t  h a s  r e j e c t e d  t h e  

p r o p o s i t i o n  t h a t  I n d i a n  p r e e m p t i o n  r e q u i r e s  " a n  e x p r e s s  

c o n g r e s s i o n a l  s t a t e m e n t  t o  t h a t  e f f e c t . "  (Id., a 1  p .  1 4 4 . )  

R a t h e r ,  t h e  l n d i a n  p r e e m p t i o n  q u e s t i o n  r e q u i r e s  "a 

p a r t i c u l a r i z e d  i n q u i r y  i n t o  t h e  n a t u r e  o f  t h e  s t a t e ,  

f e d e r a l ,  a n d  t r i b a l  i n t e r e s t s  a t  s t a k e . "  (Id., a t  p .  1 4 5 . )  

The I n d i a n  p r e e m p t i o n  c a s e s  f o c u s  o n  t h e  s c o p e  

a n a  t h e  n a t u r e  o f  f e d e r a l  r e g u l a t i o n  i n  t h e  a r e a .  Where 

t h e r e  e x i s t s  a  " p e r v a s i v e "  o r  " c o m p r e h e n s i v e "  f e d e r a l  

r e g u l a t o r y  s c h e m e ,  s t a t e  l a w s  a r e  p r e e m p t e d  i f  t h e y  a p p e a r  



t o  " d i s t u r b  a n d  d i s a r r a n g e "  t h a t  scheme. ( W a r r e n  T r a d i n g  

P o s t  v .  Tax Commfn ( 1 9 6 5 )  380 U.S. 685, 6 9 0 - 6 9 1 ;  a c c o r d  

New Mex ico  v .  M e s c a l e r o  A p a c h e  T r i b e ,  s u p r a ,  - U.S. a t  

Po - [ I03  S .C t .  a t  p .  23881.) 

E x a m p l e s  o f  t h i s  f o c u s  a b o u n d .  I n  W a r r e n  T r a d i n g  

P o s t  v .  Tax Comm'n., s u p r a ,  380 U.S. 6 8 5 ,  t h e  Supreme  

C o u r t  h e l d  t h a t  a  s t a t e  c o u l d  n o t  t a x  t h e  g r o s s  i n c o m e  on  

s a l e s  made t o  r e s e r v a t i o n  I n d i a n s  a t  a  r e t a i l  t r a d i n g  p o s t  

l o c a t e d  o n  t h e  r e s e r v a t i o n .  (g., a t  p p .  691 -692 . )  The 

c o u r t  e m p h a s i z e d  t h e  p r e s e n c e  o f  " c o m p r e h e n s i v e "  a n d  

M a l l - i n c l u s i v e "  r e g u l a t i o n s  a n d  s t a t u t e s  s h o w i n g  t h a t  

" C o n g r e s s  h a E d ]  t a k e n  t h e  b u s i n e s s  o f  I n d i a n  t r a d i n g  o n  

r e s e r v a t i o n s  s o  f u l l y  i n  h a n d  t h a t  n o  room r e m a i n C e d ]  f o r  

s t a t e  l a w s  i m p o s i n g  a d d i t i o n a l  b u r d e n s  u p o n  t r a d e r s . "  

(Id., a t  p .  690 . )  

I n  Ramah N a v a j o  S c h o o l  Bd.  v .  B u r e a u  o f  R e v e n u e  

( 1 9 8 2 )  4 5 8  U.S. 832, t h e  S u p r e m e  C o u r t  h e l d  t h a t  f e d e r a l  

l a w  p r e e m p t s  a  s t a t e  f r o 5 1  t a x i n g  t h e  g r o s s  r e c e i p t s  t h a t  a 

n o n - I n d i a n  c o n s t r u c t i o n  company  r e c e i v e s  f r o m  a  t r i b a l  

S c h o o l  b o a r d  f o r ' c o n s t r u c t i o n  o f  3 n  I n a i a n  s c h o o l  o n  a  

r e s e r v a t i o n .  (Id., a t  p p .  8 3 4 ,  8 4 6 - 8 4 7 . )  The c o u r t  n o t e d  

t h a t  " [ f l e d e r a l  r e g u l a t i o n  o f  t h e  c o n s t r u c t i o n  a n d  

f i n a n c i n g  o f  I n d i a n  e d u c a t i o n a l  i n s t i t u t i o n s  i s  b o t h  

c o m p r e h e n s i v e  a n d  p e r v a s i v e . "  (Id., a t  p .  8 3 9 . )  T h u s ,  

" the  c o m p r e h e n s i v e  f e d e r a l  r e g u l a t o r y  s c h e m e  a n d  t h e  



e x p r e s s  f e d e r a l  p o l i c y  o f  e n c o u r a g i n g  t r i b a l  s e l f -  

s u f f i c i e n c y  i n  t h e  a r e a  o f  e d u c a t i o n  p r e c l u d e  t h e  

i m p o s i t i o n  o f  t h e  s t a t e  g r o s s  r e c e i p t s  t a x  i n  t h i s  c a s e . "  

(Id., a t  p p .  8 4 6 - 8 4 7 . )  

I n  W h i t e  M o u n t a i n  Apache  T r i b e ,  s u p r a ,  

4 4 8  U.S. 1 3 6 ,  t h e  S u p r e m e  C o u r t  h e l d  t h a t  f e d e r a l  l a w  

p r e e m p t e d  t h e  i m p o s i t i o n  o f  s t a t e  m o t o r  c a r r i e r  l i c e n s e  

a n d  u s e  f u e l  t a x e s  o n  a  n o n - I n d i a n  l o g g i n g  company f o r  i t s  

a c t i v i t i e s  o n  t h e  r e s e r v a t i o n .  The c o u r t  o b s e r v e d  t h a t  

t h e  f e d e r a l  r e g u l a t o r y  scheme f o r  h a r v e s t i n g  a n d  s e l l i n g  

I n d i a n  t imber  w a s  s o  p e r v a s i v e  t h a t  i t  p r e c l u d e d  

i m p o s i t i o n  o f  t h e  s t a t e  t a x e s .  (Id., a t  p .  1 4 8 . )  The 

c o u r t  a l s o  e m p h a s i z e d  t h a t  t h e  s t a t e  t a x e s  wou ld  o b s t r u c t  

f e d e r a l  p o l i c i e s .  ( I b i d . )  - I n  p a r t i c u l a r ,  t h e  s t a t e  t a x e s  

would  u n d e r m i n e  t h e  " g e n e r a l  f e d e r a l  p o l i c y  o f  e n c o u r a g i n g  

t r i b e s  ' t o  r e v i t a l i z e  t h e i r  s e l f - g o v e r n m e n t '  a n d  t o  a s s u m e  

c o n t r o l  o v e r  t h e i r  ' b u s i n e s s  a n d  e c o n o m i c  a f f a i r s . '  

8 /  A p p e l l a n t s  r e l y  h e a v i l y  o n  C e n t r a l  
M a c h i n e r y  Co. v .  A r i z o n a  Tax  Commln. ( 1 9 8 0 )  4 4 8  U.S. 1 6 0 .  
The i s s u e  i n  t h a t  c a s e  was  w h e t h e r  a  s t a t e  c o u l d  t a x  a n  
o n - r e s e r v a t i o n  s a l e  o f  f a r m  m a c h i n e r y  t o  a n  I n d i a n  t r i b e  
w h e r e  t h e  s a l e  was  maae  by a n  o f f - r e s e r v a t i o n  c o r p o r a t i o n .  . a t  p .  1 6 1 . )  A l t h o u g h  t h e  s e l l e r  d i d  n o t  m a i n t a i n  a  
p e r m a n e n t  p l a c e  o f  b u s i n e s s  o n  t h e  r e s e r v a t i o n ,  t h e  c o u r t  
c o n c l u d e d  t h a t  f e d e r a l  l a w  g o v e r n e d  t h e  t r a n s a c t i o n  i n  a  
c o m p r e h e n s i v e  m a n n e r  a n d ,  t h e r e f o r e ,  p r e e m p t e d  t h e  
a s s e r t e d  s t a t e  t a x .  (Id., a t  p p .  1 6 5 - 1 6 6 . )  

A l t h o u g h  C e n t r a l  M a c h i n e r y  i s  o f  no  p a r t i c u l a r  
a s s i s t a n c e  i n  d e c i d i n g  t h e  p r e e m p t i o n  i s s u e  i n  t h e  p r e s e n t  

( f n ,  c o n t i n u e d )  



The f o r e g o i n g  p r i n c i p l e s  were  r e c e n t l y  a p p l i e d  i n  

New Mexico v. M e s c a l e r o  Apache T r i b e ,  s u p r a ,  - U.S. - 
[ l o 3  S . C t .  23781 ( h e r e a f t e r  M e s c a l e r o ) .  S i n c e  M e s c a l e r o  

i s  o n e  o f  t h e  Supreme C o u r t ' s  l a t e s t  p r o n o u n c e m e n t s  i n  t h e  

a r e a ,  a  d e t a i l e d  a n a l y s i s  o f  t h a t  c a s e  i s  u s e f u l  t o  t h e  

r e s o l u t i o n  o f  t h e  p r e e m p t i o n  i s s u e .  

W i t h  e x t e n s i v e  f e d e r a l  a s s i s t a n c e  a n d  

s u p e r v i s i o n ,  t h e  M e s c a l e r o  Apache T r i b e  e s t a b l i s h e d  a  

c o m p r e h e n s i v e  scheme  f o r  t h e  management o f  t h e  

r e s e r v a t i o n ' s  f i s h  a n d  w i l d l i f e  r e s o u r c e s  on  i t s  New 

Mexico r e s e r v a t i o n .  ( M e s c a l e r o ,  s u p r a ,  - U.S. a t  p .  - 
[ l o 3  S . C t .  a t  p.  2 3 8 1 3 . )  S t a t e  a u t h o r i t i e s  s o u g h t  t o  

p r o h i b i t  nonmembers o f  t h e  r e s e r v a t i o n  from p o s s e s s i n g  

game k i l l e d  i n  a c c o r d a n c e  w i t h  t r i b a l  r e g u l a t i o n s ,  b u t  i n  

v i o l a t i o n  o f  s t a t e   regulation^.^' (Id., a t  p .  2 3 8 3 . )  

The M e s c a l e r o  c o u r t  r e v i e w e d  t h e  p r i n c i p l e s  

g o v e r n i n g  t h e  I n d i a n  p r e e m p t i o n  c a s e s  a n d  o b s e r v e d  t h a t  

" S t a t e  j u r i s d i c t i o n  i s  p r e e m p t e d  by t h e  o p e r a t i o n  o f  

( F n .  8 c o n t i n u e d )  

c a s e ,  i t  d o e s  a d h e r e  t o  t h e  l i n e  o f  I n d i a n  p r e e m ~ t i o n  
c a s e s  w h i c h  e m p h a s i z e  t h e  c o m p r e h e n s i v e n e s s .  o f  t h e  f e d e r a l  
r e g u l a t o r y  scheme.  

.2/ Numerous c o n f l i c t s  e x i s t e d  b e t w e e n  s t a t e  
a n d  t r i b a l  h u n t i n g  r e g u l a t i o n s .  F o r  e x a m p l e ,  t h e  t r i b e  
p e r m i t t e d  a  h u n t e r  t o  k i l l  b o t h  a  buck a n d  a  d o e ,  w h e r e a s  
t h e  s t a t e  a l l o w e d  o n l y  b u c k s  t o  be  k i l l e d .  ( M e s c a l e r o ,  
s u p r a ,  - U.S. a t  p .  - [ l o 3  S . C t .  a t  p .  2 3 8 3 1 . )  



f e d e r a l  l a w  i f  i t  i n t e r f e r e s  o r  i s  i n c o m p a t i b l e  w i t h  

f e d e r a l  a n d  t r i b a l  i n t e r e s t s  r e f l e c t e d  i n  f e d e r a l  l a w ,  

u n l e s s  t h e  S t a t e  i n t e r e s t s  a t  s t a k e  a r e  s u f f i c i e n t  t o  

j u s t i f y  t h e  a s s e r t i o n  o f  S t a t e  a u t h o r i t y . "  (- U.S. a t  

Po - 1103 S . C t .  a t  p .  2 3 8 6 1 . 1  The c o u r t  t h e n  wen t  on  t o  

n o t e  t h a t  i n  a s s e s s i n g  f e d e r a l  a n d  t r i b a l  i n t e r e s t s ,  

s e v e r a l  p r i n c i p l e s  g u i d e  t h e  c o u r t s .  B o t h  t h e  I n d i a n  

t r i b e s  a n d  t h e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  " a r e  f i r m l y  c o m m i t t e d  t o  

t h e  g o a l  o f  p r o m o t i n g  t r i b a l  s e l f - g o v e r n m e n t . "  (Id., a t  

p .  2386.) T h a t  g o a l  i s  e m b o d i e d  i n  n u m e r o u s  f e d e r a l  

s t a t u t e s -  lo/  a n d  ' e n c o m p a s s e s  f a r  more  t h a n  e n c o u r a g i n g  

t r i b a l  m a n a g e m e n t  o f  d i s p u t e s  b e t w e e n  member s ,  b u t  

u/ The c o u r t  i d e n t i f i e d  s e v e r a l  s u c h  f e d e r a l  
s t a t u t e s .  " F o r  e x a m p l e ,  t h e  I n d i a n  F i n a n c i n g  Act o f  1 9 7 4 ,  
25 U.S.C. § 1 4 5 1  et seq. s t a t e s :  ' I t  i s  h e r e b y  d e c l a r e d  
t o  be t h e  p o l i c y  o f  C o n g r e s s  . . . t o  h e l p  d e v e l o p  a n d  
u t i l i z e  I n d i a n  r e s o u r c e s ,  b o t h  p h y s i c a l  a n d  human,  t o  a  
p o i n t  w h e r e  t h e  I n d i a n s  w i l l  f u l l y  e x e r c i s e  r e s p o n s i b i l i t y  
f o r  t h e  u t i l i z a t i o n  a n d  m a n a g e m e n t  o f  t h e i r  own r e s o u r c e s  
a n d  w h e r e  t h e y  w i l l  e n j o y  a  s t a n d a r d  o f  l i v i n g  f r o m  t h e i r  
own p r o d u c t i v e  e f f o r t s  c o m p a r a b l e  t o  t h a t  e n j o y e d  by 
n o n - I n d i a n s  i n  n e i g h b o r i n g  c o m m u n i t i e s . '  5 1 4 5 1 .  S i m i l a r  
p o l i c i e s  u n d e r l i e  t h e  I n d i a n  S e l f - D e t e r m i n a t i o n  a n d  
E d u c a t i o n  A s s i s t a n c e  Act o f  1975,  2 5  U.S.C. 5 4 5 0  et seq., 
a s  well a s  t h e  I ' n d i a n  R e o r g a n i z a t i o n  Act o f  1 9 3 4 ,  2 5  U . S . C .  
$ 461 et seq. . . . The ' i n t e n t  a n d  p u r p o s e  o f  t h e  
R e o r g a n i z a t i o n  A c t  was  " t o  r e h a b i l i t a t e  t h e  I n d i a n ' s  
e c o n o m i c  l i f e  a n d  t o  g i v e  h i m  a  c h a n c e  t o  d e v e l o p  t h e  
i n i t i a t i v e  d e s t r o y e d  by a  c e n t u r y  o f  o p p r e s s i o n  a n d  
p a t e r n a l i s m . " '  [ C i t a t i o n . ]  The I n d i a n  C i v i l  R i g h t s  Ac t  
o f  1968,  25 U . S . C .  $ 1 3 0 1  e t  seq., l i k e w i s e  r e f l e c t s  
C o n g r e s s '  i n t e n t  ' t o  p r o m o t e  t h e  w e l l - e s t a b l i s h e d  f e d e r a l  
" p o l i c y  o f  f u r t h e r i n g  I n d i a n  s e l f - g o v e r n m e n t  . " I  

[ C i t a t i o n . ] "  ( M e s c a l e r o ,  s u p r a ,  - - U.S. a t  p p .  , 
f n .  1 7  1 1 0 3  S . C t .  a i  p p .  2 3 8 6 - 2 3 8 7 3 . )  



i n c l u d e s  C o n g r e s s '  o v e r r i d i n g  g o a l  o f  e n c o u r a g i n g  ' t r i b a l  

s e l f - s u f f i c i e n c y  a n d  e c o n o m i c  d e v e l o p m e n t . " '  (Id., a t  

p p .  2 3 8 6 - 2 3 8 7 . )  As a  n e c e s s a r y  i m p l i c a t i o n  o f  t h i s  b r o a d  

c o m m i t m e n t ,  a n  I n d i a n  t r i b e  h a s  " t h e  p o w e r  t o  manage t h e  

u s e  o f  i t s  t e r r i t o r y  a n d  r e s o u r c e s  by b o t h  members  a n d  

nonmember s .  [ C i t a t i o n s . ] "  (Id., a t  p .  2 3 8 7 . )  

The c o u r t  t h e n  d i s c u s s e d  g u i d e l i n e s  t o  b e  u s e d  i n  

a s s e s s i n g  t h e  s t a t e ' s  i n t e r e s t .  "The e x e r c i s e  o f  S t a t e  

a u t h o r i t y  w h i c h  i m p o s e s  a d d i t i o n a l  b u r d e n s  o n  a  t r i b a l  

e n t e r p r i s e  m u s t  o r d i n a r i l y  b e  j u s t i f i e d  by  f u n c t i o n s  o r  

s e r v i c e s  p e r f o r m e d  by t h e  S t a t e  i n  c o n n e c t i o n  w i t h  t h e  

o n - r e s e r v a t i o n  a c t i v i t y .  . . . A S t a t e ' s  r e g u l a t o r y  

i n t e r e s t  w i l l  b e  p a r t i c u l a r l y  s u b s t a n t i a l  i f  t h e  S t a t e  c a n  

p o i n t  t o  o f f - r e s e r v a t i o n  e f f e c t s  t h a t  n e c e s s i t a t e  S t a t e  

i n t e r v e n t i o n . "  ( M e s c a l e r o ,  s u p r a ,  - U.S. a t  p .  - 
[ l o 3  S . C t .  a t  p .  2 3 8 7 1 . 1  

I t  was u p o n  t h i s  b a s i s  t h a t  t h e  c o u r t  h e l d  New 

M e x i c o  c o u l d  n o t  s u p e r i m p o s e  i t s  own h u n t i n g  a n d  f i s h i n g  

r e g u l a t i o n s  o n  t h e  t r i b e ' s  r e g u l a t o r y  s c h e m e .  ( M e s c a l e r c ,  

s u p r a ,  - U . S .  + a t  p .  - [ l o 3  S . C t .  a t  p .  2 3 9 1 1 . )  The 

c o u r t  e m p h a s i z e d  t h a t  " c o n c u r r e n t  j u r i s a i c t i o n  would  

e f f e c t i v e l y  n u l l i f y  t h e  T r i b e ' s  a u t h o r i t y  t o  c o n t r o l  

h u n t i n g  a n d  f i s h i n g  o n  t h e  r e s e r v a t i o n "  b y  members  a n d  

non-member s .  (Id., a t  p p .  2 3 8 8 ,  2 3 9 1 . )  I n  e f f e c t ,  t h e  

e x e r c i s e  o f  s t a t e  j u r i s d i c t i o n  w o u l d  w h o l l y  s u p p l a n t  t h e  



t r i b a l  r e g u l a t i o n s .  (Id., a t  p .  2388.  ) F u r t h e r m o r e ,  

p e r m i t t i n g  s t a t e  r e g u l a t i o n  "would  c o m p l e t e l y  ' d i s t u r b  a n d  

d i s a r r a n g e '  . . . t h e  c o m p r e h e n s i v e  scheme  o f  f e d e r a l  and  

t r i b a l  management e s t a b l i s h e a  p u r s u a n t  t o  f e d e r a l  l a w . "  

( I b i d . )  F i n a l l y ,  t h e  e x e r c i s e  o f  c o n c u r r e n t  j u r i s d i c t i o n  

would " t h r e a t e n  C o n g r e s s '  f i r m  commitment t o  t h e  

e n c o u r a g e m e n t  o f  t r i b a l  s e l f - s u f f i c i e n c y  a n d  economic  

11/ d e v e l o p m e n t . "  (Id., a t  p .  2391.)-  

11/ Two weeks  a f t e r  M e s c a l e r o  was a e c i u e d ,  t h e  
Supreme ~ E r t  d e c i d e d  a n o t h e r  I n a i a n  p r e e m p t i o n  c a s e ,  R i c e  
v. Rehner  ( 1 9 8 3 )  - U.S. - [ I 0 3  S . C t .  32911 .  I n  R i c e  -* 
t h e  c o u r t  h e l d  t h a t  a  s t a t e  may r e q u i r e  a  f e d e r a l l y  
l i c e n s e d  I n d i a n  t r a d e r  who o p e r a t e s  a  g e n e r a l  s t o r e  on a n  
I n a i a n  r e s e r v a t i o n  t o  o b t a i n  a  l i c e n s e  t o  s e l l  l i q u o r  f o r  
o f f - p r e m i s e s  c o n s u m p t i o n .  (Id., a t  p p .  3293, 3298-3303. )  
I n  c o n c l u d i n g  t h a t  s t a t e  r e g u l a t i o n  was n o t  p r e e m p t e d  by 
f e d e r a l  l a w ,  t h e  c o u r t  e m p h a s i z e d  t h a t  C o n g r e s s  had 
a u t h o r i z e d  s t a t e  r e g u l a t i o n  o f  I n d i a n  l i q u o r  t r a n s a c t i o n s  
(18 U . S . C .  5 1 1 6 1 ) .  (Rice ,  ;yp;a, a t  p p .  3298-3303. )  The 
c o u r t  f u r t h e r  o b s e r v e d  t h a t  i n  t h e  a r e a  o f  l i q u o r  
r e g u l a t i o n ,  [ t h e r e  a r e ]  no  ' c o n g r e s s i o n a l  e n a c t m e n t s  
d e m o n s t r a t i n g  a  f i r m  f e d e r a l  p o l i c y  o f  p r o m o t i n g  t r i b a l  
s e l f - s u f f i c i e n c y  a n d  e c o n o m i c  a e v e l o p m e n t . '  [ C i t a t i o n . ) "  
(Id., a t  p .  3 2 9 8 . )  The c o u r t  a l s o  i n d i c a t e d  t h a t  t h e  
i n t e r e s t  i n  t r i b a l  s o v e r e i g n t y  was m i n i m a l  s i n c e  I n d i a n s  
d i d  n o t  h a v e  a t r a d i t i o n  of  t r i b a l  s e l f - g o v e r n m e n t  i n  t h e  
a r e a  o f  l i q u o r  r e g u l a t i o n .  ( I b i d . )  - 

R i c e  i s  i n a g p o s i t e .  I n  t h e  p r e s e n t  c a s e ,  t h e r e  i s  - 
no f e d e r a l  s t a t u t e  a u r h o r i z i n g  s t a t e s  t o  r e g u l a t e  I n a i a n  
f i s h i n g  on  r e s e r v a t i o n s .  On t h e  c o n t r a r y ,  t h e r e  i s  f e d e r a l  
law -- P u b l i i  Law 2 8 0  ( s e e  p o s t ,  a t  p .  - + )  -- which 
e v i d e n c e s  C o n g r e s s '  i n t e n t  t o  p r e e m p t  s t a t e  r e g u l a t i o n  o f  
f i s h i n g  on r e s e r v a t i o n s .  ( M e s c a l e r o ,  s u p r a ,  1 0 3  S e c t .  a t  
p p .  2389-2390 ,  f n .  25.)  M o r e o v e r ,  P u b l i c  Law 280 

( f n .  c o n t i n u e d )  

*Typed o p n .  a t  p ~ .  30-31. 



A p p l y i n g  t h e  f o r e g o i n g  p r i n c i p l e s ,  t h i s  c o u r t  

m u s t  f i r s t  d e t e r m i n e  how c o m p r e h e n s i v e  t h e  f e d e r a l  

r e g u l a t o r y  s c h e m e  i s  w h i c h  g o v e r n s  I n d i a n  f i s h i n g  o n  t h e  

Hoopa V a l l e y  R e s e r v a t i o n .  ( 2 5  C.F.R. p t .  2 5 0 . ) g 1  The  

e x p r e s s  p u r p o s e  o f  t h e  r e g u l a t i o n s  i s  " t o  p r o t e c t  t h e  

f i s h e r y  r e s o u r c e s  a n o  t o  e s t a b l i s h  p r o c e d u r e s  f o r  t h e  

e x e r c i s e  o f  t h e  f i s h i n g  r i g h t s  o f  I n d i a n s  o f  t h e  

R e s e r v a t i o n  u n t i l  a  R e s e r v a t i o n - w i d e  managemen t  mechan i sm 

i s  e s t a b l i s h e d  w i t h  t h e  c a p a b i l i t y  t o  manage  a n d  r e g u l a t e  

t h e  I n d i a n  f i s h e r i e s  o n  t h e  R e s e r v a t i o n .  The r e g u l a t i o n s  

a r e  i n t e n d e d  t o  p r o m o t e  r e a s o n a b l y  e q u a l  a c c e s s  t o  t h e  

f i s h e r y  r e s o u r c e s  o f  t h e  R e s e r v a t i o n  by a l l  I n d i a n s  o f  t h e  

( F n .  11 c o n t i n u e d )  

" e v i d e n c e s  C o n g r e s s '  u n d e r s t a n d i n g  t h a t  t r i b a l  r e g u l a t i o n  
o f  h u n t i n g  a n d  f i s h i n g  s h o u l d  g e n e r a l l y  b e  i n s u l a t e d  f r o m  
S t a t e  i n t e r f e r e n c e ,  s i n c e  ' C o n g r e s s  wou ld  n o t  h a v e  
j e a l o u s l y  p r o t e c t e d '  t r i b a l  e x e m p t i o n  f r o m  c o n f l i c t i n g  
S t a t e  h u n t i n g  a n d  f i s h i n g  l a w s  ' h a d  i t  t h o u g h t  t h a t  t h e  
S t a t e s  h a d  r e s i d u a l  p o w e r  t o  i m p o s e  s u c h  [ l a w s ]  i n  a n y  
e v e n t . '  [ C i t a t i o n . ] " .  ( M e s c a l e r o ,  s u p r a ,  1 0 3  S.Ct .  a t  
p p .  2 3 8 9 - 2 3 9 0 ,  f n ;  2 5 . )  I t  i s  e v i d e n t  f r o m  t h i s  s t a t e m e n t  
t h a t  I n d i a n s  h a v e  a  t r a d i t i o n  o f  s e l f - g o v e r n m e n t  i n  t h e  
a r e a  o f  o n - r e s e r v a t i o n  f i s h i n g .  

1 2 1  A l l  f u r t h e r  c i t a t i o n s  t o  t h e  r e g u l a t i o n s  - 
a r e  t o  t h o s e  c u r r e n t l y  i n  e f f e c t  u n l e s s  o t h e r w i s o  n o t e d .  
An e a r l i e r  v e r s i o n  o f  t h e  r z g u l a t i o n s  was  o p e r a t i v e  a t  t h e  
t ime a p p e l l a n t s  c o m m i t t e d  t h e  o f f e n s e .  ( S e e  44  F e d . R e g .  
1 7 1 4 4 - 1 7 1 5 1  ( ~ a r .  2 0 ,  1 9 7 9 ) . )  The r e g u l a t i o n s  p r e s e n t l y  
i n  e f f e c t  a r e  s u b s t a n t i a l l y  s i m i l a r  t o  t h o s e  w h i c h  w e r e  
o p e r a t i v e  a t  t h a t  t i m e .  Where n e c e s s a r y ,  r e l e v a n t  
d i f f e r e n c e s  b e t w e e n  t h e  two  v e r s i o n s  a r e  n o t e d .  



R e s e r v a t i o n ,  a n d  t o  a s s u r e  a d e q u a t e  s p a w n i n g  e s c a p e m e n t . "  

( 2 5  C.F.R.  $ 2 5 0 . 1 ( ~ ' ) . )  

The r e g u l a t i o n s  p e r m i t  f i s h i n g  f o r  s u b s i s t e n c e  

and  c e r e m o n i a l  p u r p o s e s  o n l y .  ( 2 5  C.F .R .  $ 2 5 0 . 8 ( d ) . )  

They s p e c i f y  t h e  t y p e s  a n d  s i z e s  o f  n e t s  t h a t  may be  u s e d  

and t h e  l o c a t i o n s  w h e r e  t h e i r  u s e  i s  p e r m i t t e d .  ( 2 5  

p a r t i c u l a r ,  f i s h i n g  w i t h  g i l l  n e t s  i s  a l l o w e d  o n l y  on 

c e r t a i n  d a y s  a n d  d u r i n g  s p e c i f i e d  h o u r s .  ( 4 8  Fed.Reg.  

41762-41763 ( S e p t .  1 9 ,  1 9 8 3 )  $ 2 5 0 . 8 ( b ) ,  ( c ) . )  

The r e g u l a t i o n s  r e q u i r e  p a r t i c u l a r  m a r k i n g s  t o  be  

made on f i s h  c a u g h t  o n  t h e  r e s e r v a t i o n  ( 2 5  C.F.R. 

§ 2 5 0 . 9 ( a ) ) ,  a n d  l i m i t  t h e  q u a n t i t y  o f  f i s h  I n d i a n s  may 

t r a n s p o r t  o f f  t h e  r e s e r v a t i o n  w i t h o u t  a s p e c i a l  p e r m i t .  

( 2 5  C . F . R .  § 2 5 0 . 9 ( b ) . ) -  13 /  I n  a d d i t i o n ,  t h e  r e g u l a t i o n s  

a u t h o r i z e  t h e  Area  D i r e c t o r  o f  t h e  B u r e a u  o f  I n d i a n  

A f f a i r s  t o  p r o m u l g a t e  i n - s e a s o n  a n d  e m e r g e n c y  r e g u l a t i o n s  

when n e c e s s a r y  t o  e n s u r e  t h e  p r o p e r  management o f  t h e  

r e s e r v a t i o n  f i s h e r i e s ,  t o  meet  c o n s e r v a t i o n  n e e d s ,  a n d  t o  

p r o t e c t  " s p a w n i n g  e s c a p e m e n t . "  ( 4 8  F e d - R e g .  4 1 7 6 3  

( S e p t .  1 9 ,  1 9 8 3 ) . )  

T h i s  l imit  was n o t  i n  e f f e c t  a t  t h e  t i m e  
a p p e l l a n t s  c o m m i t t e d  t h e i r  o f f e n s e .  



C o m m e r c i a l  f i s h i n g ,  d e f i n e d  a s  " t h e  t a k i n g  o f  

f i s h  o r  f i s h  p a r t s  w i t h  t h e  p r i o r  o r  s u b s e q u e n t  i n t e n t  t o  

s e l l  o r  t r a d e  t h e m  o r  p r o f i t  e c o n o m i c a l l y  f r o m  t h e m , n  i s  

p r o h i b i t e d . -  14/ ( 2 5  C.F.R. 5 2 5 0 . 8 i e ) ;  4 8  Fed .Reg .  4 1 7 6 2  

( S e p t .  1 9 ,  1 9 8 3 )  .) M o r e o v e r ,  " [ f l i s h  c a u g h t  o n  t h e  Hoopa 

V a l l e y  I n d i a n  R e s e r v a t i o n  may n o t  be  s o l d . "  ( 2 5  C.F.R. 

9 2 5 0 . 8 ( f ) . )  

A l l  " e l i g i b l e  I n d i a n s "  o f  t h e  Hoopa V a l l e y  I n d i a n  

R e s e r v a t i o n  a r e  g o v e r n e d  by t h e  r e g u l a t i o n s  a n d  a r e  

r e q u i r e d  t o  o b t a i n  a n d  p o s s e s s  a  f i s h e r ' s  i d e n t i f i c a t i o n  

c a r d -  15/ b e f o r e  e x e r c i s i n g  a n y  f i s h i n g  r i g h t s  o n  t h e  

r e s e r v a t i o n .  ( 2 5  C.F.R. 9s 2 5 0 . l ( c ) ,  2 5 0 . 5 ,  2 5 0 . 6 . )  

The r e g u l a t i o n s  a l s o  p r o v i d e  t h a t  f e d e r a l  a n d  

t r i b a l  o f f i c i a l s  a n d  a n y  o t h e r  p e r s o n  d e p u t i z e d  t o  e n f o r c e  

t h e  r e g u l a t i o n s  h a v e  a u t h o r i t y  t o  make a r r e s t s ,  s e i z e  

f i s h i n g  g e a r ,  a n d  i s s u e  c i t a t i o n s  w i t h  r e s p e c t  t o  

v i o l a t i o n s  o f  t h e  r e g u l a t i o n s .  ( 2 5  C.F.R. $is 2 5 0 . 4 ,  

2 5 0 . 1 4 . )  I n d i a n s  who v i o l a t e  t h e  r e g u l a t i o n s  a r e  s u b j e c t  

t o  p r o s e c u t i o n  b e f o r e  t h e  C o u r t  o f  I n d i a n  O f f e n s e s  o f  t h e  

Hoopa V a l l e y  I n a i a n  R e s e r v a t i o n .  ( 2 5  C.F.R. $$  2 5 0 . 1 4 ,  

9' I t  was  a l s o  p r o h i b i t e d  a t  t h e  t ime o f  
a p p e l l a n t s '  o f f e n s e .  ( 4 4  F e d . R e g .  1 7 1 4 9  (Mar .  2 0 ,  1 9 7 9 ) . )  

15/  A p p e l l a n t  McCovey p o s s e s s e d  s u c h  a  c a r d  - 
when he e n g a g e a  i n  t h e  a c t s  l e a d i n g  t o  t h e  p r e s e n t  
p r o s e c u t i o n .  



2 5 0 . 1 5 ;  s ee  a l s o  25 C.F.R. p t .  11.) F o r  e x a m p l e ,  a n  

e l i g i b l e  I n d i a n  who v i o l a t e s  t h e  r e g u l a t i o n s  by f i s h i n g  f o r  

c o m m e r c i a l  p u r p o s e s  may be  f i n e d  up  t o  $ 5 0 0 ,  s e n t e n c e d  t o  

j a i l  f o r  up t o  6 m o n t h s  o r  h a v e  h i s  o r  h e r  f i s h i n g  r i g h t s  

s u s p e n d e d  f o r  u p  t o  1 8 0  d a y s .  ( 2 5  C.F.R. 5 2 5 0 . 1 5 ( e ) . )  

F i n a l l y ,  i t  i s  n o t e w o r t h y  t h a t  t h e s e  r e g u l a t i o n s  

g o v e r n e d  a p p e l l a n t  M c C o v e y ' s  c o n d u c t .  J u r i s d i c t i o n  o f  

t h e  I n d i a n  c o u r t  s p e c i f i c a l l y  e x t e n o s  t o  o f f - r e s e r v a t i o n  

s a l e s  o f  f i s h  c a u g h t  o n  t h e  r e s e r v a t i o n .  ( 2 5  C.F.R. 

§ 2 5 0 . l ( c ) . ~ ' )  As t h e  c o m m e n t a r y  t o  t h e  r e g u l a t i o n s  

e x p l a i n s ,  "[o ] n e  c o m m e n t a t o r  [ h a d ]  e x p r e s s e d  c o n c e r n  t h a t  

t h e  s t a t e m e n t  i n  [ 2 5  C.F.R.] fi 2 5 0 . l ( c )  t h a t  v i o l a t i o n s  o f  

t h e  r e g u l a t i o n s  o c c u r r i n g  e i t h e r  o n  o r  o f f  t h e  r e s e r v a t i o n  

a r e  p u n i s h a b l e  i n  t h e  c o u r t  o f  I n d i a n  o f f e n s e s  c o u l d  be  

c o n s t r u e d  a s  a n  a s s e r t i o n  t h a t  t h e  r e g u l a t i o n s  g o v e r n  

I n d i a n  f i s h i n g  o f f  t h e  r e . s e r v a t i o n .  A l t h o u g h  t h e  

r e g u l a t i o n s  g o v e r n  o n l y  f i s h  t a k e n  by  I n d i a n s  o n  t h e  

r e s e r v a t i o n ,  t h e y -  c r o h i b i t  I n d i a n s  f r o m  s e l l i n q  t h e  f i s h  

e i t h e r  o n  o r  o f f  t h e  r e s e r v a t i o n .  The s t a t e m e n t  i n  

$i 2 5 0 . l ( c )  h a s  b e e n  m o d i f i e d  t o  make i t  c l e a r  t h a t  t h e  

r e g u l a t i o n s  r e g u l a t e  o f f - r e s e r v a t i o n  I n d i a n  a c t i v i t y  

16' T h i s  p r o v i s i o n  s t a t e s  i n  p e r t i n e n t  p a r t :  
" V i o l a t i o n s  o f  t h e s e  r e g u l a t i a n s  t h a t  r e l a t e  t o  f i s h i n g  on  
t h e  r e s e r v a t i o n  a r e  p u n i s h a b l e  i n  t h e  c o u r t  o f  I n d i a n  
o f f e n s e s  r e g a r d l e s s  o f  w h e t h e r  t h e  o f f e n s e  was  c o m m i t t e d  
o n  o r  o f f  t h e  r e s e r v a t i o n . "  



o n l y  when i t  i n v o l v e s  f i s h  c a u g h t  o n  t h e  r e s e r v a t i o n . "  

( 4 7  F e d . R e g .  3 2 8 4 4  ( J u l y  2 9 ,  1 9 8 2 1 ,  e m p h a s i s  a d d e d . )  

T h e r e  i s  l i t t l e  q u e s t i o n  t h a t  t h e  e x e r c i s e  o f  

s t a t e  c r i m i n a l  j u r i s d i c t i o n  i n  t h i s  a r e a  w i l l  " d i s t u r b  a n d  

d i s a r r a n g e "  t h e  f e d e r a l  s c h e m e .  ( W a r r e n  T r a d i n g  P o s t  v .  

Tax Comm'n., s u p r a ,  3 8 0  U.S. a t  p .  6 9 1 . )  C o n c u r r e n t  

j u r i s d i c t i o n  b y  t h e  s t a t e  w o u l d  s u p p l a n t  t h e  p r e s e n t  

f e d e r a l  r e g u l a t o r y  s c h e m e  w i t h  a n  i n c o n s i s t e n t  d u a l  s y s t e m .  

The f e d e r a l  r e g u l a t i o n s  p e r m i t  g i l l  n e t s  t o  b e  

u s e d  t o  a l i m i t e d  e x t e n t ,  w h i l e  C a l i f o r n i a  c o m p l e t e l y  

p r o h i b i t s  t h e i r  u s e  i n  t h e  t a k i n g  o f  s a l m o n ,  s t e e l h e a d  o r  

s t r i p e a  b a s s .  ( C o m p a r e  25 C.F.R. § 2 5 0 . 8 ( b ) ,  ( c ) ,  ( h )  & 

( t )  w i t h  $9 8 6 8 5 . 5 ,  8 6 8 5 . 6 . )  The p e n a l t i e s  f o r  

a p p e l l a n t s t  c o n d u c t  i n  t h i s  c a s e  a re  more  s e v e r e  u n d e r  

C a l i f o r n i a  l a w .  The  maximum f i n e  f o r  a  v i o l a t i o n  o f  

s e c t i o n  8 6 8 5 . 6  i s  $ 1 0 , 0 0 0 ,  w h i l e  t h e  maximum f i n e  u n d e r  

t h e  f e d e r a l  r e g u l a t i o n s  i s  $ 5 0 0 .  ( C f .  § 1 2 0 0 4  w i t h  

2 5  C.F.R. § 2 5 0 . 1 5 ( e ) . )  V i o l a t i o n s  o f  t h e  f e d e r a l  

r e g u l a t i o n s  a r e  a d j u d i c a t e d  i n  r e s e r v a t i o n  c o u r t s  b e f o r e  

I n d i a n  j u d g e s  a n d  j u r i e s ,  w h i l e  v i o l a t i o n s  u n d e r  t h e  F i s h  

a n o  Game Code a r e  adjudicates i n  n o n - I n d i a n  c o u r t s .  

M o r e o v e r ,  s t a t e  j u r i s d i c t i o n  o v e r  I n d i a n  o f f e n s e s  

i n v o l v i n g  f i s h  c a u g h t  o n  t h e  r e s e r v a t i o n  wou ld  " e f f e c t i v e l y  

n u l l i f y "  t h e  e x p r e s s  p u r p o s e  o f  t h e  f e d e r a l  r e g u l a t i o n s .  



( ~ e s c a l e r o ,  s u p r a ,  - U.S. a t  p .  - [ l o 3  S . C t .  a t  

p .  2 3 0 8 1 . )  W i t h  t h e  s t a t e  a s s e r t i n g  i t s  a u t h o r i t y  i n  t h e  

a r e a ,  t h e r z  w o u l d  b e  n o  i n c e n t i v e  f o r  t h e  Hoopa V a l l e y  

R e s e r v a t i o n  I n d i a n s  e v e r  t o  e s t a b l i s h  a  r e s e r v a t i o n - w i d e  

s y s t e m  c a p a b l e  o f  m a n a g i n g  a n d  r e g u l a t i n g  t h e  r e s o u r c e s  o f  

t h e  r e s e r v a t i o n .  I f  t h e  t r i b e  d i d  e s t a b l i s h  a  s y s t e m ,  i t s  

a u t h o r i t y  t o  r e g u l a t e  w o u l d  h a v e  b u t  a  " h o l l o w  r i n g "  a n d  

t h e  e x e r c i s e  o f  t h a t  a u t h o r i t y  w o u l d  be  " o n l y  a t  t h e  

s u f f e r a n c e  o f  t h e  S t a t e . "  ( I b i d . )  T h u s ,  s t a t e  - 
j u r i s d i c t i o n  w o u l d  t h w a r t  C o n g r e s s '  o v e r r i d i n g  commi tmen t  

t o  t h e  e n c o u r a g e m e n t  o f  t r i b a l  s e l f - g o v e r n m e n t  a n d  

e c o n o m i c  d e v e l o p m e n t .  

The r e m a i n i n g  i n q u i r y  i s  w h e t h e r  t h e \ s t a t e  

i n t e r e s t s  h e r e  a r e  s u f f i c i e n t  t o  j u s t i f y  t h e  e x e r c i s e  o f  

s t a t e  j u r i s d i c t i o n .  ( ~ e s c a l e r o ,  s u p r a ,  - U . S .  a t  p .  - 
[ l o 3  S . C t .  a t  p .  2 3 8 6 3 . )  I n  t h i s  c a s e ,  t h e  s t a t e  a s s e r t s  

1 7 /  a n  i n t e r e s t  i n  c o n s e r v a t i o n . -  

171 The s t a t e  h a s  p r o h i b i t e d  c o m m e r c i a l  
f i s h i n g  i n  t h e  K la rna th  r i v e r  s i n c e  1933. ( $  8 4 3 4 ,  
f o r m e r l y  $ 4 8 4 . 5 . )  I t  p r o h i b i t s  t r o l l  f i s h i n g  i n  o c e a n  
w a t e r s  " w i t h i n  t h r e e  n a u t i c a l  miles n o r t h  a n d  s o u t h  o f  a  
l i n e  d r a w n  d u e  west f o r  t h r e e  n a u t i c a l  mi les  f r o m  t h e  
c e n t e r "  o f  t h e  m o u t h s  o f  t h e  K l a m a t h  a n d  S m i t h  r i v e r s ,  a n d  
d u r i n g  A u g u s t  a n d  S e p t e m b e r  w i t h i n  a  s i m i l a r  b u t  s m a l l e r  
a r e a  o u t s i d e  t h e  m o u t h  o f  t h e  E e l  R i v e r .  ( C a l .  Admin. 
Code ,  t i t .  1 4 ,  § 2 7 . 7 5 . )  I t  a l s o  limits t o  t w o  t h e  number  
o f  s a l m o n  t h a t  c a n  b e  t a k e n  by t h o s e  e n g a g e d  i n  s p o r t  
f i s h i n g  o n  t h e  r i v e r .  . § 2 7 . 8 0 . )  



The s t a t e ' s  a r g u m e n t  m u s t  be c o n s i d e r e d  a g a i n s t  

t h e  b a c k d r o p  o f  U n i t e d  S t a t e s  Supreme C o u r t  p r e c e d e n t .  No 

Supreme C o u r t  d e c i s i o n  i n  t h e  I n d i a n  p r e e m p t i o n  a r e a  h a s  

h e l d  t h a t  a s t a t e ' s  i n t e r e s t  i n  c o n s e r v a t i o n  j u s t i f i e s  a  

la' I n  a  f i n d i n g  o f  c o n c u r r e n t  j u r i s d i c t i o n . -  

n o n p r e e m p t i o n  c o n t e x t ,  t h e  c o u r t  h a s  h e l d  t h a t  a  s t a t e  

may, i n  t h e  i n t e r e s t  o f  c o n s e r v a t i o n ,  r e g u l a t e  I n d i a n  

f i s h i n g  r i g h t s  w h i c h  were created by t r e a t y .  ( P u y a l l u p  

Tribe v. D e p t .  o f  Game ( 1 9 6 8 )  3 9 1  U.S. 3 9 2 ,  398-399 

( h e r e a f t e r  P u y a l l u p  I ) ;  P u y a l l u p  T r i b e  v. Wash ing ton  Game 

D e p t .  ( 1 9 7 7 )  433 U.S. 165, 173-177 ( h e r e a f t e r  P u y a l l u p  

111); W a s h i n g t o n  Game D e p t .  v. P u y a l l u p  T r i b e  (1973) 414 - 
U.S. 44 ( h e r e a f t e r  P u y a l l u p  111.)   ow ever; i n  t h o s e  

c a s e s ,  t h e  t r e a t y  s i m p l y  g u a r a n t e e d  t h e  I n d i a n s  t h e  r i g h t  

t o  f i s h  i n  common w i t h  o t h e r  c i t i z e n s  o f  the s t a t e .  

18' M e s c a l e r o  i n d i c a t e s  t h a t  o f f - r e s e r v a t i o n  
e f f e c t s  o f  o n - r e s e r v a t i o n  a c t i v i t y  may w a r r a n t  s t a t e  
i n t e r v e n t i o n  where . t h e  s t a t e  p o i n t s  t o  a n e e d  t o  c o n s e r v e  
a  " s c a r c e ,  common s u p p l y n  o f  i t s  r e s o u r c e s .  (- U.S. a t  
P o  - [ l o3  S.Ct. .  a t  p. 23901.1 I n  t h a t  c a s e ,  however ,  
t h e  s t a t e  c o u l d . p o i n t  t o  n o  such e f f e c t s ,  a n d  c o n c e d e d  
" t h a t  t h e  Tribe's management  h a [ d ]  n o t  had  a n  a d v e r s e  
i m p a c t  o n  f i s h  a n d  w i l d l i f e  o u t s i d e  t h e  r e s e r v a t i ~ n . ~  
(Id., a t  pp .  - [ l o 3  S.Ct. a t  .pp. 2390-23913.) 

M o r e o v e r ,  t h e  c o u r t  s p e c i f i c a l l y  r e j e c t e d  t h e  
s t a t e ' s  c la im t h a t  d e f i c i e n c i e s  i n  e n f o r c e m e n t  powers  
c o m p e l l e d  t h e  e x e r c i s e  o f  c o n c u r r e n t  j u r i s d i c t i o n ,  s i n c e  
t h e  t r i b e  c o u l d  i t s e l f  e x e r c i s e  s u c h  p o w e r s  a s  well a s  
r e l y  o n  f e d e r a l  s t a t u t o r y  p r o h i b i t i o n s .  (Id., a t  p. -, 
f n .  27 [ I03 S.Ct.  a t  p .  23911.) 



( P u y a l l u p  I ,  s u p r a ,  3 9 1  U.S. a t  p .  398.) No c o m p r e h e n s i v e  

f e d e r a l  r e g u l a t o r y  s c h e m e  was  i n  p l a c e .  

Even  a s s u m i n g  t h a t  t h i s  d i s t i n c t i o n  i s  

i n s u f f i c i e n t ,  s t a t e  r e g u l a t i o n  o n  t h e  b a s i s  o f  c o n s e r v a t i o n  

i s  p e r m i t t e d  o n l y  when ( 1 )  i t  i s  r e a s o n a b l e  a n d  n e c e s s a r y ,  

a n d  (2) i t  d o e s  n o t  d i s c r i m i n a t e  a g a i n s t  t h e  I n d i a n s .  

( S e e  W a s h i n g t o n  v .  F i s h i n g  Vessel A s s n .  ( 1 9 7 9 )  4 4 3  U.S.  

6 5 8 ,  6 8 2 - 6 8 5 ;  P u y a l l u p  111, s u p r a ,  4 3 3  U . S .  a t  pp .  1 7 3 -  

1 7 7 ;  P u y a l l u p  11, s u p r a ,  4 1 4  U . S .  4 4 ,  4 8 - 4 9 ;  P u y a l l u p  I ,  

s u p r a ,  3 9 1  U . S .  a t  p p .  3 9 8 - 3 9 9 ,  4 0 1 ,  f n .  1 4 . )  

The s t a t e ' s  i n t e r e s t  i n  c o n s e r v a t i o n  o f  s a l m o n  i s  

a d e q u a t e l y  p r o t e c t e d  by  t h e  f e d e r a l  r e g u l a t i o n s .  An 

e l a b o r a t e  f e o e r a l  scheme r e g u l a t e s  b o t h  o n - , r e s e r v a t i o n  

f i s h i n g  a n d  o f f - r e s e r v a t i o n  s a l e s .  T h i s  f a c t o r  -- e n t i r e l y  

a b s e n t  i n  t h e  P u y a l l u p  c a s e s  -- i s  i t s e l f  s u f f i c i e n t  t o  

19' M o r e o v e r ,  t h e  e x i s t e n c e  p r e c l u d e  s t a t e  i n t e r v e n t i o n . -  

o f  a c c o m p a n y i n g  m e c h a n i s m s  f o r  e n f o r c e m e n t  s h o u l d  

a d e q u a t e l y  d i s p e l  t h e  c o n c e r n  t h a t  e x c l u s i v e  f e d e r a l  

1 9 /    he P u y a l l u p  I1 c o u r t  b a s e d  its h o l d i n g  t h a t  
s t a t e  i n t e r v e n t i o n  was  p r o p e r  i n  p a r t  u p o n  t h e  p r e m i s e  
t h a t  t h e  p o l i c e  p o w e r  o f  t h e  s t a t e  was  n e c e s s a r y  t o  
p r e s e r v e  s t e e l h e a d  t r o u t ,  a n  i m p o r t a n t  s t a t e  r e s o u r c e .  
( 4 1 4  U.S. a t  p .  4 9 . )  Here, t h e  f e d e r a l  " p o l i c e  power"  -- 
w h i c h  p r e s e n t l y  p r o h i b i t s  a l l  c o m m e r c i a l  f i s h i n g  on  t h e  
r e s e r v a t i o n  a n d  a n y  o f f - r e s e r v a t i o n  s a l e s  o f  f i s h  c a u g h t  
o n  t h e  r e s e r v a t i o n  -- s e r v e s  t h a t  p u r p o s e ,  



j u r i s d i c t i o n  w i l l  i m p a c t  a d v e r s e l y  on  s t a t e  r e s o u r c e s .  

( S e e  M e s c a l e r o ,  s u p r a ,  - - U.S. a t  p p .  , f n .  27 

1 1 0 3  S . C t .  a t  p p .  2390-23911 ;  25  C.F.R. $ 2 5 0 . l ( c ) ;  47  

Fed .  Reg.  32844  ( J u l y  2 9 ,  1 9 8 2 1 . 1  

The s t a t e ' s  e x e r c i s e  o f  c o n c u r r e n t  j u r i s d i c t i o n  

o v e r  o f f - r e s e r v a t i o n  s a l e s  o f  r e s e r v a t i o n - c a u g h t  f i s h  by 

I n d i a n s  o f  t h e  Hoopa V a l l e y  R e s e r v a t i o n  c l e a r l y  i n t e r f e r e s  

a n d  i s  i n c o m p a t i b l e  w i t h  t h e  f e d e r a l  a n d  t r i b a l  i n t e r e s t s  

r e f l e c t e d  i n  t h e  c o m p r e h e n s i v e  f e d e r a l  r e g u l a t o r y  scheme.  

M o r e o v e r ,  t h e  s t a t e  h a s  n o t  shown t h a t  i t s  i n t e r e s t  

i n  c o n s e r v a t i o n  i s  s u f f i c i e n t  t o  j u s t i f y  a s s e r t i o n  o f  

c o n c u r r e n t  a u t h o r i t y .  T h u s ,  t h e  s t a t e  i s  p r e e m p t e d  from 

20/ e x e r c i s i n g  j u r i s d i c t i o n  o v e r  a p p e l l a n t  McCovey.- 

I V .  

S e v e r a l  s u b s i d i a r y  i s s u e s  r e l a t i n g  t o  p r e e m p t i o n  

r e m a i n .  

The s t a t e  a r g u e s  t h a t  t h e  r e g u l a t i o n s  c a n n o t  

be  h e l d  t o  p r e e m p t  C a l i f o r n i a  l aw b e c a u s e  t h e y  were  

201 S i n c e  a p p e l l a n t  McCoveyls  p r e e m p t i o n  c l a i m  
i s  m e r i t o r i o u s ,  t h i s  c o u r t  n e e d  n o t  a d d r e s s  any o f  h i s  
o t h e r  c o n t e n t i o n s .  ( S e e  a n t e ,  a t  p .  - . * I  

*Typed opn .  a t  p p .  4 - 5 .  



p r o m u l g a t e d  i n  e x c e s s  o f  t h e  S e c r e t a r y  o f  t h e  I n t e r i o r ' s  

I n  s u p p o r t  o f  t h a t  p o s i t i o n ,  t h e  s t a t e  a u t h o r i t y . -  

r e l i e s  o n  Kake V i l l a g e  v .  Egan  ( 1 9 6 2 )  3 6 9  U.S. 60 

( h e r e a f t e r  Kake  V i l l a g e ) .  

I n  Kake  V i l l a g e ,  A l a s k a  s o u g h t  t o  e n f o r c e  i t s  

a n t i f i s h - t r a p  c o n s e r v a t i o n  s t a t u t e  a g a i n s t  n o n r e s e r v a t i o n  

I n d i a n s .  ( 3 6 9  U.S. a t  p .  6 2 . )  The S e c r e t a r y  o f  t h e  

I n t e r i o r  ( h e r e a f t e r  S e c r e t a r y )  h a d  i s s u e d  r e g u l a t i o n s  -- 
p u r p o r t e d l y  u n d e r  a u t h o r i t y  o f  t h e  W h i t e  Act ( 4 8  U.S.C. 

§§ 2 2 1 - 2 2 8 1 ,  a n a  t h e  A l a s k a  S t a t e h o o d  Act ( 7 2  S t a t .  3 3 9 )  

-- p e r m i t t i n g  t h e  I n d i a n s  t o  u s e  f i s h  t r a p s ,  t h u s  g r a n t i n g  

t h e m  f i s h i n g  r i g h t s  n o t  p r e v i o u s l y  h e l d .  (Id., a t  pp .  61 -  

6 3 . )  

I n  h o l d i n g  t h a t  t h e  S e c r e t a r y  l a c k e d  s u c h  

a u t h o r i t y ,  t h s  c o u r t  e m p h a s i z e d  t h a t  t h e s e  s t a t u t e s  g a v e  

t h e  S e c r e t a r y  t h e  p o w e r  o n l y  t o  r e g u l a t e  t h e  e x e r c i s e  o f  

e x i s t i n g  r i g h t s ,  n o t  t o  g r a n t  new o n e s .  (Id., a t  p p .  62-  

6 3 . )  I n  a d d i t i o n ,  t h e  c o u r t  o b s e r v e d  t h a t  n o n e  o f  t h e  

2 1 /  Tne r e g u l a t i o n s  a t  i s s u e  were p r o m u l g a t e d  
by  t h e  ~ e p a r t m e n t  p u r s u a n t  t o  v a r i o u s  s t a t u t e s .  ( S e e  
2 5  C . F . R .  p t .  250, A u t h o r i t y ;  4 3  U.S.C. $ 1 4 5 7 ;  2 5  U.S.C. 
§ $  2 ,  9, 1 3 ;  R e o r g a n i z a t i o n  P l a n  No. 3 o f  1 9 5 0  ( 6 5  S t a t .  
1 2 6 2 ) . )  U n d e r  t h e s e  s t a t u t e s ,  t h e  D e p a r t m e n t  i s  
responsible f o r  t h e  s u p e r v i s i o n  a n d  managemen t  o f  I n d i a n  
a f f a i r s .  The D e p a r t m e n t  h a s  n o t e d  t h a t  i t s  a u t h o r i t y  
e x t e n d s  t o  " t h e  p r o t e c t i o n  a n d  i m p l e m e n t a t i o n  o f  f e d e r a l l y  
r e s e r v e a  I n d i a n  f i s h i n g  r i g h t s . "  ( 4 4  F e d . R e g .  1 7 1 4 4  
( M a r .  2 0 ,  1 9 7 9 ) . )  



I n d i a n s  a f f e c t e d  b e l o n g e d  t o  a n y  r e s e r v a t i o n .  (Id., a t  

p .  6 2 . )  The c o u r t  a l s o  n o t e d  t h a t  t h e  p o w e r  c o n f e r r e d  

upon  t h e  P r e s i d e n t  u n d e r  2 5  U n i t e d  S t a t e s  Code s e c t i o n s  2  

a n d  9  d i d  n o t  g i v e  t h e  D e p a r t m e n t  "a  g e n e r a l  p o w e r  t o  make 

r u l e s  g o v s r n i n g  I n d i a n  c o n d u c t . "  (Id., a t  p .  6 3 . )  

T h i s  c a s e ,  i n  c o n t r a s t  t o  Kake V i l l a q e ,  i n v o l v e s  

r e s e r v a t i o n  I n d i a n s  who f i s h e d  o n  t h e i r  r e s e r v a t i o n .  More 

i m p o r t a n t l y ,  t h e  r e g u l a t i o n s  h e r e  d i d  n o t  g r a n t  Hoopa 

V a l l e y  R e s e r v a t i o n  I n d i a n s  f i s h i n g  r i g h t s  a s  s u c h .  

I n s t e a d ,  t h e s e  r i g h t s  were g r a n t e d  by C o n g r e s s  when i t  

a u t h o r i z e d  t h e  P r e s i d e n t  t o  c r e a t e  t h e  r e s e r v a t i o n  f o r  

22' ( A r n e t t  v .  F i v e  G i l l  Nets, s u p r a ,  I n d i a n  p u r p o s e s . -  

4 8  C a l . A p p . 3 d  a t  p .  4 5 9 ,  c e r t .  d e n . ,  4 2 5  U . S .  9 0 7 . )  

T h u s ,  e v e n  t h o u g h  some o f  t h e  s ame  s t a t u t e s  a t  i s s u e  i n  

Kake V i l l a q e  p r o v i d e d  t h e  b a s i s  f o r  t h e  p r e s e n t  

r e g u l a t i o n s ,  t h e  f a c t  t h a t  f i s h i n g  r i g h t s  h a o  p r e v i o u s l y  

b e e n  g r a n t e d  by o t h e r  a u t h o r i t y  r e n d e r s  t h a t  c a s e  

i n a p p o s i t e .  

22/  I t  i s  we l l  e s t a b l i s h e d  t h a t  t h e  c r e a t i o n  o f  
a  r e s e r v a t i o n  f o r  I n d i a n  p u r p o s e s  e n c o m p a s s e s  t h e  r i g h t  t o  
f i s h  o n  t h e  r e s e r v a t i o n .  (Menominee  T r i b e  v.  U n i t e d  S t a t e s  
( 1 9 6 8 )  3 9 1  U.S. 4 0 4 ,  4 0 5 - 4 0 6 ;  Q u e c h a n  T r i b e  o f  I n d i a n s  v .  
Rowe ( 1 9 7 2 )  3 5 0  F . S u p p .  1 0 6 ,  111; Donahue  v.  J u s t i c e  C o u r t  
( 1 9 7 1 )  1 5  C a l . A p p . 3 d  5 5 7 ,  5 6 2 ;  see a l s o  K i m b a l l  v .  
C a l l a h a n  ( 9 t h  Ci r .  1 9 7 4 )  4 9 3  F .2d  5 6 4 ,  566,  c e r t .  d e n . ,  
4 2 3  U.S. 1 0 8 6 ;  P a c i f i c  C o a s t  F e d .  v .  S e c r e t a r y  o f  Commerce 
( 1 9 8 0 )  494  F . S u p p .  6 2 6 ,  6 3 2 . )  



The s t a t e  a l s o  c o n t e n d s  t h a t  w h a t e v e r  f e d e r a l l y  

c r e a t e d  c o m m e r c i a l  f i s h i n g  r i g h t s  a p p e l l a n t s  p o s s e s s  f o r  

o n - r e s e r v a t i o n  a c t i v i t y ,  s u c h  r i g h t s  do n o t  i n c l u d e  t h e  

r i g h t  t o  s e l l  f i s h  o f f  t h e  r e s e r v a t i o n .  The s t a t e  a r g u e s  

t h a t  M e s c a l e r o  Apache T r i b e  v.  J o n e s  ( 1 9 7 3 )  4 1 1  U.S. 1 4 5  

a n d  Ward v .  Race H o r s e  ( 1 8 9 6 )  1 6 3  U.S. 504 s u p p o r t  i t s  

p o s i t i o n .  N e i t h e r  d e c i s i o n  i s  on  p o i n t .  

I n  Ward, t h e  U n i t e d  S t a t e s  Supreme C o u r t  h e l d  

t n a t  t h e  S t a t e  o f  Wyoming had  t h e  power  t o  r e g u l a t e  t h e  

o f f - r e s e r v a t i o n  k i l l i n g  o f  game by I n d i a n s .  (163 U.S. a t  

pp .  5 1 4 - 5 1 6 . )  I n  J o n e s ,  t h e  t r i b e  o p e r a t e d  a  s k i  r e s o r t  

o f f  t h e  r e s e r v a t i o n .  The S t a t e  o f  New Mexico imposed a  

t a x  on  t h e  g r o s s  r e c e i p t s  o f  the. r e s o r t .  ( 4 1 1  U.S. a t  

p .  1 4 6 . )  I n  u p h o l d i n g  t h e  s t a t e ' s  r i g h t  t o  t a x ,  t h e  c o u r t  

s t a t e d ,  " L a J b s e n t  e x p r e s s  f e d e r a l  l a w  t o  t h e  c o n t r a r y ,  

I n d i a n s  g o i n g  b e y o n d  r e s e . r v a t i o n  b o u n d a r i e s  h a v e  g e n e r a l l y  

b e e n  h e l d  s u b j e c t  t o  n o n d i s c r i m i n a t o r y  s t a t e  l a w  o t h e r w i s e  

a p p l i c a b l e  t o  a l l - c i t i z e n s  o f  t h e  S t a t e . "  (Id., a t  

p p .  1 4 6 - 1 4 9 ,  e m p h a s i s  a d d e n . )  

B o t h  J o n e s  a n d  Ward a r e  d i s t i n g u i s h a b l e  i n  a t  

l e a s t  two r e s p e c t s .  F i r s t ,  t h e  I n d i a n  a c t i v i t y  i n  t h o s e  

c a s e s  o c c u r r e d  e n t i r e l y  o f f  t h e  r e s e r v a t i o n ,  w h i l e  t h i s  

c a s e  i n v o l v e s  o n - r e s e r v a t i o n  f i s h i n g  f o l l o w e d  by an  o f f -  

r e s e r v a t i o n  s a l e .  S e c o n d ,  " e x p r e s s  f e d e r a l  l a w  t o  t h e  



c o n t r a r y "  i s  p r e s e n t  h e r e .  The f e d e r a l  r e g u l a t i o n s  

e x p r e s s l y  g o v e r n  o f f - r e s e r v a t i o n  s a l e s  o f  r e s e r v a t i o n -  

c a u g h t  f i s h  a n d  impose  s a n c t i o n s  a t  o d d s  w i t h  s t a t e  l a w .  

I n  a  s e p a r a t e  a r g u m e n t ,  t h e  s t a t e  a s s e r t s  t h a t  

P u b l i c  Law 2 8 0  ( 6 7  S t a t .  5 8 8  h 5 8 9 ,  1 8  U.S .C .  § 1 1 6 2 ,  

28  U.S.C. § 1360)  a u t h o r i z e s  C a l i f o r n i a  t o  p r o h i b i t  I n d i a n  

c o m m e r c i a l  f i s h i n g  on t h e  r e s e r v a t i o n .  

I n  1953, C o n g r e s s  e n a c t e d  P u b l i c  Law 280,  which  

a u t h o r i z e a  C a l i f o r n i a  a n d  o t h e r  named s t a t e s  t o  assume 

c i v i l  a n d  c r i m i n a l  j u r i s d i c t i o n  o v e r  I n d i a n s .  ( 2 8  U.S.C.  

§ 1 3 6 0 ;  18 U.S.C. § 1 1 6 2 ;  see A r n e t t  v .  F i v e  G i l l  N e t s ,  

s u p r a ,  48 Cal .App.3d a t  p .  459.) The s t a t u t e  g r a n t i n g  

s t a t e s  c r i m i n a l  j u r i s d i c t i o n  over  I n d i a n  o f f e n s e s  p r o v i d e s ,  

h o w e v e r ,  t h a t  s t a t e s  a r e  n o t  a u t h o r i z e d  t o  " d e p r i v e  a n y  

I n d i a n  o r  a n y  I n d i a n  t r i b e ,  b a n d ,  o r  communi ty  o f  any . -. 

r i g h t ,  p r i v i l e g e ,  immuni ty  a f f o r d e d  u n d e r  F e d e r a l  

t r e a t y ,  a g r e e m e n t ,  o r  s t a t u t e  w i t h  r e s p e c t  t o  h u n t i n g ,  

t r a p p i n g ,  o r  f i s h j n g  o r  the  c o n t r o l ,  l i c e n s i n g ,  o r  

r e g u l a t i o n  t h e r e o f . "  ( 1 8  U.S.C. § 1 1 6 2 ( b ) . )  

The s t a t e  t a k e s  t h e  p o s i t i o n  t h a t  t h e  a b o v e -  

q u o t e d  l a n g u a g e  d o e s  n o t  a p p l y  i n  t h i s  c a s e ,  b e c a u s e  t h e  

f i s h i n g  r i g h t s  h e r e  were  n o t  b a s e d  o n  a  t r e a t y ,  s t a t u t e  

o r  a g r e e m e n t ,  b u t  on a n  e x e c u t i v e  o r d e r .  T h i s  a r g u m e n t  

was s p e c i f i c a l l y  r e j e c t e d  by t h e  C o u r t  o f  Appea l  i n  



A r n e t t  v .  F i v e  G i l l  Ne t s ,  s u p r a ,  4 8  C a l . A p p . 3 d  a t  

p a g e s  4 5 9 - 4 6 2 ,  c e r t i o r a r i  d e n i e d ,  4 2 5  U.S. 907. As t h e  

A r n e t t  c o u r t  h e l d ,  t h e  e x e c u t i v e  o r d e r  i n  t h a t  c a s e  was 

i t s e l f  p r o m u l g a t e d  p u r s u a n t  t o  s t a t u t o r y  a u t h o r i t y ,  t h u s  

c o m i n g  w i t h i n  t h e  s p e c i f i c  p r o s c r i p t i o n  o f  t h e  1 9 5 3  

p r o v i s i o n .  T h i s  h o l d i n g  i s  s o u n d .  

The c o n c l u s i o n  t h a t  t h e  s t a t e  i s  p r e e m p t e d  f r o m  

p r o s e c u t i n g  a p p e l l a n t  McCovey f o r  v i o l a t i n g  s e c t i o n  8685.6 

i s  n o t  d i s p o s i t i v e  o f  a p p e l l a n t  W i l k i e ' s  c l a i m s .  As 

t h e  f e d e r a l  r e g u l a t i o n s  make c l e a r ,  " [ a ] n y  p e r s o n  who 

i s  n o t  a n  I n d i a n  o f  t h e  [Hoopa  v a l l e y ]  R e s e r v a t i o n  . . . 
i s  n o t  r e g u l a t e d  u n d e r  t h i s  p a r t  . . . ." ( 2 5  C.F.R. 

§ 2 5 0 . 3 ( b ) . ) -  23/  A S  t h e  c o m m e n t a r y  a c c o m p a n y i n g  t h e  m a s t  

r e c e n t  r e v i s i o n  t o  t h e  r e g u l a t i o n s  i n d i c a t e s ,  " [ b ] e c a u s e  

t h e  f e d e r a l  r e g u l a t i o n s  d o  n o t  a p p l y  t o  [ p e r s o n s  w i t h o u t  

I n d i a n  f i s h i n g  r ights] ,  t h e  [ B u r e a u  o f  I n d i a n  A f f a i r s ]  

r e l i e s  o n  s t a t e  e n f o r c e m e n t  t o  p r e v e n t  i l l e g a l  d e p l e t i o n  

o f  t h e  r e s o u r c e  by s u c h  i n d i v i d u a l s .  I t  i s  c l ~ a r l y  i n  t h e  

2 3 /  The r e g u l a t i o n s  i n  e f f e c t  a t  t h e  t i m e  o f  t h e  
s a l e  i n  t s s  c a s e  c o n t a i n e d  a  p r o v i s i o n  s u b s t a n t i a l l y  
i u e n t i c a l  t o  s e c t i o n  2 5 0 . 3 ( b )  o f  2 5  Code o f  F e d e r a l  
R e g u l a t i o n s .  ( S e e  4 4  F e d . R e g .  1 7 1 4 8  ( ~ a r .  2 0 ,  1 9 7 9 )  
§ 2 5 8 . 3 ( b ) . )  



i n t e r e s t  o f  t h e  I n d i a n s  t o  f a c i l i t a t e  s t a t e  e n f o r c e m e n t  o f  

i t s  r e s t r i c t i o n s  o n  n o n - I n d i a n  f i s h e r s  i n  o r d e r  t o  m a x i m i z e  

t h e  number  o f  f i s h  f o r  s p a w n i n g  a n d  I n d i a n  h a r v e s t . "  

( 4 8  F e d . R e g .  4 1 7 6 1  ( S e p t .  1 9 ,  1 9 8 3 1 . )  

S i n c e  no  f e d e r a l  r e g u l a t i o n s  p r e e m p t  t h e  e x e r c i s e  

o f  s t a t e  j u r i s d i c t i o n  a s  t o  a p p e l l a n t  W i l k i e l s  a c t i v i t i e s ,  

t h e  s t a t e  p r o p e r l y  e x e r c i s e d  j u r i s d i c t i o n  i n  h i s  c a s e .  

( S e e  W a s h i n g t o n  v .  C o n f e d e r a t e d  T r i b e s  ( 1 9 8 0 )  4 4 7  U.S. 1 3 4 ,  

161  [ " F o r  m o s t  p r a c t i c a l  p u r p o s e s  t h o s e  I n d i a n s  ( n o t  

members  o f  t h e  r e s e r v a t i o n )  s t a n d  o n  t h e  same  f o o t i n g  a s  

9 ,  2 4 /  n o n - I n d i a n s  . . . . 1.)- 

A p p e l l a n t s  a l s o  a r g u e  t h a t  s e c t i o n  8685.6 
a s  a p p l i e d  t o  r e s e r v a t i o n  I n d i a n s  f o r  s a l e s  o f  r e s e r v a t i o n -  
c a u g h t  f i s h  d i s c r i m i n a t e s  a g a i n s t  a n d / o r  b u r d e n s  I n d i a n  
commerce .  

As t o  W i l k i e ,  t h i s  a r g u m e n t  i s  i n a p p l i c a b l e ,  
s i n c e  h e  i s  n o t  a n  I n d i a n  o f  t h e  Hoopa V a l l e y  R e s e r v a t i o n .  
F u r t h e r m o r e ,  t h e  item o f . c o m m e r c e  i n v o l v e d  h e r e  i s  a - H o o p a  
Valley- R e s e r v a t i o n  r e s o u r c e .  W i l k i e  s h o u l d  n o t  be  a b l e  t o  
c i a i m  d i s c r i m i n a t i o n  a g a i n s t  I n d i a n  commerce  b a s e d  on  t h e  
s o l e  f a c t  t h a t  h e  i s  an I n d i a n .  ( S e e ,  e ' g . ,  W a s h i n g t o n  v .  
C o n f e d e r a t e d  T r i b e s ,  s u p r a ,  447  U.S. a t  p p .  1 6 0 - 1 6 1 . )  
L a s t l y ,  t h e  f e a e r a l  r e g u l a t i o n s  -- a s  a  s t a t e m e n t  o f  
t r i b a l  p o l i c y  u n t i l  a  r e s e r v a t i o n - w i d e  s y s t e m  c a n  b e  
o r g a n i z e d  -- p r o h i b i t  s a l e  o f  s a l m o n ,  a r e s e r v a t i o n  
r e s o u r c e ,  by r e s e r v a t i o n  I n d i a n s .  A r u l e  t h a t  would 
p e r m i t  W i l k i e  t o  s e l l  s a l m o n  b u t  p r o h i b i t  r e s e r v a t i o n  
I n d i a n s  f r o m  d o i n g  s o  wou ld  p r o o u c e  a n  a n o m a l o u s  r e s u l t .  

A p p e l l a n t s 1  a r g u m e n t  t h a t  s t a t e  p r o s e c u t i o n  o f  
r e s e r v a t i o n  I n d i a n s  f o r  t h e  o f f - r e s e r v a t i o n  s a l e  o f  
r e s e r v a t i o n - c a u g h t  f i s h  i n f r i n g e s  upon t h e  I n d i a n s '  
f e d e r a l l y  p r o t e c t e d  r i g h t  t o  f i s h  o n  t h e  Hoopa V a l l e y  
R e s e r v a t i o n  i s  a l s o  i n a p p l i c a b l e  a s  t o  W i l k i e  s i n c e  he  i s  
n o t  a n  I n d i a n  o f  t h e  Hoopa V a l l e y  R e s e r v a t i o n .  



A c c o r d i n g l y ,  t h i s  c o u r t  h o l d s  t h a t  f e d e r a l  l a w  

p r e e m p t s  t h e  s t a t e  f r o m  r e g u l a t i n g  t h e  o f f - r e s e r v a t i o n  

s a l e  o r  p o s s e s s i o n  f o r  s a l e  o f  f i s h  c a u g h t  by Hoopa V a l l e y  

R e s e r v a t i o n  I n o i a n s  o n  t h e  r e s e r v a t i o n .  I n  l i g h t  o f  t h i s  

h o l d i n g ,  M c C o v e y ' s  j u d g m e n t  o f  c o n v i c t i o n  i s  r e v e r s e d ,  a n d  

W i l k i e ' s  j u d g m e n t  o f  c o n v i c t i o n  i s  a f f i r m e d .  

BIRD, C.J. 
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