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Résumé a l'intention de la direction

Le présent rapport a éé rédigé pour la Direction des ressources minérales du ministére des Affaires
indiennes et du Nord canadien (MAINC) par I'Ingtitut canadien du droit desressources (ICDR). L'ICDR
avait pour mandat de procéder a un examen indépendant des processus réglementaires et négociés ayant
mené al'gpprobation définitive du projet de mine de diamants de la BHP Diamonds Inc. (BHP) dans la
régiondu lac de Gras dansles Territoires du Nord-Ouest (e processus delaBHP). L'examen del'lCDR
devait répondre a deux objectifs principaux : (1) documenter le processus delaBHP, et (2) évauer g les
regles éablies pour le projet BHP devraient devenir la norme pour I'exploitation des minéraux dans le
Nord.

Le rapport repose sur des entrevues de fond avec des gens directement liés au processus de laBHP
et sur un examen sectif de documents pertinents. Une liste des personnes interviewées et jointe a
l'annexe 1. Bien que le contenu du rapport découle en bonne partie des observations spontanées et
éclairées des personnes interviewées, I'andyse, les conclusions et les recommandations sont celles de
I''CDR saul. Cetravail aééredise entreles 11 février et 30 mai 1997.

Ladocumentation quafaitel'l CDR du processus delaBHP commence par un apercu del'évauation
environnementale (EE) du projet de mine delaBHP et se porte ensuite sur |es principalix processus quas
judiciaire et négocié qui ont mené a la verson finde du cadre de réglements e davantages. Les
composantes les plus innovatrices de ce régime sont l'entente environnementde et I'entente
socioéconomique. La premiére a éé négociée par la BHP, le gouvernement fédéra, le gouvernement des
TerritoiresduNord-Ouest (GTNO) et quatregroupesautochtones. Ellecomprend desél émentsimportants
delaréglementation environnementa e gpplicable au projet et créel'Organismeindépendant de surveillance
environnementale. L 'entente socioéconomique a été négociée entre la BHP et le GTNO, et traite des
avantages économiques et des répercussions socides du projet du point de vue des résidants des
Territoires du Nord-Ouest dans I'ensemble. Les deux autres principaes composantes du cadre de
reglements et d'avantages sont les ententes sur les répercussions et les avantages (ERA), négociées
bilatérdement entre la BHP et les groupes autochtones, et le permis d'utilisation des eaux délivré par
I'Office des eaux des Territoires du Nord-Ouest. Chacun de ces déments du processus de la BHP
comportait auss dimportantes innovations. Enfin, le cadre de réglements et davantages comprend une
autorisation en vertu de laLoi sur les péches donnée par le ministére des Péches et des Océans (M PO)
et sx baux fonciers pour le secteur des opérations minieres de la BHP. L'annexe 2 présente une
chronologie des principaux événements touchant le projet BHP.

Aprés avoir décrit les principaux édéments du processus de la BHP, le rapport effectue un survol
thématique. Six grands thémes sont donc éudiés : (1) I'incidence du climat ingtitutionne et politique
incertain; (2) le manque de confiance de certains participants non gouvernementaux dans les méthodes
traditionnelles de réglementation et de prise de décisions; (3) laredéfinition du réle du gouvernement dans
certains secteurs, (4) I'importance del'innovation dansl'expérience delaBHP; (5) le défi delacoordination
des processus; et (6) I'importance des processus faisant appel ala participation de tous les intéressés.
est essentidl de sarréter a cesthemes pour bien comprendre le processus de laBHP et ses répercussions
al'avenir sur lamise en vaeur des minéraux dansle Nord.



L'ICDR aévaué le processus de la BHP sdlon 10 critéres. 1l n'est pas étonnant de condtater quele
processus présente des forces a certains points de vue et des faiblesses a d'autres.

Le processus de la BHP a obtenu une bonne note sur e plan de latransparence, del'exhaugtivité des
intéréts, de I'exhaudtivité des questions aind que de la promotion du consensus et de la résolution des
différends. Il semble auss quil ait des caractéristiques positives sur le plan de la sensibilité aux différences
culturdles. Pour ce qui est de I'efficacité, le processus doit étre évalué en grande partie a la lumiere du
résultat find, ce qui, semble-t-il, obtient un appui générd des participants et des participantes.

Selondautrescritéres, par ailleurs, le processus dela BHP adémontré desfaiblesses considérabl es.
Elément important, aucun des participants et participantes n'‘accorderait une note élevée au processus aul
bonne partie du processus. Cette incertitude éait attribuable dans une grande mesure a |'absence de
reglement des revendications territorides et a I'absence de précédent clair pour certains édéments
importants du processus.

Enfin, certains critéres ont produit des évauations mixtes du processus de la BHP. Par exemple,
méme s son efficacité était clairement entravée par la nature ponctuelle de certaines composantes, le
processus aauss apporté deslecons positivesace chapitre. Plus particuliérement, le processus donne des
indices importants concernant le fonctionnement efficace des processus quas judiciaire et négocié. Le
critéredu caractére équitable aauss éél'un de ceux al’ égard desquelsles participants et les participantes
ont formulé des critiques partagées, méme s |e processus dans son ensemble semble avoir satisfait aun
degreé raisonnable d'équité.

Le rapport consdére auss I'importance du processus de la BHP et le cadre de reglements et
d'avantages quil aproduit comme un précédent pour lesfuturs projets miniersdansle Nord. Quatre points
principaux sont exposés relativement a cette question : (1) la satisfaction face au résultat find et plus
répandue que la satisfaction face au processus; (2) le processus de la BHP révéle certaines tendances et
va eurs sous-jacentestouchant les agpects soci oéconomiques, culturelset environnementaux dansleNord;
(3) lavaeur de ce processus en tant que précédent demeure incertaine a dimportants égards tant que
certains de ses déments majeurs n'auront pas de fondement juridiques et politiques solides; et (4) le
processus de la BHP a établi un certain nombre de normes que les futurs projets devront probablement
satidfaire. L'l CDR conclut defacon globale quele processusdelaBHP est dune grande valeur, maisquiil
faudra se préoccuper de certaines questions s |I'on veut que le processus serve de modde politique et
réglementaire al'avenir pour lamise en valeur des minéraux dans le Nord.

Lerapport présente une discussion de questions qui, del'avisdel'l CDR, devraient érerégléess I'on
veut appliquer lemodéedelaBHP dans!’ avenir. Lesrecommandations découl ant de cette discussion sont
regroupées a l'annexe 3. Cette partie du rapport se divise en 13 sections.



L'emplacement de lamine de diamants de la BHP dans une zone de revendications territoriades non
réglées et se chevauchant a fortement influencé tant le processus que le résultat fina. Nombre des
frudtrations et des problemes rencontrés au cours du processus peuvent étre associés a ce contexte de
revendications territorides. Méme s le réglement des revendications n'diminera pas tous les déments
dincertitude d'un projet comme celui de la mine de diamants de la BHP, il permettra probablement de
définir plus clairement certains des droits et obligations du promoteur et des Autochtones intéressés. Le
rapport recommande donc que le gouvernement et les groupes autochtones travaillent ensemble arégler
promptement les revendications territoriaes.

2. Déerminer I'objet del'évaluation environnementale

Les critiques de I'évduation environnementale (EE) du projet BHP qui ont é&é manifestées par
certains, maisen aucun caspar tous|es participants et participantes, soulévent des questionsfondamentales
quant au role de I'EE. Plus particuliérement, I'EE est-elle congue comme un processus exhaudtif en vue
d'aborder toutelagamme de questionsliéesaun projet en particulier ou sagit-il d'une entreprise beaucoup
plus limitée, ayant pour but de déerminer S les incidences environnementales et autres éventuelles dun
projet sont suffisamment négatives ou imprévisibles pour que I'on ne permette pas au projet de serédiser.
Il semble y avoir beaucoup de confusion concernant le role de I'EE dans le processus de |la BHP. Pour
régler cette question, le gouvernement devrait déterminer quel réleil convient de donner al'EE par rapport
ala gamme complete de questions politiques et réglementaires soulevées par des projets comme celui de
lamine de diamants de laBHP.

3. Définir le lien entre le processus d'évaluation environnementale et le processus de
réglementation

Unefoislerdledel'EE défini, il seranécessaire de déerminer comment elle cadre avec | es processus
réglementaires ultérieurs. Les processus dEE et de réglementation seront plus complémentaires sils
congtituent des € éments séparés, mais liés, d'un continuum de prise de décisions. 1ls devraient avoir des
fonctions digtinctes et complémentaires, méme s un certain degré de recoupement dans certaines
circonstances peut étre inévitable ou désirable. Le gouvernement devrait donc préciser le lien entre les
processus d'EE et de réglementation, assurant la coordination au besoin.

4. Vadller aun processusréglementaire efficace : lemodéle quas judiciaire

Le permis dutilisation des eaux éait la seule composante du cadre de reglements et davantages de
la BHP issue d'un processus quas judiciaire. Méme s 1'Office des eaux des Territoires du Nord-Ouest
possede des fondements | égalix et des procédures bien établies, lorsquil aéudié la demande de permis
de la BHP, il a procédé a dimportantes innovations. En outre, plusieurs composantes normales du
fonctionnement de I'Office des ealix se sont avérées utiles dans le processus de la BHP.

Leslecons tirées de I'Office des eaux demeureront pertinentes méme lorsgue cet office seraremplaceé par
d'autres organismes quasi judiciaires dansle cadre d'ententes de reglement des revendicationsterritorides
et en vertu des lois connexes. Ces legons comprennent ['utilité des diverses procédures formelles et



informelles, la nécessté d'un fondement plus clair pour accorder un financement aux intervenants, et
I'importance de cordonner |e processus.

5. Velller aun processusréglementaire efficace : le modéle négocié

La caractéristique probablement la plus innovatrice du processus de la BHP fut le recours aux
négociations pour éablir des ééments clés du cadre de reglements et davantages. Ces négociations ont
contribué grandement alafois ala substance du régime find et au degré de consensus qui I'entoure. Les
grandes legons a tirer touchent le réle du gouvernement en structurant les processus négociés. Pour
promouvoir |'efficacité et I'équité des processus négociés, le gouvernement devrait créer une structure
appropriée de mesure incitatives, éablir des objectifs, faciliter les négociations, superviser les liens avec
d'autres composantes du cadre deréglements et d'avantages, et veiller ace quel'intérét public soit protégé.

6. Fairefonctionner lesprocessus participatifs et inclusifs

L'une des forces du processus delaBHP résidait danslefait quil incluait tous lesintéréts affectés et
lesfasat participer directement & la prise de décisions. Pour que ce modéle fonctionne : (1) il devrait y
avoir un certain degré de certitude, asavoir qui devrait participer et quellespartiesdevraient érealatable;
(2) la participation active ala prise de décisonsdevrait ére distinguée delaconsultation traditionndlle; (3)
un équilibre devrait étre atteint entre imposer des échéances et donner e temps aux processus de se
dérouler de facon planifiée et controlable; et (4) les parties doivent disposer de ressources financieres
suffisantes pour participer efficacement.

7. Préciser lerble desententessur lesrépercussions et les avantages

Les participants et |es participantes au processus delaBHP semblent en généra sentendre sur lefait
gue les ERA sont une composante importante et utile du cadre de réglements et davantages. Toutefais,
plusieurs questions soulevées par les ERA devraient étrerégléess lemodée delaBHP doit étre appliqué
dans |"avenir. Premierement, on devrait songer a éablir des exigences spécifiques dans la loi ou des
directives adminigtratives concernant lesERA. Labase formelle des ERA pourrait érefourniegrace aune
loi ou dansle processus desrevendicationsterritoriales. Deuxiemement, il faudrait &udier lesrépercussons
possibles des ERA en matiére dintérét public. Ces répercussions
touchent l'incidence possible des ERA sur la participation des groupes autochtones aux processus
réglementaires et aux consequences de transferts de fonds importants par le biais des ERA sur le régime
fiscd générd pour les projets miniers et pour la conception de mécanismes en vue d'atteindre des objectifs
de redigtribution. Troisemement, des mesures sont nécessaires pour accroitre les chances que les attentes
générées par ces ententes soient satisfaites.

8. Prévoir desindemnités
La question de I'indemnisation a é&é abordée a plusieurs points du processus de la BHP, notamment

devant le comité dEE et devant I'Office des eau, et relativement al'autorisation aux termes delalLoi sur
les péches. Certaines mesures dindemnisation sont d§a en place, et laBHP a publié sa propre palitique



d indemnisation. || semble toutefois qu'il n'y ait pas de processus obligatoire pour traiter certains types de
demandes d'indemnisation qui peuvent survenir concernant le projet BHP, notamment les revendications
relatives aux pertes touchant les terres. De plus, les demandes dindemnisation liéesades pertessubiesen
raison des incidences cumulatives de plusieurs projets dans la province géographique des Esclaves
pourraient soulever des questions délicates. Des mesures du gouvernement en vue dassurer des
mécanismes jugtes, transparents et applicables en vertu de laloi pour régler tous les types de demandes
dindemnisation pourraient éviter des problemes dans ce domaine al'avenir.

9. Coordonner la palitique d’indemnisation du ministere des Péches et des Océans avec les
autres ééments du processus de réglementation

Le projet BHP nécessitait une autorisation en vertu delaLoi sur les péches pour détruire I'habitat
du poisson. Lesmodalités de cette autori sation refl étent 1a politique sur I'habitat du poisson administrée par
le MPO. On peut remarquer deux secteurs ou il serait possible damdiorer la coordination entre cette
politique et les autres composantes du processus de la BHP. Le premier a trait a la coordination
réglementaireentrele permisdutilisation deseaux et I'entente environnementa e et ledeuxiéme, al'utilisation
de I'Organisme indépendant de surveillance environnementale pour distribuer les sommes provenant du
fonds d'indemnisation pour I'habitat du poisson.

10. Assurer unesurveillance et un suivi efficaces et efficients

L 'Organisme indépendant de surveillance environnementa e est une composante essentidledu régime
dereglementsdelaBHP. Méme ssil est trop tét pour juger de son utilité, trois points peuvent étre dégages
a I'neure actuelle concernant son role. Premiérement, celui-ci pourrait aler au-dela d'une fonction de
aurveillance technique et devenir un mécanisme permettant aux groupes autochtones de participer ala
gegtionet alaréglementation permanente des projets. Deuxiemement, sil y ad'autrestravaux d'exploitation
de minéraux dans la province géologique des Esclaves, il serait souhaitable de coordonner I'Organisme
indépendant de surveillance environnementale dela BHP et |les mesures de surveillance des autres projets.
Troisémement, lesorganismesde surveillance de projets particuliersdevraient étreliésadesinitiatives plus
globaes, comme laWest Kitikmeot/Save Study.

11. Coordonner lesexigences en matiére deréglementation et d'avantages

La nécessité de coordonner les ééments du cadre de réglements et d'avantages est une question quii
se répete pour le modele de la BHP. Plus particulierement, une certaine coordination formelle ensemble
désirable concernant les dépbts de garantie, la surveillance et les rapports, ains que les avantages
Soci 0économigues.

12. Créer un fondement Iégidatif aux exigences réglementaires
Une caractérigtique digne de mention du processus de la BHP et I'absence d'exigences claires dans

laloi relaivement a certains ééments du cadre de réglements et d'avantages. La création d'un fondement
|&gidatif acesdémentsdu moddedelaBHP accroitrait lacertitude réglementaire et diminuerait les aspects



précaires de ce modde sur les plans politique et 1égd. Enfin, on devrait é&udier les mérites desingruments
légaLix par rapport aux instruments réglementaires négocies.

13. LemodéledelaBHP et le contexte ingtitutionnel changeant

L'gpplication éventuelle du modée de la BHP dans I’ avenir tiendra inévitablement compte des
changements qui se produiront dans le cadre inditutionndl en matiére de gestion des ressources dans les
Territoires du Nord-Ouest a la suite du réglement des revendications territoriales, de I'adoption des lois
de mise en oeuvre des ententes de reglement des revendications, et du transfert de responsabilités du
gouvernement fédéral auGTNO. Méme s certains de ces changements risquent d'affecter profondément
des aspects clés du modée, il est probable que d'autres problemes soulevés par |e processus delaBHP
continueront d'exiger de I'attention quelles que soient les structures ingtitutionnelles mises en place. Les
nouvelesstructures dansle Nord devraient é&re examinéesafond en vue de déterminer leursrépercussons
sur |'application du modée de la BHP aux projets a venir.

Le rapport setermine en soulignant I'importance de cerner leslegons atirer du modele delaBHP et
dagir en conséquence. Ces legons devraient se traduire en mesures politiques spécifiques de maniere a
renforcer les points forts du processus de la BHP, aen corriger les faiblesses, amieux préciser lerdledu
gouvernement, et aéliminer lanécessité de repartir azéro achague nouveau projet. Les recommandations
présentées dans le rapport visent afournir des idées pour ateindre ces objectifs.



Avertissement

Le présent rapport contient les congtatations del'éudeindépendante du processusdelaBHPrédisée
par I'Ingtitut canadien du droit des ressources (ICDR) pour la Direction des ressources minérales du
ministére des Affairesindiennes et du Nord canadien (MAINC). Le rapport ne représente pas un énonceé
des politiques du MAINC ou l'avis delaDirection desressources mingraes. L'andyse, les conclusions et

les recommandations quiil contient N’ engagent que I''CDR.
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1 I ntroduction

Le projet de la BHP Diamonds Inc. (BHP) visant a exploiter la premiére mine de diamants au
Canada, danslarégion dulac de Grasdansles Territoiresdu Nord-Ouest, asuscité un intérét considérable
dans le Nord comme dans tout |le Canada. Au départ, lamine semblait offrir des avantages économiques
importants, maisd’ un autre coté, le éait Stuée dans un secteur de revendicationsterritoriaes non réglées
et se chevauchant, dans une région des Territoires du Nord-Ouest peu développée sur e plan industridl.
De ce fait, le projet BHP a fait naitre beaucoup de préoccupations chez les Autochtones et les
environnementaliges. Ce contexte particulier a donné lieu a d'importantes innovations touchant les
processus réglementaires quas judiciaire et négocié ans que les digpositions réglementaires et cdles qui
touchent les avantages gpplicables alamine de diamants de la BHP. L’ expérience de la BHP peut donc
servir de fondement al’ éablissement d' une nouvele palitique et d’ un nouveau modde pour |’ exploitation
miniere dansle Nord.

En février 1997, la Direction des ressources minéraes, du ministére des Affaires indiennes et du
Nord canadien (MAINC) achargél’ Ingtitut canadien du droit desressources (ICDR) derédiser uneétude
indépendante sur les processus réglementaires et négociés qui ont mené al’ gpprobation du projet de mine
de diamants de la BHP (ci-aprés appelé le « processus de laBHP »). Le MAINC ademandé al’'ICDR
de documenter |e processus delaBHP et de déterminer S lesrégles éablies pour lamine de diamants de
la BHP devraient étre appliquées a I’ensemble de I’ exploitation miniére dans le Nord. Aux fins de la
présente éude, le processus de la BHP débute par |a proposition officielle de I’ entreprise d exploiter une
mine de diamants commercide, et prend fin au moment de I’ gpprobation finale des mesures de
réglementation gpplicables au projet. Les principaux déments du processus de la BHP examinés dans ce
rapport sont donc le processus d’ éva uation environnementae et les processus quasi judiciaire et négocié
qui ont débouché sur le régime définitif de réglementation et d’ avantages.

Ladescription et I analyse du processus de la BHP présentées dans | e présent rapport sont faites
a partir d'interviews rédisées avec de nombreuses personnes parmi celles qui sont intervenues le plus
directement dans ce processus. Une liste des personnes intervieweées et d'ailleurs fournie al’ annexe 1.
L’'ICDR a égdement procédé a un examen sdlectif de la documentation se rgpportant au processus dela
BHP. Cetravall a éé effectué entre le 11 février et le 30 mai 1997.

Pour rédiger le présent rapport, on s est appuyé en grande partie sur les observations pertinentes
et sincéres des participants et des participantes au processus de la BHP qui ont accepté de s entretenir
avec I'équipe de I'l CDR. Dans I’ ensemble du document, on s est généralement efforceé de tenir compte
de ces observations, en respectant toutefois la promesse faite aux personnes interviewées que leurs
commentaires ne seraient pas associés aleur nom. Les conclusions et recommandationsfinales qui suivent
sont celles de I'lCDR uniquement. Elles sont fondées sur I é&ude et | analyse indépendantes faites par
I’ICDR du processus delaBHP dans son ensemble, de méme que sur les nombreux facteurs qui ont influé
aur le cadre de reglements et d avantages finadement adopté pour cette premiéere mine de diamants au
Canada.



Au sujet delaméthodol ogie utilisée pour larédaction de cerapport, il serait approprié deformuler
quelques remarques. L’ ICDR arédisé une seule Srie d' interviews en profondeur avec des personnes de
milieux trés divers ayant participé au processus de la BHP. Les interviews élaient assez peu structurées :
on commengait par poser aux gens une question ouverte sur leurs impressions et leur opinion générde
concernant le processusdelaBHP. Onn’ adonc pasabordétousles sujetsrel atifsau processusdelaBHP
dans chacune des interviews, et I’ on ne pouvait pas, non plus, donner a chacun la possibilité de réagir a
toutes les interventions faites dans les autres interviews. Dans le présent rapport, par consequent, on ne
prétend pas rendre compte de tous | es points de vue exprimés sur chacune des questions, ni faire éat de
I’ opinion générale des personnes interviewées sur ces questions. Dans certains cas, |es auteurs rendent
smplement compte des opinions des participants et des participantes, sansy gouter de commentaires et
sans lesfaire suivre d’ une réponse qui aurait pu érefournie par d’ autres participants et participantes. |l est
anoter queles opinions communiquées al’|CDR dansle cadre de cesinterviews, et citées dansle présent
rapport, ne sont pas nécessairement celles de I'lCDR ou des autres participants et participantes au
processus de laBHP.

Il ne fait aucun doute que les parties associées au processus de laBHP pourraient s engager dans
de vives discussions sur bon nombre de sujets et de commentaires contenus dans ce rapport. Etant donné
laforce de leurs convictions, certains participants et participantes pourraient se sentir frustrés s 1'on ne
fasat pas un compte rendu complet de ces discussions dans les pages qui suivent. Toutefois, les objectifs
Visés par les auteurs éaient les suivants : donner un apercu de I’ ensemble des impressions communiquées
au groupe d' é&ude de I'| CDR dans le cadre desinterviews, et relever les points qui, del’avisdel’ ICDR,
méritent une atention particuliére eu égard a I’ gpplicabilité du modée de la BHP aux futurs projets
d exploitation miniere. Compte tenu de ces objectifs, des ddais fixés et desressourceslimitéesmisesasa
disposition pour cette éude, I'lCDR aconclu qu'il n' éait ni possible ni nécessaire de documenter tousles
points de vue exprimés sur chacune des questions ou de fournir une évauation indépendante de chague
opinion consignée dans le rapport.

Il est & noter, auss, que cet examen du processus de la BHP ne vise pas a éablir une fiche de
rendement pour les divers participants et participantes. Les résultats finaux du processus de la BHP sont
dus ala créativité, ala souplesse et ala détermination de toutes les personnes concernées. Toutes les
parties ont évolué dans un environnement palitique et réglementaire complexe, avec des ddaistrés courts
pour lamise en place du régime définitif de réglementation et d avantages. 11 semble bien que tout lemonde
a fait de son mieux dans des circongtances difficiles. De méme, les participants et les participantes
pourraient probablement tous convenir, gprés coup, que certaines choses auraient pu étre faites
différemment. Le but de ce rapport ' est pas de faire des conjectures rétrospectivement sur les décisions
des participants et des participantes, mais plutot derelever lesforces et faiblesses du processusdelaBHP
en vue de déerminer dans quelle mesure, et de quelle fagon, ce processus devrait congtituer un modée
pour les futurs projets d’ exploitation miniere dans le Nord.

Le ragpport et structuré comme suit. Le chapitre 2 décrit le contexte dans lequd se Stue le
processus delaBHP. On Yy traite, en particulier, des sujets suivants : la Situation relative aux



revendications territoriales, les changements en cours touchant les indtitutions et les compéences, le
contexte économique, socid, culturel et environnementa, et le cadre |égidatif et réglementaire de
I’ exploitation miniére dans le Nord.

Le chapitre 3 présente un dossier complet sur le processus de la BHP. On'y passe tout d abord
en revue |I'évduaion environnementale du projet et la réponse du gouvernement au rapport de la
Commission d' évauation environnementale. On y décrit ensuite les processus quas judiciaire et négocié
qui ont mené au régime définitif de réglementation et d’ avantages s appliquant au projet. Dans ce chapitre,
on aborde également six themes importants rattachés au processus de la BHP. Une chronologie desfaits
concernant le projet BHP est fournie al’ annexe 2.

Au chapitre 4, on fait I’ évduation du processus de laBHP, en fonction principalement de critéres
comme la prévighilité, la certitude, I’ équité, la transparence, la somme des intéréts et des questions
considérés, la sensihilisation aux différences culturdles, et I'importance accordée a la recherche des
consensus et alarésolution des conflits. Dans ce chapitre, ontraite auss del’ expérience delaBHP entant
que précédent pour cequi est del’ exploitation miniere dansle Nord. Laconclusion générale proposée est
lasuivante: le processus delaBHP abeaucoup de vaeur, maisil faudraaccorder une atention particuliere
acertaines questions s I’on veut en faire un modé e satisfaisant pour les projets a venir.

Au chapitre 5, on fait I’ analyse des principaux points soulevés par le processusdelaBHP, et I'on
propose 13 recommandations bien précises en vue de I’ application ultérieure de ce modde a d’ autres
projets. Les sujets abordés sont les suivants : la situation relative aux revendications territorides, le but de
I’évauation environnementale, les rgpports entre I’ évauation environnementale et la réglementation
applicable au projet, les conditions a satisfaire pour assurer | efficacité des processus quas judiciaire et
négocié, les conditions préaables pour assurer la participation de tous les intéressés aux processus, la
fonction des ententes sur les répercussions et les avantages, les indemnisations, la surveillance, la
coordination de la réglementation, les fondements juridiques des exigences réglementaires, et |’ évolution
du cadre indtitutionnd dans le Nord. Les recommandations fondées sur cette anadyse sont regroupées a
I"annexe 3.

Lesconclusionsdel’ éude du processus de laBHP faite par I |CDR sont résumées au chapitre 6.
Le rapport mentionne les principaux défis suivants pour I’ avenir : renforcer les points forts du processus
dela BHP, apporter les correctifs nécessaires, définir plus clairement le réle du gouvernement et faire en
sorte qu'on n"ait pas arénventer le processus pour chague nouveau projet. Si ces objectifs sont atteints,
I’ expérience delaBHP peut contribuer defagcon importante aétablir un modeleaméioré deréglementation
pour |’ exploitation miniére dans le Nord.

2 L e processus de la BHP dans son contexte

Le présent chapitre décrit le contexte danslequel se situele projet de mine de diamantsdelaBHP
et le processus d’ gpprobation qui S'y applique. Les sujets suivants y sont traités : la situation relative aux
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revendications territoria es, les changementstouchant lesingitutions et |les compétencesdansles Territoires
du Nord-Ouest, ains que les facteurs pertinents dans les domaines économique, socid, culturel et
environnementa. On 'y donne auss un gpercu du cadre | &gidatif et réglementaire de I’ exploitation miniere
dansle Nord.

2.1 Revendicationsterritoriales

Le projet BHP touche une zone trés controversée pour laguelle deux revendications territoriaes
diginctes font I’ objet de négociations, en plusd’ une autre revendication qui est actuellement envisagée. La
revendication globae du Nunavut adéja éé réglée pour larégion au nord du projet BHP. Pour bien saisir
la complexité des problémes associés au processus de la BHP et concernant les Autochtones, il est
nécessaire de passer rapidement en revue laStuation relative aux revendications territoria es autochtones
danslarégion.

La mine de diamants que I’ on se propose d’ exploiter est située dans la région du lac de Gras,
utilisée traditionnellement par les Dénés et les Inuits depuis des siecles. L’ emplacement de la future mine
se trouve en dehors du secteur visé par le Traité i 8 (signé en 1899) et le Traité n° 11 (signé en 1921),
et au sud de la région touchée par le réglement de la revendication territoriale du Nunavut. Méme s
historiquement, divers groupes ont fait une utilisation pardlele ou partagée de cette région, les frontieres
modernes éablies ala suite du reglement des revendications territoriales ont suscité des conflits entre les
groupes, en particulier entre les Dogribs et les Y ellowknives.

Les deux groupes qui participent actudlement aux négociations avec le gouvernement fédéra sur
les revendications territoriales sont : premierement, le Consell des Dogribs assujettis au Traité rf 11 et,
deuxiemement, la société des tribus visées par le Traité 1 8 dans les Territoires du Nord-Ouest,
représentant les Dénés Yedlowknives, les ©utsel K’e et les Deninu Kue. Un troiséme processus de
revendication doit ére lancé par les Métis de la région de Ydlowknife. A I’ origine, les trois groupes
participaient aux négociations sur la revendication globale des Dénés et des Métis. Apres le regjet de
I’ entente sur la revendication territoriale globae des Dénés et des Métis, en 1990, chacun des groupes
concernés a entrepris de négocier, sur une base régionae, sa propre revendication territoriade avec le
gouvernement fédérd. La disposition soustrayant les terres au développement dans la région de North
Save, qui avait &émiseen goplication atitre provisoireen avril 1989 pour protéger lesterres en attendant
leur sdlection définitive par les Dénés et les Métis, acessé d' étre en vigueur le 31 janvier 1991.

Actuelement, les Dogribs assujettis au Traité n° 11 sont a négocier une entente sur leur
revendication territoride globade et une entente sur " autonomie gouvernementae avec le gouvernement
fédérd. L’ entente-cadre avec les Dogribs a éé signée par toutesles partiesle 7 ao(t 1996, et une entente
de principe devrait étre conclue en ao(t 1997. La région visée par un réglement des revendications
territorides, tdle qu'dle a &é définie par le gouvernement fédérd dans une entente provisoire de
protection, englobe le secteur du lac de Gras. En ao(it 1994, le gouvernement fédéral asoustrait certaines
terres al’diénation en atendant la sdection définitive des terres. Cette mesure empéche la création de
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droits pour des tiers sur les terres en question, mais ele ne touche pas les droits et intéréts existant au
moment de la sougtraction.

A ladifférence des Dogribs, la société des tribus visées par le Traité rP 8 achois de négocier les
droits fonciers issus des traités suivant la politique fédérade des revendications particulieres. Ce processus
apour objet de régler les cas oun’ ont pas éé remplis certains engagements fédéraux découlant du Traité
n° 8, notamment quant ala congtitutionen réserve de terres dues en vertu de traités et quant aux avantages
économiques afournir. Les négociations ont débuté en 1992, et un protocole d' entente sur lanégociation
desdroitsissusdestraitésaétésignéen 1995. Lasociété prétend queleterritoiretraditionnd des Akaitchos
chevauche la région des Dogribs assujettis au Traité rP 11 visée par un réglement, et que ce territoire
englobe larégion du lac de Gras.

LaNation métisse des Territoires du Nord-Ouest participe ades discussons prédiminairesavec le
gouvernement fédéral en vue du réglement de ses revendications territorides et de ses demandes
d avantages. Le secteur retenu pour le projet BHP setrouveal’ intérieur duterritoiretraditionnel revendiqué
par le Consell desMétisde Y elowknife. Une entente-cadre avec les Métis du South Slave a é&é paraphée
enjanvier 1996. Il reste a déterminer comment seront considérés les intéréts des Métis du North Save.

Parmi les groupes autochtones qui se sont présentés devant la Commisson d évauation
environnementae, pluseurs ont déclaré que I’ emplacement de lamine éventuelle et le corridor prévu pour
le chemin d' hiver setrouvent dans leurs territoires traditionnels, sur desterres dont ils n’ ont jamais cédéle
titre de propriété. Cette position est contestée par le gouvernement fédéral, qui soutient que, par les Traités
n’s 8 et 11, les groupes autochtones ont renonceé a leurs titres dans la région. Les groupes autochtones se
sont toujours opposes a toute exploitation miniere avant un réglement de leurs revendications territorides,
affirmant que le processus de sélection des terres serait gravement affecté par cette exploitation. Mais le
gouvernement fédéra aéabli une politique, dans |e cadre des négociations sur larevendication globale des
Dénés et desMétis, suivant laquelle lesterresfaisant I’ objet d’ une aiénation des minéraux et sur lesquedles
lestravaux d’ exploration, d’ exploitation ou de production en sont aun stade avancé ne peuvent faire’ objet
d'une sdlection par des groupes autochtones requérants.

L e quatriéme groupe autochtone intéressg, celui des Inuits du Nunavut, a obtenu un reglement de
sarevendicationterritorialeen 1993 par laconclusondel’ Accord sur lesrevendicationsterritoriales du
Nunavut : il setrouve donc dans une situation juridique différente. L’ entente concernant le Nunavut assure
la protection desealix de ceterritoire sur lesplansquditatif et quantitatif, ans quele maintien desdroitsdes
Inuits en matiére d’ exploitation des ressources fauniques al’ extérieur du Nunavut. Les Inuits S inquiétaient
des répercussions éventuelles du projet BHP sur le bassin versant de lariviere Coppermine, cours d’ eau
qui traverse larégion visée par le réglement, et sur leurs activités traditionnelles de chasse et de péche dans
larégion du lac de Gras; ils sont donc intervenus dans le processus de la BHP par I’ entremise de la
Kitikmeot Inuit Association.
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2.2  Changementstouchant lesinstitutions et les compétences

Au nord du 60° degré, le MAINC est chargé, en vertu de laloi, de gérer lesterres et les eaux, les
droits et laréglementation sur les ressources pétrolieres et gaziéres, et lesreglementsrégissant I’ exploitation
miniere, y compris les redevances. Le Ministére est également chargé, de fagon générae, de promouvoir
le dével oppement économique et de gérer le dével oppement durabl e des ressources naturelles. Cependant,
ceroletraditionnd est en train d’ évoluer, puisgue le Ministére partage de plus en plus ses pouvoirs, d une
part, avec les organisations autochtones en vertu des ententes sur lesrevendicationsterritoriales e, d autre
part, avec les gouvernements territoriaux, par le transfert de programmes de type provincid.

Le reglement desrevendicationsterritoridesdonnelieu alacréation de nouvellesformes de gestion
publique, et al’ éablissement d’ organismes de gestion des ressources qui sont dotés de pouvoirsen matiere
d évauaionenvironnementae, de gestion desterreset deseaux et de planification del’ utilisation desterres.
Lalégidation de mise en oeuvre des ententes sur les revendications territorides, comme la future Loi sur
la gestion desressources de la vallée du Mackenzie, prévoit des mesures concretes pour le transfert de
responsabilités du MAINC & de nouveaux organes adminigratifs. La divison territoride résultant de la
création du Nunavut, dont I’ existence comme entité politique distincte seraen vigueur en 1999, aauss des
répercussions extrémement importantes sur les responsabilités fédéraes et territorides dans le Nord.

Le gouvernement des Territoiresdu Nord-Ouest (GTNO) s occupe actuellement de laplupart des
questions locaes, en plus de la gestion de la faune. Dans le domaine des ressources naturelles, le GTNO
est chargé de |’ aménagement forestier et delalutte contre lesincendies. Le gouvernement fédéral acomme
objectif detransférer au gouvernement territorial toutes les responsabilités de type provincid, en particulier
les responsabilités liges ala gestion des ressources fonciéres et naturelles, comme les mines, les minérauix,
le pérole et le gaz.

Lesproblémesactue sdusal’ indabilitéet al’ incertitude danslesingtitutions et |es compétences sont
aggravéspar laréduction de !’ activité gouvernemental e consécutive ax compressions des dépenses et des
investissements gouvernementaux. Ces compressions risquent d avoir des répercussions sur la capacité
gouvernementae d’ élaborer et de gérer des palitiques, et sur les activités réglementaires du gouvernement.
Elles peuvent auss rendre le gouvernement incapable de financer de nouveaux programmes ou méme les
programmes existants.

2.3  Contexte économique

L’ économie sdariae des Territoires du Nord-Ouest est largement dépendante du gouvernement
et del’ exploitation miniére: laprestation des servicesgouvernementauix congtitueencorelaprinci pa e source
de travail dans le Nord. Le GTNO estime que les travaux de condruction et les activités initides
d exploitation d’une nouvelle mine de diamants auraient une incidence considérable sur I’ économie du
Nord : il évaue a4 % I’ augmentation annuelle du PIB pendant I’ é&ape de la construction, et a 6 % cette
augmentationau coursdelapremiéreannéedeproduction. C' est dansles Territoiresdu Nord-Ouest qu’ on
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trouve la population laplusjeune et le taux de natdité le plus devé au Canada. Le taux de chdmagey est
égdement tresimportant. Onaestiméqu'il faudrait créer 1 600 nouveaux emplois pour ramener letaux de
chdémage au niveau des moyennes nationales, et 260 emplois supplémentaires I’ année suivante pour
maintenir ce niveau d emploi. Le projet de mine de diamants de la BHP est censé générer 1 000 emplois
pendant les deux années de congtruction et, par la suite, maintenir une moyenne de 830 emplois environ,
pendant une période d’ explaitation de 25 ans, on comprend I"importance qu’il revét pour I économie des
Territoiresdu Nord-Ouest. Le projet pourrait, en outre, avoir un effet multiplicateur considérable: sdonles
edimations de la BHP, pour dix personnes que celleci embauchera, Sx autres personnes seront
embauchées par des entrepreneurs et des entreprises de services, et deux personnes, par des entreprises
du Nord.

Pour lespopul ationsdu Nord, I économietraditionnelle basée sur lesressources naturellesest d’ une
importance capitale alafois comme moyen propre de subsistance et comme mode de vie servant d’ appui
adesvaeurs culturdles, spirituelles et affectives. Une étude réalisée en 1990 a démontré qu’ environ 60 %
des ménages autochtones tirent au moins lamoaitié de leur viande et de leur poisson des activités de chasse
et de péche. Les denrées locales demeurent |a base de I’ dimentation pour les Autochtones, méme quand
ceux-ci participent al’ économie sdaride. Les peuples autochtones ingstent constamment sur I’ importance
de préserver la capacité a long terme du territoire de soutenir leur économie traditionnelle, au cas ou
I’économie sdaride ferait défaut. En outre, de nombreux Autochtones désirent vivement profiter des
chances d'emploi et des possibilités d'accés a la formation qui leur sont offertes gréce auix activités de
dével oppement dans le Nord.

24 Contexte social et culture

Les problémes sociaux qui affectent les collectivités autochtones de la région sont qualifiés de
moyens a graves. QU'il S agisse de I'abus d'acool et d autres drogues, des problémes de santé, de
I’éclatement des familles ou de la négligence a I'égard des enfants, ces problemes s expliquent
principdement par le chdmage, la pauvreté et les bouleversements culturels. A cause de leur faible
scolarisation, les Autochtones n’ont pas beaucoup acces aux emplois de type spéciaisé. De plus, des
facteurs culturels ou des choix personnels concernant le mode de vie peuvent amener certains d entre eux
a se contenter d’ emplois saisonniers ou occasionnels leur procurant un revenu d' gppoint en plus

de cegquilstirent de !’ utilisation des terres. De plus, la pénurie de logements restreint leurs déplacements
et contribue arendre difficile la recherche d emploi.

Lemaintiendel’ économietraditionnedleest consdéré commeessentiel alapréservation delaculture
autochtone. Sur labase des expériences passées avec les compagnies minieres, on s inquiéte un peu partout
de I'incidence que pourrait avoir I’ exploitation miniere dans la province géologique des Esclaves et du
danger d' exacerber les problémes sociaux et cultures dansles collectivités. Par alleurs, les projets comme
cdui delaminede diamants delaBHP peuvent aider |es peuples autochtones avenir about du sous-emploi
et a contrer les facteurs économiques qui engendrent des problémes sociaux chez eux. L’ attitude des
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Autochtones a I'égard du développement témoigne donc de I'importance a la fois de I'économie
traditionnelle et de |’ économie de marché pour leur survie socide et culturedle.

25 Contexte environnemental

L’environnement du Nord est caractérisé par son climat rigoureux et par sa vulnérabilité aux
perturbations. L’ emplacement de la future mine se trouve dans latoundra, a 100 kilométres au nord de la
limite forestiére, dans une zone de pergdlisol. Il est Stué dans le bassin versant de lariviere Coppermine,
dans une zone parsemée de nombreux lacs dispersas entreles champs de blocs et les eskers. Une quinzaine
de ces lacs, dont 12 contiennent du poisson, ains que d autres cours d' eau des environs, seraient
directement touchés par le projet, ce qui implique des pertes de poisson et d’ habitats du poisson. Certains
groupes ont dit craindre gque les effets de I’ exploitation miniere en ava, sur le débit et la quaité de |’ ea,
aent des conséquencesnéfastes pour lesconsommeateurs de poisson et d eau potable, danslebassin versant
de lariviére Coppermine.

Aux environs de lamine, on trouve diverses especes sauvages, commele caribou, le grizzli, leloup,
le carcgjou, le renard et d autres animaux afourrure. Laharde de caribous Bathurst, la plusimportante des
Territoires du Nord-Ouest, traverse larégion au moment des migrations du printemps et de I’ automne. Le
caribou revét uneimportance capitae pour lasurvie physique et culturelle des peuples autochtones de cette
région : la valeur des bétes abattues, basée sur le colt de remplacement de la viande, a é¢é estimée a
11,2 millions de dallars par année. L’ effet potentiel du projet sur la santé des caribous, sur leur nombre et
sur leur comportement migratoire a congtitué la plus importante préoccupation soulevée au cours du
processus d' gpprobation du projet. Les ours grizzlis, qui vivent dans cette région et qui ont é&é reconnus
comme une espece vulnérable, seraient sans doute les plus sensibles au dével oppement.

Danslarégion du lac de Gras, Autochtones et non-Autochtones pratiquent la chasse et la péche,
auss bien comme activités de subs stance que pour leur agrément. Tout au long du processus d’ approbation
du projet de mine, les intervenants ont soulignéaplusieursrepriseslanécessité derecueillir desdonnéesde
référence supplémentaires sur les espéces sauvages et sur leur habitat de méme que sur laqudité deI’air
et de I’eau, pour ensuite controler les effets cumulatifs et along terme des travaux d exploitation miniere
danslarégion.

2.6  Cadrelégidatif et réglementaire

Tout projet d exploitation miniere et assujetti aune s&rie d’ exigencesjuridiques et réglementaires,
del’ é&apedel’ exploraion aceledel’ explaitation, en passant par cdledelaconstruction. Commelesterres
et les ressources des Territoires du Nord-Ouest gppartiennent, pour une grand part, au gouvernement
fédérdl, I’ exploitation des ressources est régie par desloisfédéraes. C et principaement le MAINC qui
assume la responsabilité des terres et des ressources dans le Nord.
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Le principa texte légidatif régissant I'utilisation et la gestion des terres et des ressources des
Territoiresdu Nord-Ouest est laLoi sur lesterresterritoriales et les réglements adoptés en vertu de cette
loi, en particulier le Reglement sur |’ exploitation miniére au Canada et le Réglement sur I utilisation
des terres territoriales. Les ressources en eau sont régies par la Loi sur les eaux des Territoires du
Nord-Ouest.

Parmi les autres lois susceptibles de S appliquer al’ exploitation miniere, on peut mentionner laLoi
canadienne sur |I’évaluation environnementale (qui remplace le Décret sur les lignes directrices
concernant le PEEE), laLoi sur les péches, laLoi canadienne sur la protection del’ environnement, la
Loi sur la protection des eaux navigables, ains que diverses autres lois applicables a quel ques aspects
particuliersdes projets d' exploitation miniére. Certaines|oisterritoriaes concernant lafaune, lesressources
historiques, la santé et la séeurité peuvent égaement s appliquer aux projets d' exploitation miniére.

2.6.1 Droit minier

Le Reglement sur |’ exploitation miniére au Canada définit le régime d diénation des minérauix
envigueur dansles Territoiresdu Nord-Ouest. Cerégime et clairement fondé sur le systeme delibre acces,
qui englobe le droit de pénétrer sur les terres pour y faire la progpection de minéraux de la Couronne, le
droit d’ obtenir unclaim, et le droit d’ obtenir une concession et de mener des activités de production. |1 faut
d’ abord obtenir unelicence de prospection ou, dans certaines régions, un permisde prospection. Lalicence
de prospection permet au titulaire de fairelejaonnement d un dam &, unefoislecdam locdisé, delefare
enregidrer. Leregigrareminier ne peut pasrefuser d enregidrer un cdlam. Ledamminier donneautitulaire
le droit exclusif de chercher des minéraux et d’ exploiter une mine pendant une périodeinitiae de deux ans.

En vertu du systéme de libre acceés, le seul moyen pour le gouvernement de limiter ou
d empécher |’ exploitation miniere sur une terre et d'inscrire cette terre parmi celles sur lesquelles il est
interdit de pénétrer pour la prospection des minéraux : la liste de ces terres figure a I'article 11
du Reglement sur I’ exploitation miniere au Canada. Cet article interdit automatiquement I’ accés a
certaines terres, comme |es parcs nationaux, les terres servant de cimetiéres et lesterres pour lesquellesun
clam minier adéja é&é enregistré ou dont les minéraux ont déja été concédés ou donnés a bail. En outre,
le gouverneur en consail est autorisé ainterdire I’ accés a des terres par décret ou bien

amettre desterres apart al’ une des fins mentionnées al’ article 19 de laLoi sur lesterresterritoriales.
Toute parcelle des terres territoria es peut ére soudraite al’ diénation ou mise apart et affectée adiverses
fins, et entre autres pour satisfaire les obligations du Canada en vertu de traités conclus avec les peuples
autochtones.

2.6.2 Réglementation del’environnement et de I’ utilisation desterres

SelonleReglement sur I’ utilisation desterresterritoriales, il et obligatoire d' obtenir un permis
pour faire I’ exploitation des terres, qud que soit le mode d' exploitation. Au paragraphe 6(b), il est précisé
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gue le réglement ne s applique pas aux activités de progpection, dejalonnage ou delocdisation d' un clam
minier, amoins qu’ dles ne requiérent I’ utilisation d’ équipement ou de matériaux nécessitant ordinairement
un permis. Pour I'utilisation d explosifs, de véhicules e de machines de forage, pour I'ingalation de
campements et de réservoirs de combustible, et pour laconstruction de routes, de sentiers ou de servitudes
de passage, il faut déenir un permis de catégorie A ou de catégorie B, sdon I'ampleur des activités en
question. Les permis sont délivrés a titre temporaire, pour une période de deux ans, et peuvent ére
assUjettis a certaines modalités et conditions, notamment en ce qui concerne la protection de
I’environnement. Un dépbt de garantie peut étre exigé pour la ddivrance d’ un permis.

Lesdemandes de permisd utilisation desterres doivent fairel’ objet d’ un examen, notamment d’ un
examen par le Comité consultatif sur les terres (comprenant des représentants des ministeres fédéral et
territorid, d’ organisationsautochtones et d’ organismes publics), pour lespermisde catégorieA. Lespermis
d utilisstiondesterresfont auss |’ objet d’ une sdection par le Comitérégiona d examen del’ environnement
(CREE), compose de représentants de ministéres fédéraux, de ministeres du GTNO et d' organisations
autochtones.

2.6.3 Examen des projets et évaluation environnementale

En vertu de la |égidation fédérde, tout projet peut faire I’ objet d un examen et d' une évaluaion
environnementae. L’ évauation environnementale permet aux organismes gouvernementaux de déterminer
S un projet peut avoir des effets néfastes, avant que les approbations ou autorisations nécessaires ne soient
accordées. Dansles Territoiresdu Nord-Ouest, laloi appliquéeacettefin est maintenant laLoi canadienne
sur |” évaluation environnementale (LCEE), qui aregu la sanction royae en 1992, mais qui n' est entrée
en vigueur gu’'au mois de janvier 1995. Par la LCEE, est aoroge le Décret sur les lignes directrices
concernant le processus d' évauation et d’ examen en matiére d’ environnement, qui avait éé adopté en
1984. Le projet BHP a &é soumis au ministre de I’ Environnement en juillet 1994, et son évauation a &é
faite conformément au Décret sur leslignes directrices concernant le PEEE, pendant lapériode detranstion
entre les deux régimes. Le minidtre de I’ Environnement a demandé que I’ éva uation environnementa e soit
tout de méme faite dans « I’ esprit » de laLCEE.

Les projets lancés dans les secteurs des Territoires du Nord-Ouest visés par le réglement de
revendications territoridles globales peuvent ére assujettis a dautres processus d évaluation
environnementae en vertu d’ ententes sur les revendicationsterritoriaes. L’ intégration des divers processus
environnementaux, prévus d' une part par le gouvernement fédéra et d autre part par les ententes sur les
revendications territoriaes, peut donc donner lieu ades problemes complexes. Les ententesfinadesavec les
Gwidh'ins et avec les groupes du Sahtu prévoient I’ éablissement d' un conseil d'examen des répercussions
environnementales, dont le mandat s é&endra atoute la valée du Mackenzie. L’ adoption delaLoi sur la
gestion desressour ces dela vallée du Mackenzie, pour lamise en oeuvre des principaesdispositionsdes
ententesavec lesGwich'inset aveclesgroupes du Sahtu, entraineraune modification substantieledu régime
d évduation environnementae actuellement en vigueur dans la province géologique des Esclaves.
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2.6.4 Régimesdepermiset instrumentsreéglementaires

Les licences et permis les plus importants qui sont exigés aux divers stades de | exploretion et de
I exploitation miniéres peuvent étre groupés en trois catégories principaes : 1) les permis d' exploitation
miniere, 2) les permis d' utilisation des terres et 3) les permis d' utilisation des eaux.

Exploitation miniére

Troistypes d’ autorisation sont nécessaires en vertu du Reglement sur |’ exploitation miniére au
Canada : 1) une licence ou un permis de prospection aux premiers stades de I’ exploration, 2) un clam
minier pour une prospection plus poussée des ressources minérales, et 3) une concession au stade de
I’exploitation ou de la production. La licence de prospection est délivrée pour un an, et le permis de
prospection est accordé pour une période de trois a cing ans, suivant le lieu de la prospection. Un claim
minier peut ére détenu pendant une période maxima e de 10 ans, & condition que letitulaire fasse exécuter
un minimum de travaux obligetoires. Le déenteur d'un clam minier doit en obtenir la concesson avant
d entreprendre destravaux de construction et d’ explaitation. Laconcession est accordée pour une période
de 21 ans, et dle est renouveable.

Utilisation desterres

SelonleReglement sur I utilisation desterresterritorial es, deux typesd autorisation peuvent étre
requis pour utiliser lasurface du ol : 1) lepermisd’ utilisation desterres (de catégorie A ou de catégorie B),
et 2) le bail foncier. Le permis d utilisation est exigé pour I utilisation temporaire d une terre; il est délivré
pour une période de deux ans, qui peut ére prolongée d'un an. Le bail foncier, quant a lui, procure la
sécurité d’ accés along terme aune terre, et il est normaement accordé pour une période de 5 a 30 ans.
Le bail et signé pour une période maximale de 30 ans, aprés quoi il peut ére renouvelé pour une autre
période de 30 ans. Un bail foncier est un contrat passeé entre le gouvernement et un locataire, concédant a
ce dernier un droit de jouissance d'une terre donnée. La convention de bail contient les dispositions
générdesrdatives al’ utilisation de laterre.

Utilisation des eaux

L’ utilisation des eauix est régie par deux lois principaes : la Loi sur les eaux des Territoires du
Nord-Ouest et laLoi sur les péches. Selon lapremiére, on doit obtenir un permis (de type A ou detype
B) pour I utilisation des eaux ou pour le dépdt de déchets dans les eaux. Les permis sont délivrés par
I Office des eauix des Territoires du Nord-Ouest, pour une période maximae de 25 ans. Les permis de
type A sont exigés pour les opérations de grande envergure, aors que les permis de type B suffisent pour
lespetits projetsd’ exploration. Les demandes de permisfont toujours|’ objet d’ annonces, et desaudiences
publiques sont généralement tenuespour I’ octroi des permisdetypeA. Laddivranced un permisdetypeA
nécessite égdement | gpprobation du ministre des Affaires indiennes et du Nord canadien.
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Le paragraphe 35(2) delaloi sur les péches permet au ministre des Péches et Océans d’ autoriser
la détérioration, la perturbation ou la destruction de I" habitat du poisson dans certaines conditions. La
politique ministérielle sur la gestion des habitats du poisson vise a rédiser une extenson nette de I’ habitat
des poissons par I’ gpplication du principe directeur conduisant a éviter une perte nette de cet habitat.
Lorsque la perte d’ un habitat est inévitable, on essaie de voir au remplacement de cet habitat. Dans le cas
de la BHP, I’entente d'indemnisation qui a été négociée entre le ministére des Péches et Océans et le
promoteur a pour but de remplacer | habitat des poissons qui a &€ perdu.

3 Processus de la mine de diamantsdela BHP

Le présent chapitre apour but de documenter les principaux ééments du processus delaBHP, qui
commence avec la proposition officielle de cette derniere d’ éablir une mine de diamants dans larégion du
lac de Gras (Territoires du Nord-Ouest) et se termine avec les dernieres approbations du projet en
applicationde laréglementation. Par conséquent, les diverses exigences réglementaires régissant I’ éape de
I’exploration des activités de la BHP ne seront pas abordées. Bien que la réglementation de I’ exploration
mini€re congtitue en ele-méme une question importante et ait une certaine incidence sur les processus
réglementaires déclenchés par la décision d' exploiter une mine, le sujet dépasse la portée du rapport. La
discussion qui S ensuit commence donc au dépét de la proposition dela BHP dans e cadre du processus
d évduation environnementae.

Le chapitre est divisé en sections, portant toutes sur des ééments du processus de la BHP. Ces
sections sont suivies d un bref résumé de ce qu’ on gppelle reglements et avantages. Enfin, il présente un
survol thématique du processus de la BHP.

31 Processus d’ évaluation environnementale

Le projet BHP a éeé étudié dans le cadre du processus d évauation et d’ examen en matiere
d environnement (PEEE) & a é&é asjetti a la procédure habituelle d' évauation environnementde (EE)
conforme a ce dernier. La présente section donne un résumé succinct des principaes éapes de I'EE.
Comme on |'a signaé ci-dessus, le PEEE a éé remplacé par la Loi canadienne sur |’ évaluation
environnementale (LCEA) laguelle sera probablement remplacée a son tour, dans certaines régions de
I’ ouest des Territoiresdu Nord-Ouest, par laLoi sur la gestion desressourcesdela vallée du Mackenzie
(LGRVM), dans un avenir plus ou moinsrapproché. Aing, les projets d’ exploitation miniere danslarégion
de lamine de la BHP seront dorénavant soumis a un régime d EE différent, qui pourrait se distinguer de
fagon marquée du PEEE.

La premiere étape de I’ EE du projet BHP éait un examen prédable dirigé par le Comité régiond
d examende |’ environnement (CREE). Le CREE, basé a Y dlowknife, est un comitéinterministériel formé
de fonctionnaires fédéraux et du GTNO ains que de représentants d’ organi sations autochtones. Son réle
consggtait adéterminer s leséventuellesincidencesenvironnementa esnéf astesdu proj et étai ent suffisamment
incertaines ou importantes pour justifier une é&ude plusapprofondie alant jusqu’ aun examen du caspar voie
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d' audience. Il arrive auss qu’une évauation environnementae plus approfondie soit recommandée S'il
gppardit qu’ un projet suscite des préoccupations dans le public. Dans le cas du projet BHP, le CREE a
recommandé au ministre des Affairesindiennes et du Nord canadien une &ude par voie d’ audience.

Cest le 26 juillet 1994 qu' on a annoncé la décision officidle d’ examiner le projet par voie
d audience. Voici les principaes éapes de |’ EE a partir de ce moment :

la condtitution d’'une commisson d évauation par le minisre de I’Environnement (le
9 décembre 1994);

ladescription du projet par laBHP (Ie 9 décembre 1994);
I’annonce de la procédure opérationnelle par [la Commission (le 23 janvier 1995);

la publication par la Commission de I’ ébauche des lignes directrices pour la préparation
d’ un énoncé des incidences environnementaes (EIE) (le 31 janvier 1995);

la tenue de réunions dans 8 collectivités des Territoires du Nord-Ouest visant a éablir le
champ del’ évaluation et a obtenir des commentaires sur I’ ébauche de lignes directrices de
I’EIE (50 mémoires et environ 125 présentations) (du 14 mars au 8 avril 1995);

la publication des lignes directrices findes pour la préparation de I'EIE et des
renseignements précis exigés par le gouvernement (le 23 mai 1995);

I’annonce d' une aide financiere aux intervenants par I’ Agence canadienne d évaluation
environnementale (ACEE) (le 7 juillet 1995);

I’EIE soumis par la BHP et début de la période d’ é&ude de 90 jours (le 24 juillet 1995);

les réponses du gouvernement fédéral et du GTNO alademande de renseignementsdela
Commission gouvernementae (le 1% ao(t 1995);

lafin de la période d' éude (mémoires déposés par 26 intervenants) (le 23 octobre 1995);

ladiffuson du projet de procédure rdlative aux audiences publiques prévues pour recuellir
les commentaires du public (le 27 octobre 1995);

I’annonce de la Commissionindiquant que I’ EIE éait suffisant pour planifier les audiences
publiques et demandant des renseignements supplémentaires ala BHP sur des questions
précises (le 22 novembre 1995);
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I’annonce du calendrier des audiences publiques et publication de la verson définitive de
la procédure d’ audience (le 13 décembre 1995);

latransmission de renseignements supplémentaires par laBHP (le 19 décembre 1995);

la tenue de 18 jours d'audiences publiques dans 9 collectivités des Territoires du Nord-
Ouest (75 mémoires et environ 260 présentations) (du 22 janvier au 23 février 1996);

la publication du rapport de la Commission (le 21 juin 1996).

Bienqu’ une descri ption compl éte dépasse laportée du présent rapport, quatre €l émentsexigent une
attention particuliere.

Premiérement, bien quel’ EE ait eu lieu en vertu du PEEE, le ministre de |’ Environnement adeclaré
gu dle devait refléter I'esprit de la LCEA. Certains participants et participantes en ont conclu que la
Commission se pencherait sur laliste des facteurs obligatoires figurant al’ article 16 de la LCEA.

Deuxiémement, le travail de la Commission était guidé par un mandat dicté par le ministre de
I'Environnement et daboré en consultation avec le MAINC, le GTNO e les groupes autochtones
directement touchés. Ce mandat figure dans le rapport de la Commission et n’est pas reproduit dans le
présent document. En résumé, la Commission devait considérer :

! les répercussions environnementales acourt et along terme dansles Territoiresdu
Nord-Ouest e I'incidence socide directement liée a ces répercussons
environnementales,

les incidences socioéconomiques générales a court et along terme dans les Territoires du
Nord-Ouest.

Un certain nombre d' activités pouvant produire des effets importants sur I’ environnement figurent dansle
mandat. Par alleurs, la Commission a regu la directive de « tenir pleinement compte a la fois des
connaissances traditionnedlles et des autres renseignements scientifiques » dans son évauation des effets
environnementaux et socioéconomiques du projet.

Le mandat précise en outre que la Commission doit considérer les questions relatives aux effets
cumuldifs along terme du projet en cours, en plus des futurs scénarios de développement prévus par la
BHP sur ses propriétés du lac de Gras. Une étude des autres projets d’ exploitation dans larégion a éé
explicitement soustraite du mandat, bien que la Commission ait regu la permission de répertorier les
guestions génériques qui, a son avis, pourraient étre soulevées a la rédisation d autres initiatives de
déve oppement dansla province géologique des Esclaves. Toutefois, on avait précisé alaCommission que
sontravail ne devait pas selimiter aux conclusions de I’ é&ude régional e proposée (Voir expose ci-dessous).
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Si dle concluait al’ acceptabilité des effets du projet, la Commisson devait, suivant son mandat,
recommander |es conditions de rédlisation du projet et proposer une procédure appropriée de gestion des
effets cumulatifs de tout aménagement futur par laBHP au ste dulac de Gras. S dle déclarait au contraire
que les effets éaient inacceptables, la Commission devait étayer ses conclusions.

Letroisémedément del’ EE digne de mention est ladistinction entreles audiences communautaires
et techniques. Lesaudiencescommunautairesdevaient sedéroul er avec unere aive spontanétéet permettre
atouslesintéressés d’ exprimer leursidées sur le projet. Les audiences techniques, au contraire, devaient
se conformer a une procédure plus sricte. Les présentations éaient en généra limitées a 15 minutes et
suivies d' une période de questions de 30 minutes. Cette contrainte de temps est devenue une source de
frustration pour quelques intervenants.

Le quatrieme dément du processus d' EE tient au financement et au caendrier de I’ évduaion. Le
gouvernement fédérd ainitialement dloué 250 000 $ alaCommission pour mener I’ évauation et 250000 $
supplémentaires pour le financement aux intervenants (on a évaué le colt final a 900 000 $). Pluseurs
intervenants, notamment les groupes autochtones, ont critiqué ce niveau de financement relativement
modeste, comparativement aux autres audiencesd EE de complexité semblable. Isletrouvaient insuffisant
pour assurer une préparation et une participation adéquates aux audiences. Une fois condituée, la
Commissionaeu 19 mois pour préparer son rapport. Selon certains participants et participantes, lavitesse
a laguelle sest déroulée I'évauation et le drict respect du cdendrier condituaient un dément postif.
D’ autres participants et participantes ont, pour leur part, laissé entendre que I’ examen avait &é précipité et
gue larigueur de la Commission pendant les audiences avait empéché certains intervenants de bien faire
connaitre leur opinion sur le sUjet.

3.2 Lerapport dela Commission et la réponse du gouver nement

Suivant I’ échéancier évoqué ci-dessus, la Commission a déposé son rapport le 21 juin 1996. La
réponse officidle du gouvernement a été publiée le 8 ao(t 1996 sous forme de communiqué de presse
assorti de 8 documents de référence présentés dans le cadre d’ une conférence de presse de |’ honorable
Rondd Irwin, minigtre des Affairesindiennes et du Nord canadien.

3.21 Survol du rapport dela Commisson

Le rapport commence par une bréve description du projet et un résumé du processus d’ évauation.
Vient ensuite une discusson des conclusions d ensemble de la Commission mettant I’ accent sur les points
suivants : la pertinence des renseignements fondamentauix, |es revendications territoriales et les droits des
Autochtones, lesconnai ssancestraditionndlles, |edéve oppement durabl e, laresponsabilitégouvernementae,
le cadre de reglements, les répercussions environnementaes, les incidences socioéconomiques et la
aurvelllance. Des sections subséquentes du rapport traitent plus en détail del’ingénierie et delagestion du
projet and que des enjeux environnementaux e socioéconomiques. Enfin, la Commisson andyse



16

brievement des questions rdatives ala West Kitikmeot/Save Study (WK SS), aux effets cumulaifs et au
processus d’ examen public.

Le rapport compte 29 recommandations ayant trait au projet BHP et a des @éments connexes. La
mgorité des recommandations se rapportent a des questions de compétence fédérale, mais certaines
touchent des compétences fédéraes-provinciales, d autres portent sur des sujets qui relévent de la
compétence exclusvedu GTNO, un petit nombre s adressealaBHP et uneatrait alaWKSS. Lerapport
relate auss bon nombre de faits et comprend les conclusions tirées par la Commission relativement aux
questions qui lui ont éé soumises. Bien que toutes|es congtatations et les conclusions n’ aient pas donnélieu
a des recommandations précises, dles ont fourni des renseignements contextuels sur une vaste gamme
d démentsliés au projet.

La Commission tire une concluson d ensemble et indique qu'il faudrait approuver le projet, sous
réserve des autres recommandations de son rapport, depuis les propositions relatives aux directives
généraes jusgu’ aux propositions précises de réglementation du projet. Par alleurs, la Commission rdéve
un grand nombre d' ééments qui, selon les membres, devraient faire I’ objet d’ une attention spéciae au
moment du processus de réglementation. Certaines des recommandations ont éé formulées comme des
conditions préa ables d' approbation, alorsque d’ autres semblent des propositions plus générales ayant trait
alagestion du projet.

Les recommandations de la Commission en matiere de politique générde portent sur des sujets
comme le reglement des revendications territorides, la palitique relative aux connaissances traditionndles
de mémequelesprincipes|égidatifset lesstructures de gestion résultant desrevendicationsterritorides. Les
recommandations propres au projet tiennent compte d’ une variété de questions dont les obligations de
rendre compte et d' effectuer une survelllance, les plans de gestion environnementae, les plans d’ urgence
en cas de déversement, la conclusion d’ ententes sur les répercussions et les avantages, les avantages
socioéconomiques et I indemnisation. Par allleurs, la Commission a recensg des @éments précis en ce qui
atrait, surtout, a des questions relevant de la compétence de I’ Office des eaux des Territoires du Nord-
Ouest. Il S agit de laqualité de I’ eau, notamment pour ce qui est del’ intégrité des digues anoyau de glace,
des solides en suspension, de la production acide des stériles, de la toxicité des kimberlites, de la
contamination azotée des stériles et de |’ emplacement des postes de surveillance. Enfin, la Commission
recommande que le MAINC et I' Office des eaux éudient les renseignements regus relativement a la
conception, alacongtruction et au controle des résidus du complexe du lac Long.

3.2.2 Laréponsedu gouvernement

Legouvernement du Canadaaaccepté pratiquement touteslesrecommandationsdelaCommission,
de sorte que le projet puisse franchir les derniéres étapes du processus réglementaire. Les documents
d information fournis au moment de la conférence de presse du ministre Irwin commentaient chacune des
recommandations de la Commission. Cependant, I’ annonce du gouvernement, le 8 ao(tt, ne se limitait pas
aux recommandations précises de la Commisson ni aux condgdérations officidles rddives aux demandes
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delicences et de parmis. En effet, le Minigtre précisait qu' avant deddivrer les principaux permis, il exigerait
que des « progres satisfai sants » soient accomplis danslanégociation d’ une entente environnementale entre
le gouvernement et la BHP et d' ententes sur les répercussions et les avantages entre la BHP et les quatre
groupes autochtones touchés. De plus, il déclarait que le gouvernement avait I'intention de travailler de
concert avec le GTNO, les groupes autochtones et les autres intervenants sur une sratégie de zones
protégees pour les Territoires du Nord-Ouest. Plus tard, en ao(t, on aintégré I’ entente socioéconomique
entrele GTNO et laBHP au programme des 60 jours.

Le lien entreles négociations et | es gpprobati ons réglementaires revét uneimportance considérable
et feral’ objet de nombreuses références dans les sections du présent rapport qui
andysent e processus de la BHP et formulent des recommandations quant a son application dans|’ avenir.
En conséquence, il vaut la peine de citer les paroles exactes du communiqué de presse et de la conférence
de presse gouvernementae. Le communiqué indiquait qu’ avant de ddivrer des permis mgeurs, M. Irwin
passerait en revue les progrés relatifs ala négociation d une entente gouvernementae et d' ententes sur les
répercussions et les avantages entre la BHP Diamonds Inc. et les groupes autochtones touchés. Au cours
de la conférence de presse, le ministre Irwin adéclaré :

[Traduction]

Avatt dapprouver les principaux permis nécessaires aux travaux essenties, le
gouvernement du Canada doit ére absolument convaincu de ce que les négociations
relatives al’ entente environnementa e et aux ententes sur lesrépercussons et les avantages
progressent bel et bien. C'est dire que j’ évduera I'éat d’ avancement des négociations
avant de Sgner le permis d utilisation des eaux. Cette démarche ne devrait pasretarder le
projet. Laplupart desautres permiset autorisations peuvent éreddivréset letravail pourra
commencer. L’ &ude relative au permis d' utilisation des eaux peut slrement se poursuivre
pendant lesaudienceset I’ évad uation delaCommission. Toutefois, pour I’ goprobationfinde
du cabinet, le gouvernement fédérd doit S assurer de progres satisfaisants en ce qui
concerne tant les ententes environnementales que les ententes sur les avantages et de
I” applicationde mesures appropriées. Je croisvol ontiersque ces progréspourront avoir lieu
avant que le permis d' utilisation des eaux ne soit prét.

Le minigtre Irwin aindiqué que 60 jours devraient suffire pour accomplir les progres requis.

Ce dda de 60 jours pour le cadre de réglements et davantages n' éait pas dicté par le hasard.
Sdlon les participants et participantes au processus, cette période tenait compte du temps jugé nécessaire
pour conclure certaines ententes sur les répercussions et les avantages ains que des préoccupations des
dirigeantsdelaBHP, sdon lesquel s une période pluslongue empécherait lasociété de profiter d’ un créneau
crucid pour lesopérationsd’ hiver. Ces derniers soutenaient que méme un retard rel ativement faible pouvait
lesempécher de profiter delaroute d' hiver qui mene alamine &, de cefait, retarder le projet de toute une
année.
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L’ exigence, par le Minigtre, d une entente environnementae et le lien éabli entre les gpprobetions
réglementaireset les progrésdesnégociations préparaient lavoieal’ éape cruciade du processusdelaBHP.
En effet, entrele 8 ao(t et le 1 novembre, les principaux déments du cadre de réglements et d'avantages
liésalamine de diamants de la BHP ont été réglés grace a bon nombre de négociations et de processus
réglementaires pardldes.

3.3 Les60joursaccordésaux « progres satisfaisants »

Avant de se pencher sur les déments précis du cadre de réglements et davantages, il faut décrire
entermes généraux ce aquoi renvoie la période de 60 jours suivant I’ gpprobation conditionnelle du projet
par le ministre Irwin, le 8 ao(t. L’ échéance a en fait &¢é reportée au 1¥ novembre, lorsque le
Ministre a annoncé que des progres satisfaisants avaient é&é accomplis dans | es différentes négociations et
gue le projet dlait donc recevoir les gpprobations réglementaires finades. Tous les participants et
participantes ont di redoubler d’ ardeur pendant cette courte période pour régler les questions complexes
du processus delaBHP. A plusieurs égards importants, |es négociations congtituaient une zoneinexplorée
pour les parties. 1l serait utile de mettre en lumiere cing éléments de cette étape du processus de la BHP.

Premiérement, I’annonce du Ministre a forcément modifié les motivations des participants et des
participantes au processus de laBHP. L’ approbation conditionnelle, assortie d’ un échéancier serréet d' un
pouvoir discrétionnaire marqué du Ministre al’ égard de I’ gpprobation finale, afortement pressé toutesles
parties en cause de régler les questions en suspens et de conclure des ententes. Le message invitait toutes
les parties anégocier de bonne foi et a présenter des exigences raisonnables. La pression exercée sur la
BHP découlait du risqued’ un nouveau retard, dors quelesgroupes autochtonesreconnaissaient |’ existence
d un créneau pour négocier des ententes satisfaisantes sur les répercussions et les avantages et sur les
conditions environnementales.

Deuxiemement, le programme et le court |aps de temps proposé par le Ministre semblent avoir pris
tout le monde par surprise. Par exemple, ni lesfonctionnaires du MAINC ni I’ entreprise 0’ avaient uneidée
précise au départ de | agpect find del’ entente environnementde. En fait, laBHP soutient que |’ annonce du
Minigtre condtituait le premier avis officid précisant que I’ entreprise éait tenue de négocier une entente
environnementale dans le cadre du processus réglementaire. Voila pourquoi, au début de la période, les
parties, le MAINC y compris, ont perdu un peu de temps; elles devaient élaborer leurs stratégies, mettre
en place la structure fondamentale de négociations, déterminer les questions a aborder et le cadre dans
lequel il flait lesaborder. L’ aosenced’ un plan précisau départ est venu raccourcir encoreletempsréserveé
aux négociations.

Troiseme aspect notable : les regles ont évolué consamment pendant tout le processus. Par
exemple, mémes leMinistreexigeaitinitidement desprogres satisfai santsversuneententeenvironnementae
et une entente sur lesrépercussons et lesavantages et mémessil ssmblait avoir un objectif apluslong terme
pour les zones protégees, I’ entente socioéconomique entre laBHP et le GTNO et |es zones protégées ont
effectivement été abordées pendant les 60 jours. Par ailleurs, le réle des groupes autochtones dans les
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négodciations vers|’ entente environnementae est resté incertain pendant tout ce temps. Commeil N’ exidtait
al’ origine aucun modée ni pour le processus ni pour les produits finaux, |es participants et les participantes
ont di composer avec de I’incertitude et de I'ingabilité.

Le role de I’envoyé spécia du Minigtre, M. Peter Nixon, congtitue un quatrieme point digne de
mention. M. Nixonasurtout contribué aux négociations des ententes sur lesrépercussions et les avantages,
mas il Sest engagé dans une certaine mesure dans presgue toutes les négociations en cours pendant les
fameux 60 jours. Par exemple, il a contribué a concilier les postions de chacune des parties, notamment
pendant les négociations des ententes sur les répercussions et les avantages. De plus, il s est efforcé de
maintenir le cap et d assurer une communication directe avec le Minigre.

|| faut souligner enfin queles 60 jours ont pose des exigences énormes achague partie au processus
de la BHP. La nécessité de participer activement a plusieurs négociations smultanées a particuliérement
minéles ressources humaines et financi éres des groupes autochtones. Toutefois, on agénéralement reconnu
que lasociété, le MAINC et le GTNO commencaient auss a étre a bout de souffle.

C’ est donc dans |e contexte de ces 60 jours qu’ ont éé éaborésles principaux ééments du cadre
de réglements et davantages, soit I’ entente environnementale, | entente socioéconomique, les ententes sur
les répercussions et les avantages, |’ autorisation sous le régime de la Loi sur les péches, le pamis
d utilisation des eaux et les baux. Des négociations relatives aux zones protégées se déroulaient
smultanément. Les sections suivantes décrivent les principales caractéristiques de chagque élément de la
réglementation et des avantages aing que d'initiatives connexes.

34 L’entente environnementale

L’ entente environnementale et un dément clé du processus réglementaire reif ala BHP. Elle
représente en outre une importante innovation dans la réglementation des projets touchant le Nord pour ce
qui est des moddlités des négociaions et de ses dipostions formelles. Bien qu'il y ait d§a eu ententes
environnementaes par le passe, notamment pour le pipeline Norman Wells, celle de la BHP est sans
précédent pour ce qui est de la portée et du retentissement. Par ailleurs, le protocole de mise en oeuvre
attaché al’ ententeenvironnementa e congtitue un moyen novateur dereconnaitreformellement I’ engagement
et lesintéréts des Autochtones sans rendre ces derniers signataires de I’ entente ele-méme.

3.4.1 Jusification

Les participants et les participantes au processus de la BHP ont avancé bon nombre d’ arguments
al’ appui de la négociation d’ une entente environnementae. Selon lesrensaignements contextuelsfournisle
8 aolt, I'entente devait répondre a certaines recommandations de la Commisson d évauation
environnementale qui débordaient le cadre réglementaire, notamment les permis d' utilisation des eaux, le
bail foncier et le permis d’ exploitation des terres. Le gouvernement a recensé un certain nombre de
questions relatives a I’ obligation de surveiller et de rendre compte et a I’ éude des plans de gestion
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environnementae. L’ entente é&ait auss pergue comme un moyen d' officiaiser certainsengagementsprispar
laBHP pendant I’ évad uation environnementde. Le 8 ao(t, le gouvernement aannoncéqu'’il amorcait I’ éude
des recommandations de la Commission pour déterminer quels édéments ressortaient a I’entente
environnementale et lesquels pourraient ére résolus par le permisd’ utilisation deseaux, leball et lesautres
regles d' gpplication. Donc, dés le départ, il &ait clair que le contenu find de |’ entente environnementae se
profilerait pendant les négociations.

Plusieurs participants et participantes au processus de la BHP sont alés plus loin, dléguant quela
nécessité d’ une entente ponctuelle portant exclusivement sur le projet refl&ait leslacunes du régimejuridique
et réglementaire entourant |’ exploitation miniére dans les Territoires du Nord-Ouest.

D’ apreseux, I’ entente environnementale &ait une innovation essentielle, maisdle condituait une solution de
second ordre par comparai son avec un reglement de fond sur lasurveillance, I’ obligation de rendre compte
et les autres exigences qu' dle contenait.

Ladifficulté de consdérer les baux comme insruments réglementaires éait un deuxiéme argument
en faveur de I’ entente environnementale. Les lacunes percues touchaient la souplesse des mécanismes
d application et les préoccupations des dirigeants de la BHP devant un bail exagérément complexe. La
premiére s et fait jour parce que, selon la pratique courante en matiére de terrains loués a ball, il semble
quil y ait lieu d éablir un processus d gpplication plutdt rigoureux. Par exemple, S le locataire viole les
dispositions du bail, ce dernier est suspendu puis annulé s aucune solution n’est apportée pendant une
période précise. Or, certains participants et participantes estimaient que ce mécanisme d application
automatique plutdt radical ne convenait pas aux obligations de surveiller et derendre compte en discussion
dans |e contexte du projet BHP. On s est inquiété a plusieurs reprises de ce que le bail soit suspendu sitot
qu’un rapport serait en retard. On aurait pu croire qU'il y avait lieu de modifier ces mécanismes pour les
rendre plus graduds & plus souples, mais I’argument voulant qu'il soit préférable d éablir des regles
d gpplicationdigtinctes!’ aemporté. L’ ententeenvironnementa eétait cons déréecommeoffrant lasouplesse
nécessaire,

Les dirigeants de la BHP craignaient en outre que I’ utilisation du bal comme instrument
réglementaire soit liée au financement du projet. 11s soutenaient que le financement serait complexe s lebail
éait exagérément truffé de dispositions et de modalités environnementaes pouvant aboutir ala suspension
ou al’annulaion. Le fait de consigner les exigences dans une entente distincte devait permettre de conclure
un bail relativement exempt de digpositions réglementaires encombrantes. || importe toutefois de noter que
certaines dispostions de I’ entente environnementale sont directement exécutoires au moyen du bail.

Un troiséme argument en faveur de I’ entente environnementae tient a ce qu' dle offrait un moyen
rasonnablement exhaudtif e visble de consolider les principdes caractéristiques des dispositions
réglementaires environnementaes entourant le projet. Bien entendu, d'importants aspects de la
réglementation environnementale restent soumis a d’ autres processus, hotamment ceux qu’ administrent
I" Office des eaux et le ministére des Péches et des Océans. Néanmoins, | entente environnementae alait
savir de véhicule aux dispositions environnementaes qui auraient autrement é¢é disseminées dans les
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ententes sur les répercussions et les avantages, dansle bail et dans les permis d' utilisation des terres. Sur
le plan de lavighilité, I’ entente environnementae éait égdement percue comme une afirmation publique
de I'engagement du gouvernement et de la BHP a se conformer a la réglementation environnementae
entourant le projet. Cet aspect de I’ entente explique peut-&tre la présence de certaines dispositions qui
auraient pu figurer dansle bal et dans d' autres instruments réglementaires moins visibles.

Le dernier argument éayant | entente environnementale vient de ce que cette derniere offrait
aux Autochtones un moyen direct de S engager dans le processus réglementaire. L’ argument s est précisé
avec letemps et et devenu plus clair qu'il nel’ &ait au début. Lefait d inclureaing les nations autochtones
asemblé particulierement important éant donné les frustrations suscitées chez
elles par le rgpport de la Commission d' évauation environnementae et leur méfiance envers le processus
réglementaire traditionnd. |l est devenu évident, surtout lorsque la proposition de confier la surveillance a
un organisme indépendant a pris forme, gu'une négociaion multipartite permettait d'aléger les
préoccupations des groupes autochtones et d' obtenir un consensus a I’ égard des principales exigences
réglementaires. Enfin, |’ entente environnementale assure la participation continue des Autochtones a la
survelllance du projet ains qu’ aux processus réglementaires et ala gestion du projet.

3.4.2 Partieset processus

A I’ origine, I’ entente environnementale devait &re négociée par le gouvernement fédéral et par la
BHP, en collaboration avec le GTNO &t les quatre groupes autochtones touchés. L’ introduction du GTNO
atitre de partie officielle a vite é&é acceptée et le rdle des Autochtones a évol ué rapidement, passant de la
consultation a la participation active et directe. On alongtemps discuté la possibilité que les Autochtones
soient Sgnatairesde |’ entente environnementale. lisnel’ ont findement pas &€, maisont plutét confirméleur
participation et leur accord en pargphant |e protocole de mise en oeuvre. Les groupes environnementaux
N’ ont pas &€ invités a participer aux négociations, bien que I’ un des principaux activistes engagés dans le
processus de laBHP ait é&é conselller d’ un groupe autochtone pendant ces discussions.

L’ annonce du Minidre, le 8 ao(t, sgndait I'imminence des négociations qui N’ ont toutefois pas
véritablement démarré ace moment, puisgue lesfonctionnaires gouvernementaux S employaient aélaborer
une sratégie et a préparer un projet initial d’ entente devant servir de base aux discussons. Les groupes
autochtones n’ ont vraiment pu participer pleinement au processus qu’ en septembre.

Une fois les parties réunies a la table, les négociations sont passées a I’ éape des rencontres
intensves et de la rédaction. Les fonctionnaires du MAINC et leur consdller juridique avaient pour
responsabilité principaederédiger le projet, bien qu’ un bon nombre de participants et de participantesaient
avancé desidées précises et desfagonsdeformuler le projet tout au long des négociations. Voilapourquoi,
alasuitede!’ engagement et des efforts de tous | es participants et participantes, I’ entente environnementale
éait essentidlement terminée avant la fin des 60 jours. Le 8 octobre 1996, les parties ont paraphé une
déclarationconfirmant quelesprojetsd’ entente environnementa e et de protocole de mise en oeuvre étaient
en grande mesure acceptables, sous réserve d’ une évauation technique et juridique. Le protocole de mise
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en oeuvre a &é signé le 8 octobre, mais la signature de I entente environnementale a éé reportée au
6 janvier 1997, soit une fois le permis d' utilisation des eaux parachevé, pour que les deux documents
concordent.

3.4.3 Contenu du protocole de mise en oeuvre

Le protocole de mise en oeuvre et un dispostif utilisé pour officidiser I'engagement direct des
groupes autochtones dans la négociation de I’ entente environnementale et pour confirmer et protéger leurs
intérétsalong termedanslaversonfinade et lamiseen oeuvredel’ entente. Le choix de cettetechnique s est
impose quand il a é&é décidé que les groupes autochtones ne seraient pas signataires de I’ entente
environnementae.

Le protocole de mise en oeuvre et en deux volets : lamise au point de I’ entente environnementae
et lacréation del’ Organismeindépendant desurveillanceenvironnementae. D’ unepart, le protocoleindique
gue I’ entente environnemental e devant étre signée par le Canada, le GTNO et laBHP devra étre conforme
au projet du 8 octobre et que tout changement important implique la consultation des groupes autochtones
dans le but d'en arriver a un consensus. |l et assorti de différentes dispostions, dont I’ obligation de
consigner par écrit les raisons évoquées pour toutes modifications refusées par les Autochtones, ceci &fin
d assurer une consultation entiére et utile et la concertation des efforts déployés pour obtenir le consensus
de toutes | es parties quant aux changements proposés au projet d’ entente.

D’ autre part, le protocole de mise en oeuvre aborde la création de I’ Organisme indépendant de
aurvelllance environnementae. |l s agissait de créer un groupe de mise en oeuvre formé de représentants
des parties dans les deux semaines suivant |’ exécution du protocole de mise en oeuvre. Le Canada et le
GTNO devaient fournir lefinancement initia. Le groupe de mise en oeuvre devait é aborer et réaliser un plan
de travail pour la crégtion et le fonctionnement initid de I'Organisme indépendant de surveillance
environnementale. Le protocole seterminait avec laconcluson del’ entente environnementae et lacréetion
de I’ Organisme indépendant de surveillance. 1l perdait ensuite toute raison d' ére.

3.4.4 Contenu del’ entente environnementale

L’entente environnementale couvre une gamme d ééments e refléte la logique énoncée
précédemment. L’ objet de I’ entente, é&abli al’article 1, est le suivant :

La présente entente environnementale condtitue un document exécutoire touchant les
guestions environnementaes liées au Projet, en plus des questions régies par laloi, les
reglements et les instruments réglementaires et prévoyant la création d un organisme de
surveillance et I' &ablissement de ses fonctions, en vue d' atteindre les objectifs suivants:
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a) respecter e protéger lesterres, leseaux et lafauneans quel’ économiefondéesur
les ressources de la terre, essentielles au mode de vie et au bien-étre des
populations autochtones;

b) faciliter I"utilisation de méthodes haligtiques et écologiques de survelllance, de

gestion et de réglementation du Projet;

C) fournir des conseils ala BHP pour I'aider a gérer le Projet conformément a ces
objets;

d) maximiser |’ efficacité et la coordination de la surveillance e de la maitrise
environnementale du Projet;

e) fadliter la participation efficace des populations autochtones et du grand public &
I” attei nte des objectifs précités.

De plus, les parties se sont engagées atenir pleinement compte des connaissances traditionnelles
et des autres renseignements scientifiques, aappliquer les principes de lagestion adaptée faisant apped ace
guil y a de mieux en matiére d'information et de technologie, a promouvoir le développement et
I'application de mesures de protection de I'environnement congues pour optimiser la qudité de
I’ environnement slon ce qui est raisonnablement possible tout en gppliquant le principe de prudence.

L’entente environnementale comporte huit grandes caracté&igtiques. D’abord, les parties la
percoivent commeuneententeexécutoirecomptant plus eursmécanismesd’ gpplication, dont unedisposition
relative a un avis d omisson et a une possibilité de réparation. Les sanctions en cas de non-conformité
commencent par un préévement améme le dépbt de garantie d’ exécution delaBHP. L’ entente préciseen
outre les nombreuses circonstances permettant au ministre des Affaires indiennes et du Nord canadien
d utiliser le dépbt de garantie. La non-conformité peut entrainer la suspension ou la résiliation des baux.
Enfin, I’ entente éablit une procédure de résolution des différends, avec médiation et arbitrage.

Ensuite, I ententeenvironnementa e créel’ Organismeindépendant desurvelllanceenvironnementae
cense défendre les intéréts du public en survelllant I’ gpplication du processus réglementaire et lamise en
oeuvre de I'entente. 11 a pour tache d' évduer s la BHP e |le gouvernement respectent leurs obligations
relatives aux incidences environnementales et ala surveillance de la conformité de méme qu’ aux activités
connexes de gestion environnementale et de reddition de comptes. 1l est également prévu quel’ Organisme
rende accessible toute information de nature environnementale découlant de ses activités, qu'il intervienne
dans les processus réglementaires et juridiques relatifs aux questions environnementaes et fasse connaitre
alaBHP et au gouvernement |es préoccupations des Autochtones et du grand public al’ égard du projet.
L’ Organisme doit exigter jusgu’ alafin de laremise en éa prévue par le projet.
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L’ Organiame est condtitué en société en vertu de la Loi sur les sociétés et dirigé par un consell
formé de sept personnes, dont quatre sont nommees par |es nations autochtones et trois par e Canada, le
GTNO e laBHP. Cestrois derniéres ne doivent pas étre des fonctionnaires ni des employés de laBHP
et doivent ére nommeées en consultation avec les Autochtones. La charte de |’ Organisme précise

gue lesdécisonsdoivent éreprisesal’issue d' un consensus danslamesure du possible, mais peuvent |’ ére
alamgorité sil est impossible d avoir consensus.

Le budget de base de I’Organisme de surveillance sera de 450 000 $ par année pour les
2 premiéres années, dont 350 000 $ versés par la BHP chague année. Les gouvernements doivent fournir
la différence, le fédéra versant 100 000 $ la premiére année et le GTNO une somme égde la seconde
année. LaBHP assume |’ entiére responsabilité du financement gprés deux ans. L’ entente établit par ailleurs
gue cette derniere doit fournir les ressources financieres permettant a I’ Organisme de surveillance de
S acquitter de ses obligations. Des mesures sont prévues pour la préparation dubudget annuel de base de
I’Organisme. Sil advenait que les parties ne puissent s entendre sur le montant du budget, | affaire serait
soumise au processus de résolution des différends prévu dans I’ entente.

Letroisémedément important del’ entente environnementale ext I’ obligation de rendre compte. La
BHP et tenue de présenter des rapports annuels dans lesquels figureront toute une gamme d’ déments,
notamment :

! le respect de |’ entente et des autres instruments réglementaires;

les programmes de surveillance;

les éudes ou autres recherches;

les activités d exploitation pendant I’année du rapport et la planification pour I’année
subséquente;

les mesures prises ou prévues au regard des effets du projet sur I’ environnement ou aux
questions de non-conformité sgnaés dans e rapport annudl.

L’ entente exige auss des rapports triennaux sur lesrépercussions environnemental es, rapportsqui doivent
tenir compte, entre autres choses, des effets a long terme du projet, des résultats des programmes de
surveillance environnemental e et du rendement courant du projet par comparai son avec lesrésultats prévus
dans I'énoncé des incidences environnementales. Une disposition prévoit que le ministre des Affaires
indienneset du Nord canadien, le GTNO, I’ Organismeindépendant de surveillance environnementaeet les
groupes autochtones puissent se pencher sur les lacunes du rapport.
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Quatriemement, I’ entente exige que la BHP dresse des plans de gestion environnementale pour les
étapesdu projet rlativesalaconstruction et al’ exploitation. Ces plans doivent tenir compte, le caséchéant,
delagegtiondelaquditédel’ar, des matériaux, delafaune, delacirculation, delavie marine, des déchets
et de I’exploitation de carrieres. Les plans doivent égaement prévoir des programmes de surveillance
environnementale e de contrdle ains que d' assurance de la quaité, la formation du personnd et des
entrepreneurs en matiere de sensbilisation al’ environnement, des séances d information sur les questions
environnementaes a I'intention des surveillants de chantier et des mesures d aténuation des effets
environnementaux. Une procédure d' ensemble permet au Ministre de publier un « rapport ministériel »
exigeant de la BHP qu' dle réponde aux préoccupations suscitées par le bien-fondé ou I exhaudtivité des
plans de gestion environnementale. Le Ministre peut le faire de sa propre initiative ou a la demande de
I’ Organisme indépendant de surveillance environnementale, du GTNO ou des nations autochtones.

Le cinquiéme point important de I’ entente tient a I’ obligation faite ala BHP de mettre sur pied des
programmes de surveillance de la conformité et des effets environnementaux pour assurer le respect des
exigences réglementaires, pour déterminer les effets du projet sur I’ environnement, pour vérifier lajustesse
des prévisions rdatives aux effets et pour mesurer lerendement del’ exploitation et I’ efficacité desmesures
d atténuation des effets. Parmi les déments environnementaux a surveiller figurent I’eau, la faune, la
perturbation des eskers, lavégétation, le pergdisol, laquditédel’ air anbiant, les sourcesd’ émissonsfixes
et lesindicateursde succés des effortsderemise en état. Les programmes de surveillance doivent érerevus
conjointement avec les plans de gestion environnementae.

Sixiemement, la BHP doit soumettre un plan de remise en état a |’ approbation du ministre des
Affares indiennes e du Nord canadien au plus tard deux ans aprés la signature de |'entente
environnementae. L’ entente préciseleséémentsamettre dansle plan deremiseen éat. Elle éablit enoutre
un processus d’ examen des défaillances engageant le ministre des Affairesindiennes et du Nord canadien,
le GTNO, I’ Organisme indépendant de surveillance environnementae et les nations autochtones. Les
objectifs d’ensemble de la remise en éat sont auss précisés, tout comme le principe de remise en éat
progressive. L’ entente précise égdement lesamendes prévues s leslieux ne sont pasremis en élat comme
I’exige le plan de et les reglements prisen vertu delaLoi sur lesterresterritoriales. Enfin, il et possble
de coordonner le plan de remise en éat dresse en application de I’ entente environnementae et les
obligations contractées par la BHP en vertu du permis d utilisation des eaux.

Septiémement, |'entente comporte certaines dispositions précises traitant de la conformité
environnementae along terme (p. ex., I @imination desdéchets, lagestion du sitedu projet, lescombustibles
et les produits chimiques), les sites archéologiques, les connaissances traditionnelles, les éudes et la
recherche.

Enfin, I entente détermine les obligations rel atives au dépdt de garantie. En effet, laBHP doit verser
une garantie qui couvre laremise en éa et assure le repect des obligations qui lui sont faites sous forme
de dépbts en espéces ou en quasi-especes et d une garantie irrévocable de la Broken Hill Proprietary
Company Limited, sociéé mére de la BHP. Le montant totd du dépbt de garantie sera augmenté
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progressvement pendant un certain nombre d’ années. Une disposition prévoit I’ é&ude de la pertinence du
dépbt en cas de modification aux plans de remise en éat ou aux prévisions de colts. Le dépbt de garantie
vient S gouter aux exigences associées au permis d' utilisation des eaux.

3.5 L’entente socioéconomique

L’ entente soci oéconomique négociée entre le GTNO et |la BHP traite des avantages économiques
et desincidences sociales du projet du point de vue de l'ensemble des personnesvivant dansles Territoires
du Nord-Ouest.

3.5.1 Justification

L’ entente avait pour but de déterminer les engagementsdelaBHP et du GTNO quelesexigences
|égaes ou réglementaires ne peuvent officidiser ou auxquels une démarche plus souple convient mieux.
L’ entente est assortie d'une procédure d application orientée avec précison, qui offre un cadre de
coopération along terme entre laBHP et le GTNO en ce qui concerne les questions socioéconomiques,
en plus de définir les objectifs que les parties se sont engagées a dteindre.

3.5.2 Partieset processus

L’ entente socioéconomique et une entente bilatérale entre la BHP et le GTNO proposée par ce
dernier. Le 31 juillet 1996, les deux parties ont Sgné une lettre annoncant leur intention d entamer des
négociations. Ces derniéres ont &é incluses au programme des 60 jours, apres le 8 ao(t. L’ entente a éé
paraphée le 10 octobre et signée le 22 du méme mois.

3.5.3 Contenu

L’ entente socioéconomique ad’ abord pour but de maximiser |es avantages économiques du projet
BHP pour les résidants des Territoires du Nord-Ouest et de réduire au minimum les incidences sociaes
négatives. Elle é&ablit d' autres objectifs, qui sont la surveillance des effets socioéconomiques et le recours
a un mécanisme de communication, de consulteation et de coopération efficace entre les parties.

L’ intention des parties de produire une entente exécutoire n' est pas auss manifeste que danslecas
del’ entente environnementae. En effet, I’ entente socioéconomique est rédigée dansunelangue et seon une
forme contractudles standard; elle comporte une procédure de résolution des différends dont
I aboutissement est I’ arbitrage, mais dle ne précise pas d amendes pour non-conformité. |1 semble donc
gu dle ait essentidlement pour but de faciliter la coopération et de déterminer les engagements et les
objectifs généraux, par opposition a des obligations |égales précises doubl ées de sanctions déterminées. 11
reste asavoir S la procédure de résol ution des différends pourrarédlement servir aforcer I’ une des parties
as acquitter des obligations prévues par |’ entente.
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L’ entente socioéconomique éablit des engagements et des objectifs communs a la BHP et au
GTNO aplusieurs égards. Mentionnons I’ emploi et la formation, les questions socides, la
mobilisationdelacollectivité, le dével oppement commercid et lasurveillance. Lesdispostions prévuesdans
chague cas visent généralement deux objectifs : premiérement, maximiser les possibilités offertes aux
résidants des T.N-O. de participer au projet et d’ en profiter; deuxiémement, aider les populations atirer
parti de ces emplois et des occasions d' affaires. Les dispositions relaives aux questions socides ont une
orientation un peu différente. Elles visent a réduire au minimum I’ incidence sociae négative du projet et a
faire en sorte que ce dernier contribue au bien-étre de la collectivité.

Les dispositions de I’ entente socioéconomique relatives al’emploi et ala formation ont trait &
I’embauche préférentidle, aux criteres de recrutement, aux groupes cibles, al’information sur le marché du
travail, a I’embauche par les entrepreneurs, au soutien de I'emploi (p. ex., orientation, formation
interculturelle, counseling, sécurité), al’ embauche d' &udiants et aux programmes de formation. La partie
qui traite du développement commercid est plus restreinte, mais ele n'en précise pas moins les objectifs
relaifs ala participation d entreprises nordiques comme sous-traitants, en plus d énumérer lesmoyens que
prendront la BHP et le GTNO pour appuyer les entreprises locales. Par exemple, la BHP accepte de
décentraliser les contrats dans lamesure du possible, pour faciliter la participation des petites entreprises
locales. Pour ce qui est de lamohilisation de la collectivité, les parties consentent Smplement a continuer
de soutenir lesinitiatives.

La partie sur lesquestions socides prévoit lasurveillance et |’ évaluation desindicateurs de santé et
de bien-étre et I’ daboration de plans d’ action pour résoudre les problémes répertoriés. Le GTNO ¢ la
BHP sont d’accord pour adopter une démarche proactive a cet égard dans les collectivités ou se fera
I’embauche du personnel delamine. Danslapartie sur lasurveillance, lessignataires s engagent asurvelller
lesréaultatsdelaformation, del’ emploi et desoccasionsd affaires. Lesprincipes présidant alasurveillance
figurent dans I’ une des annexes de I’ entente.

Lesannexes établissent avec précisionlesniveaux d emploi desrésidantsdu Nord en générd et des
populations autochtones en particulier et les niveaux reatifs al’ achat de biens et de services aupres des
entreprises locaes. Elles traitent égaement de I’ obligation de rendre compte, des activités de mobilisation
des collectivités, des indicateurs de santé et de bien-é&re communautaires, des sources des données de
référence liées aux indicateurs de santé et de bien-étre des populations ains que des principes régissant la
surveillance des activités.

3.6 Lesententessur lesrépercussions et les avantages

Les ententes sur les répercussions et |les avantages (ERA) sont des accords privésentrelaBHP et
des groupes autochtonesindividuels, négociés en grande partie dans e cadre de séances fermées et assortis
d une clause de confidentidité. En conségquence, les ERA ne sont pas accessibles au public et les auteurs
du présent rgpport N’ ont pas éé en mesure de les passer en revue. |l est donc impossible d’ en faire une
description exhaustive dans e présent rapport. Néanmoins, bon nombre de participants et de participantes
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au processus de la BHP ont consenti a commenter en termes généraux les questions abordées dans les
ERA. Ces commentaires fondent le bref exposé qui suit.

3.6.1 Justification

LesERA ont pour objet | eseffets économiques et sociaux du projet sur les popul ations autochtones.
Il s agit en effet de velller a ce que les collectivités autochtones touchées tirent directement partie des
avantages prévus. Comme les ERA ont éé négociées entre la BHP et |es groupes ou les collectivités
autochtones, les dispostions reatives aux répercussons € aux avantages peuvent étre adaptées
expressément a la Situation particuliére de chaque groupe autochtone.

La Ié&gidation miniére gpplicable dans les Territoires du Nord-Ouest ne contient auicune exigence
al’égard des ERA. Dansle cas du projet BHP, par ailleurs, aucun réglement de revendication territoride
ne forcait la société ale faire. Néanmoins, la BHP avait entrepris de négocier des ERA bien avant que le
Minigre ne fasse de I'accomplissement de progrés satisfaisants en ce domaine une condition de
I’ approbation du projet. La société reconnaissait en effet que la concluson d ERA contribuerait a sa
palitique de « bon voisnage » avec lesgroupes autochtones et I’ aiderait grandement as assurer I’ ppui de
ces derniers. Du point de vue des Autochtones, les ERA reflé&aient smplement leur droit de profiter
directement des avantages découlant d'un projet rédisé sur leurs territoires traditionnels.

3.6.2 Partieset processus

Les négociations des ERA se sont déroulées bilatéralement entre la BHP et quatre groupes
autochtones: lesDogribsdu Traitén® 11; lesDénésdu Traitén® 8, lesMétiset lesInuits. Lesrevendications
territorides n’ &ant pasréglées, les droitslégaux fermes des divers groupes autochtones noninuitsal’ égard
des ressources et des terres n’ @aient pas arrétés avec ceartitude. |1 ne faisait toutefois aucun doute que les
revendications en suspens couvraient la région entourant le site de la BHP. Ces revendications suffisaient
alégitimer la volonté de chague groupe de conclure une ERA. Les Inuits n’avaient aucune revendication
dans la région du lac de Gras, mais ils vivent en ava de la mine proposée et la région est pour eux un
territoire de chasse. Ils se trouvaient donc en position d exiger la négociation d'une ERA méme s le
reglement de leurs revendications ne touchait pasle lieu de lamine.

Lesnégociationsdes ERA se sont engagées defacon bilatérale entrelasoci été et chacun desquatre
groupes. Les progrés ont d'abord éé lents et le caendrier des rencontres manquait de rigueur. Les
discussons entre laBHP et lesDogribsdu Traité n° 11 ont éé entamées en mai 1994 et ont trainé pendant
deux ans. En mai 1996, laBHP asigné un protocole d entente prévoyant une ERA avec lanation desMétis
des Territoires du Nord-Ouest, mais la auss les négociations ont tardé parce que les Métis cherchaient a
déterminer quelleorganisation dlait lesreprésenter. Enjuin 1996, laBHP et lesDénés Y dlowknives (Traité
n° 8) s entendaient sur un caendrier de négociations d une ERA.
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Ces rencontres initiales N’ ont pas permis de progres importants. En fait, les négociations avec les
quatre groupes autochtones se sont intensifi ées uniquement quand le Ministreaannoncé, le8 ao(t, qu'il fallait
obtenir desprogres satisfai sants pendant |a période de 60 jours. L esnégociations ont débouchésur une ERA
entrelaBHP et les Dogribs du Traité rf 11, entente paraphée le 8 octobre et signée le 18 du méme mais.
Il'y avait, smultanément, de grands progrés avec les groupes du Traité r? 8. Les Dénés Y dlowknives
(TraitérP 8) ont Sgné une entente le 12 novembre et les Dénés delabande®utsd k' e, le 14 novembre. Les
négociations avec les Métis du North Save, les Inuits de Kugluktuk et la Kitikmeot Inuit Association
n' éaient pas suffisamment avancées au début du délai de 60 jours pour aboutir dansles délais prescrits. Au
30 mai 1997, ces groupes n"avaient pas encore signé d ERA.

3.6.3 Contenu

Les auteurs du rapport N’ ont pas passé en revue les ERA négociées pour le projet BHP &, par
conséquent, ne peuvent donner qu’ une description générae de leur contenu. 1l semble que ces ententes
portent principalement sur des questions socioéconomiques, notamment des pratiques et des objectifs
d emploi, des occasions d' affaires, la formation, des bourses d' études et le transport entre le Site et les
collectivités. Les ERA prévoient auss un versement annuel en epéces aux groupes autochtones pendant
toute la durée del’ explaitation commercide delamine. Certains groupes autochtones voulaent initialement
indure des digpositions environnementales dansles ERA, maisils ont conclu ensuite, de toute évidence, que
I’ entente environnementale convenait parfaitement pour ce faire. Cependant, il semble que les Inuits ont
continué d’'exercer des pressions pour obtenir une reconnaissance précise de leurs préoccupations
environnementaes dans I'ERA aprés la mise au point définitive de I’ entente environnementae. Plusieurs
participants et participantes au processus de la BHP ont auss mentionné que la verson initide de I’'ERA
proposée par la BHP exigeait quelapartie autochtone s abstienne de s opposer aladéivrance de licences
oude permis. Il est impossble de savoir g cette digpostion figure dans|’ ERA finae, car I'information n'est
pas du domaine public.

3.7  Audiencesdel’ Office deseaux et permisd’ utilisation

L’ Office des eaux des Territoires du Nord-Ouest est un tribund quas judiciaire indépendant
exercant souslerégime de laLoi sur les eaux des Territoires du Nord-Ouest. L’ objet del’ Office, défini
al'atide12 delaloi, est «d assurer laconservation, laremiseen état et I'exploitation deseaux de lafacon
la plus rentable possible pour les Canadiens en général et les résidants des Territoires du Nord-Ouest en
paticulier ». Le MAINC a développé ces objectifs dans le mémoire présenté aux audiences de la
Commission d évauation environnementde sur le projet BHP, déclarant que les principaux objectifs de la
Loi sur les eaux des Territoires du Nord-Ouest éaent :

1 d assurer ladigtribution et le partage équitables des droits d’ exploitation des eaux
dans le Nord entre les paties ayant des revendications |égitimes et parfois
conflictuelles al’ égard de cette ressource;
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2. de veiller ace que les droits sur les eaux soient aloués conformément aux intéréts
régionaux et nationaux immeédiats et along terme;

3. de veiller a ce que tous les travaux et ouvrages prévus pour |'exploitation, le
détournement, I’ entreposage ou le traitement des eaux soient congus et réalisés
suivant des normes d'ingénierie acceptables;

4, d éablir et d’ observer le principe voulant que les droits d' exploitation des eaux
soient tributaires de |’ acceptation, par les utilisateurs, de |’ entiére responsabilité du
mantien de la qudité et de la remise en é&at des eaux suivant des normes
acceptables, avant leur retour al’ environnement naturel.

L’ Office des eaux rend ces objectifs exécutoires par son pouvoir de réglementer I’ attribution de permis aux
utilisateurs des eaux.

Pour exploiter samine de diamants, laBHP devait obtenir un permis d' utilisation des eaux du type
A. Lasociété adi accepter que sademande soit éudiée au cours d’ audiences publiques régies par I’ Office
des eaux et de réunions du comité consultatif technique del’ Office. Ce dernier aensuite distribué un projet
de permis atoutes les parties en cause, leur demandant de le commenter. Sur réception des commentaires,
ilamisladerniere main aux modditésdu permis et soumiscedernier al’ approbation du ministredes Affaires
indiennes et du Nord canadien. L’ éude de la demande de permis de la BHP comportait quatre éapes : les
audiences de I’ Office des eaux en septembre, les réunions du comité technique conaultetif de I’ Office ala
suite des audiences, les audiences d octobre et |e parachévement du permis d' utilisation des eaux.

3.7.1 Lesaudiencesde septembre

La demande de permis d'utilisation des eaux de la BHP éait datée du 22 mars 1996 et les
principaes éapes de I’ attribution de permis se sont déroulées paralléement aux autres processus de
réglementationet de négociation, pendant les 60 jours qui ont suivi I annonce du Ministre, le 8 ao(t. L’ Office
des eaux avait prévu deux jours d audience, les 9 et 10 septembre, et de nombreuses personnes avaient
manifesté leur intention d'y participer. Le MAINC, Environnement Canada, le ministére des Péches et des
Océans, la Northern Environmental Coalition et le Consell des Dogribs du Traité rf 11 avaient des
mémoires a présenter. L’ Office avait auss requ des avis de la Premiere nation des Dénés Y dlowknives et
de laKitikmeot Inuit Association.

Il semble que les audiences de I’ Office des eaux soient généralement menées de fagon informelle :
aucune contrainte de temps ne limite les présentations, et le président intervient lorsgu’il juge nécessaire de
ramener |es présentateurs dans le vif du sujet. On s efforce de permettre aux anés de faire part de leurs
pointsdevuesur I’ application des permisd’ utilisation des eaux. Par alleurs, I’ Office chercheaéviter cequil
tient commeunejudiciarisation excessive du processus. || ' gpplique paslesréglesde preuve et laprocédure
ordinaire des tribunaux et, en générd, ne permet pas |es contre-interrogatoires formels.
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Aumoment del’ audiencedelaBHP, les 9 et 10 septembre, il est devenu clair queles circonstances
défiaent sérieusement la procédure habituelle et le caendrier proposé par I’ Office. Plusieurs parties éaient
représentées par des avocats et |e ton était agressif dés le départ. A noter en particulier, le conseiller
juridique du Conseil des Dogribs qui afait un examen exhaudtif et critique de la demande écrite de laBHP
et de sa présentation a I’ Office, pour ensuite soumettre les fonctionnaires gouvernementaux a un
interrogatoire serré. Le Consell des Dogribs aauss présenté ses propres preuves techniques détaillées de
ce qu'il aléguait étre des lacunes dans la demande de la BHP. D’autres groupes autochtones et le
représentant de la Northern Environmental Coalition ont présenté leur point de vue et interrogé les
représentants de la BHP et du gouvernement. Les efforts déployés par I Office pour S assurer que tous
pourraient se faire entendre au cours des deux joursd’ audience ont misen lumiérelapossibilité que certains
groupes N’ auraient pas le temps de présenter I’ ensemble de leur argumentation et de leur expertise et de
poser les questions qu’ils souhaitaient aux autres parties.

En outre, plusieurs groupes autochtones ont demandé que I’ Office gourne les audiences pour que
leursexpertstechniqueset juridiquesaient letemps de passer lademande de permisenrevue. Leur argument
reposait sur lacomplexité présumée delademandedelaBHP et sur lefait qu’ au moins un groupe avait recu
duMAINC del’ argent sousforme d’ aide aux intervenants quel quesjoursapeineavant I’ audience. L’ équité
de I’ audience éait donc sérieusement mise en doute et un refus d’ gjournement risquait fort d’ étre contesté
devant les tribunaLix.

Enfin, presquetous|esparticipantset |es participantes aux audiencesde septembre s entendent pour
direquelaBHP, lesfonctionnaires, et peut-&re mémel’ Office deseaux, ' étaient pas suffisamment préparés
aun examen auss rigoureux de lademande. || est intéressant de noter que €' est 1al’ avis non seulement des
groupesautochtonesmaisauss de certainsfonctionnairesdu MAINC engagésdans|e processusdelaBHP.
Deplus, on reconnait auss généralement quel’ intervention des Dogribs asoulevé des questionsimportantes
quant au caractére suffisant de la demande de la BHP et des documents justificatifs, de méme qu'a la
réponse donnée par le gouvernement. Cela é&ant, on peut aisément croire qu'il ne convenait pas de mettre
fin aux audiences gprés deux jours et de passer aux derniéres étapes de | attribution du permis d' utilisation
des eaux.

Tous ces facteurs ont gpparemment contribué a la décision de |’ Office des eaux de convoquer une
deuxiéme éape d audiences le 21 octobre. En annongant cette décision, le président asoulignéaquel point
il était difficile pour le public de comprendrel’ agpect technique delademande delaBHP. Il aauss proposé
une méthode permettant de traiter les questions laissées sans réponse avant la reprise des audiences.

3.7.2 Réunionsdu comité consultatif technique

L’ examentechnique delademande de permisd' utilisation deseaux delaBHP s est poursuivi apres
la premiére étape des audiencesde |’ Office. Les questions techniques soulevées au cours des audiences ont
été transmises au Comité consultatif technique (CCT), qui aétépriéd aviser I’ Office detoutes|es questions
imprécises ou demeurées sans réponse. Le CCT asarvi de forum pour des discussions plus gpprofondies
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entre les représentants de la BHP, les fonctionnaires et |es autres parties intéressées. 11 offrait un moyen de
préciser les questions prévues pour la deuxiéme éape des audiences et pouvait consailler I’ Office sur les
modalités ainclure dansle permis. L’ utilisation de questionnaires écrits pour permettre aux intervenants de
poser des questions et de recevoir des réponses sur le dossier de la BHP et des autres intervenants a
contribué a I’ efficacité du processus. Pour la premiére fois, I’ Office des eaux a auss retenu les services
d experts indépendants capables de le consailler pendant I’ examen technique et 1a deuxieme éape des
audiences.

3.7.3 Lesaudiencesd’ octobre

Les audiences sur la demande de la BHP ont repris pour deux jours, les 21 et 22 octobre. Les
Dogribs du Traité r? 11, la Premiére nation des Dénés Y elowknives, la Premiére nation ©utsel K'e, le
MPO, leMAINC, le Comité canadien des ressources arctiques, laKitikmeot Inuit Association et laBHP
ont alors pu faire leur présentation. Le ton adopteé refl&ait |es discussons menées pendant les réunions du
CCT ¢ peut-étre auss les progres accomplis a I’ occasion d autres débats sur I’ entente environnementale
et ceartaines des ERA. Les Dogribs du Traitén® 11, par exemple, ont déclaré qu'ils ne s opposaient plusau
projet et leurs présentations ont porté sur les conditions du permis d utilisation des eaux. Les groupes
autochtones ont auss présenté des arguments portant sur leur droit al’indemnisation en vertu delaLoi sur
les eaux des Territoires du Nord-Ouest. La participation du gouvernement différait auss de cdle de la
premiére éape des audiences, puisgue ce sont des fonctionnaires supérieurs, mieux placés pour répondre
aux questionstouchant le processus delaBHP dans son ensemble, qui ont fait les présentations. Le président
de I’ Office des eaux a soulevé bon nombre de questions sur les liens entre le permis d' utilisation des eaux
et I’ entente environnemental e, notamment pour ce qui est des dépodts de garantie et desexigencesreatives
alasurveillance.

3.7.4 Préparation desversionsprovisoire et finale du permisd’ utilisation

A la suite des audiences d’ octobre, le CCT a organisé une réunion pour étudier les questions
techniques en suspens et préciser le contenu exact du permis. Le président du CCT aauss formé des sous-
comités auxquels ont participé des experts indépendants de I’ Office, leur confiant I’ é&ude des contraintes
relatives ala qualité des effluents aing que la création d’'un programme et d' un réseau de survelllance des
effetsdu projet sur leseaux. Desrecommandations ont ensuite &éfatesal’ Office des eaLix relativement aux
dispositions qui devaient figurer dansle projet de permis.

Le projet de permis a éé distribué alaBHP et atouslesintervenants le 2 décembre, mémesil ne
comportait pas les dispositions précisant la durée du permis, les dépbts de garantie e I'indemnisation. Un
grand nombre de parties ont fait parvenir des commentaires déaillés et I' Office des eaux a achevé la
préparation du permis pour le transmettre au ministre des Affaires indiennes et du Nord canadien. Le
7 janvier, on aannoncé gue le Minigtre avait approuve le permis &, le 5 février, on publiait les motifs dela
décison de I’ Office.
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3.7.5 Contenu du permisd’utilisation des eaux

On reconnait générdement quele permisd’ utilisation des eaux attribuéalaBHP est le plus exhaudtif
et le plusdétailléjamaisddivré par I Office. Y figurent principalement laquantité d’ eau qui peut ére utilisée,
lesconditionss appliquant al’ assechement deslacs, lecontréle et letraitement deseaux usées, lesconditions
Sgppliquant a I'dimination des déchets (p. ex., résidus, exhaures de roches acides et acaines, stériles,
bassins de sédimentation, bassins de décantation des eaux en surface et rgjets d' effluents), les exigences
relatives al’ abandon et alaremise enéat, un programme de survellance des effetsdelamine sur I’ eau, les
plans d' urgence en cas de déversement, le dépbt de garantie et les obligations généraes de reddition de
comptes. En particulier, le permis exige:

que laBHP soumette a I’ Office des eaux un plan d’ abandon et de remise en état qui tienne
compte de diverses caractéristiques de lamine, y comprisles puits acid ouvert, les zones
de stockage des stériles, les bassins de sédiments, les résidus miniers et les zones d' eaux
USées,

gue la BHP fournisse e maintienne un dépét de garantie que le MAINC puisse utiliser au
cas ou la société faillirait aux obligations prévues dans le permis d' utilisation des eaux,
jusqu’ au remboursement par le ministre des Affairesindiennes et du Nord canadien;

gue laBHP entreprenne un programme de surveillance des effets de sestravaux sur lesealix
qui permette de déterminer les changements cumulatifs congtatés a court et along terme
dans |’ environnement aguatique et attribuables au projet, et fournisse un moyen d évaluer
I’ exactitude de sesprévisionset les effets desmesures d' atténuation adoptées par lasoci&té;

gue laBHP entreprenne des études de qudité del’ eau au regard du traitement des effluents,
de laremise en éat des déments perturbés par les coulis de résidus et de la toxicité des
kimberlites pour I’ environnement aquetique;

gue laBHP entreprenne une éude des ealx souterraines afin de survelller lesrépercussons
du projet sur cdles-ci au fil de sarédisation;

gue la BHP donne rapidement suite a tout déversement d'eaux usées non autorise,
conformément au plan d'urgence approprié, qui comporte I'obligation de signaer
immédiatement |’ incident en utilisant laligne en fonction 24 heures sur 24 et de soumettredes
rapports détaillés au MAINC;

gue laBHP dépose unrapport annue sur laquantité d’ eau utilisée, y intégrant un résumé des
activitésd' assechement et de construction nécessitant I’ utilisation d eau, lesplansdegestion
des déchets et les réaultats du programme de surveillance des effets sur les eaux;
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gue la BHP inclue dans son rapport annuel toute modification apportée au plan d’ urgence
approuvé, une liste des déversements non autorisés et un résumé des mesures de sUivi, une
description de laformetion rdative aux déversements et des exercices de communications
liésal’ eau, un résumé detoutes activités d’ abandon et de remise en état entreprises pendant
I’année, une description destravaux prévus pour I’ année suivante, une évaluation ajour des
obligations courantes de remise en état delamine et tout autre renseignement sur I’ utilisation
de!’eau et sur I'dimination des eaux usées requis par I” Office des eaux;

gue la BHP soumette a I’ gpprobation de I’ Office des eaux toute modification prévue a
I'dimentation en eau et aux plans d' diminaion afin d’ assurer leur conformité avec les
modalités d’ ensemble du permis d' utilisation des eaux.

Le permis est en vigueur du 1 janvier 1997 au 31 décembre 2004 (soit une période de 8 ans).

Lesraisonsqui ont décidel’ Office aaccorder le permis ont éé rendues publiquesle5 février 1997.
Elles avaient essentidlement trait al’ indemnisation versée aux groupes autochtones. L’ Office concluait en
effet que nulle perte subie par ces groupes par suite de la déivrance du permis n’ouvrait droit a une
indemnisationen vertu delaloi sur leseaux des Territoiresdu Nord-Ouest. Enparticulier, I’ Officeargeté
lesdemandes d’ indemnisation non financiére et d' indemnisation fondée sur ce qu'il estimait étre des preuves
insuffisantes d effets nuisibles précis sur les utilisateurs des eaux. L’ Office a égdement condu qu'il n'avait
pas compétence pour offrir I” aide demandée par un groupe autochtone pour |’ éablissement d un « processus
d indemnisation acceptable ».

3.8  L’autorisation en vertu delaLoi sur les péches

La BHP avait demandé une autorisation au ministére des Péches et des Océans (MPO) en vertu de
I’article 35(2) delaLoi sur lespéches, car I’ exploitation delamine proposée devrait causer desdommages
permanents al’ habitat dupoisson, voirele détruire. Pour obtenir cette autorisation, lesdirigeantsdelaBHP
devaient discuter avec le MPO de la palitique de la « perte nette nulle » du Ministére pour | habitat du
poisson et de son application éventudle au projet.

La préférence du MPO va aux promoteurs qui se conforment a cette exigence en créant ou en
amdiorant | habitat du poisson dansles environsimmédiats destravaux. Le plan de gestion des eauix dresse
par laBHP permettait lacréation d’ un nouve habitat, maisle MPO ajugé quelacréation d un nouvel habitat
lacugtre &ait impossible, en partie en raison de problemes d' ingénierie et d' écologie liés al’ environnement
arctique.

Puisqu'il éait impossble de satisfaire a I’ exigence de perte nette nulle en créant des habitats a
I’extérieur du site, le MPO et la BHP ont entamé des discussions sur les moyens de compenser
financierement laperted’ habitat. Lapolitique du MPO ' &ait de toute évidence pastrésclaire pour laBHP.
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Les principaux points a résoudre portaient sur les fondements ducacul et sur I’ utilisation quel’ onferait des
fonds aing créés. En dépit des difficultés éorouvées pendant les discussions, la BHP et le MPO ont
findement conclu une entente. |1 semble, d’ aprés|e témoignage du MPO al’ audience de I’ Office des eaux,
gue lemontant del’ indemnisation correspondait au coltt éva ué delacréation d’ un habitat lacustre équivalent
acdui qui serait détruit par lestravaux, calculé seon lasurface et le volume d' eau contenu dans cette zone.
Cette somme devait ére versée dans un fonds d'indemnisation, prévu pour financer les projets
d amédioration d’ habitat du poisson dans les Territoires du Nord-Ouest. Les fonctionnaires du MPO ont
souligné d'ailleurs que I'amédioration des pécheries utilisées par les populations autochtones devait avoir
priorité. Le MPO entendait obtenir | avis de groupes autochtones pour déterminer les projetsqui pourraient
étre financés aind. On songe a administrer ce fonds en collaboration avec I’ Organisme indépendant de
survelllance environnementae éabli sous le régime de I’ entente environnementale ou par son entremise.

Le 7 janvier 1997, le MPO aannoncélasignature de|’ autorisation en vertu delaloi sur les péches
de méme que des autres approbations exigées par laréglementation. Comme le prévoyait laLoi, C'est ace
moment gu’' a &é créé le fonds d' indemnisation pour I habitat du poisson. Les ententes régissant |’ utilisation
du fonds restent & conclure.

39 L esbaux

L’ approbationfindedu projet BHP comprenait lapassation de 6 baux qui prévoyaient I’ exploitation
de puitsacid ouvert aing quel’ aménagement d’ un camp, I dlimination des résidus miniers et lacongtruction
d une piste d' atterrissage sur le site du projet. D’une durée de 30 ans, ces baux comportent plusieurs
dispogitions dignes de mention.

Les conditions détaillées qui S appliquent aux terres louées sur le plan de I’ environnement figurent
dans |’ entente environnementae, et les baux renvoient explicitement al’ entente. En particulier, chaque ball
contient une clause précisant que :

[Traduction]

toute dérogation al’ entente environnementa e pouvant avoir deseffetsnéfastes sur lesterres
concédées en vertu du présent bail ou sur desterres adjacentes par suite del’ utilisation des
terres concédées en vertu du présent bail est réputée étre une dérogation au bail.

En cas de dérogation & un bail par la BHP, le ministre des Affaires indiennes et du Nord canadien peut
utiliser la garantie déposée conformément a |’ entente environnementale pour réparation. Une dérogation
d importance a |’ entente environnementae peut donner lieu alarésiliation des baux. En outre, chague ball
précise quele Ministreale pouvoir de suspendrel’ exploitation 5, ason avis, les activités delaBHP causent
des dommages irréparables al’ environnement et ne sont pas liées al’ exploitationd une mine acie ouvert.

Les baux conferent au ministre des Affaires indiennes et du Nord canadien le pouvoir d’ accorder
des droits d’ acces aux terres louées a des personnes autres que le locataire. |Is précisent auss que tout
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litige découlant des baux doit ére résolu au moyen des mécanismes prévus a cette fin dans I’ entente
environnementae. La derniére digposition a noter est que le Ministre ne peut consentir ala cesson ni ala
sous-locationamoins quetousles autres bauix, I’ entente environnementae et le permis d’ utilisation des eaux
ne soient cédés ou sous-loués ala méme partie.

3.10 Futuresdispositionsréglementaires

La BHP arecu les autorisations qu'il faut pour que le projet devienne entiérement opérationndl le
7 janvier 1997. D’ autres processus réglementaires s appliqueront toutefois en cours de rédisation. On pet,
pour |" heure, en prévoir deux types. D’ abord, la BHP seratenue de renouve er les autorisations existantes
censéesexpirer avant lafin desactivitésd’ exploitation. Par ailleurs, desmodificationsau projet et al’ ampleur
de I’ exploitation peuvent entrainer la nécessité d’ un examen plus gpprofondi et de nouvelles approbations.

3.10.1 Renouvelement du permisd’utilisation des eaux

Le permis d utilisation des eaux pour le projet BHP a une durée de huit ans. La BHP devra donc
soumettre une nouvelle demande de permis au cours de cette période s elle souhaite poursuivre son
utilisation au-dela de huit ans. Cette demande pourra porter sur une partie ou sur I’ ensemble du permis
actud. La société peut auss vouloir modifier le permis en fonction d' autres activités. Le renouvellement du
permis a durée fixe de la BHP pourrait fort bien étre affecté par I’ évolution des négociations relatives aux
revendications territorid es et par lesmodificationsingitutionnel les et réglementaires connexes. Par exemple,
I’adoption de la Loi sur la gestion des ressources de la vallée du Mackenzie telle qu'dle est rédigée
actudlement donnerait lieu alacréetion d’ un office desterres et deseauix qui aurait compétence sur le projet
et, particuliérement, sur le permis d' utilisation des eauix et sur toute demande de renouvellement.

Il et difficile de prévoir I'incidence éventuelle de changements de cette nature sur une demande de
renouvelement ou de modification. Certes, I’ office des terres et des eaux créé en vertu de la Loi sur la
gestion des ressour ces dela vallée du Mackenzie gppliquerait en grande partie les dispositions de la Loi
sur les eaux des Territoire du Nord-Ouest, tout comme |’actuel Office des eaux. Cependant, sa
composition serait quelque peu différente, étant donné les dispositions prévoyant la représentation des
Autochtones. La nature de cette représentation peut varier, dans une certaine mesure, selon que I’ office
représente toutes les régions ou n'est qu’ un office régiond éabli par suite du réglement de revendications
territoriaes (par exemple, une entente comme cdlles des Gwich'ins et desgroupes du Sahtu, sansqu’ éle soit
toutefois en place pour la région ol se trouve lamine de laBHP). Dansle cas d' un office régiond, on peut
S attendre a ce que les préoccupations autochtones suscitent une attention particuliere au moment du
renouvellement du permis,

SilaBHP demande que son permissoit renouve €, il sepeut auss qu’ un groupe autochtone demande
uneindemnisation par suite de dommages résultant d’ une modification delaquantité, delaquaité ou du débit
del’eau. Sdonlaloi sur lagestion desressourcesdela vallée du Mackenzie, il S agit lad une possibilité
bien rédle dans les deux zones visée par I'entente de reglement avec les Gwichiins et les groupes du Sahtu.
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On suppose cependant que le reglement de futures revendications territoriaes donnera probablement lieu
a des dispositions smilaires. Le cas échéant, la BHP pourrait faire face a de nouvelles responsabilités au
moment du renouvellement.

L’ obligationqu’ alaBHP derenouveler son permis s ele souhaite poursuivrel’ utilisation au bout de
huit ans pourrait avoir une incidence marquée sur le projet. Elle doit donc étre percue comme partie
intégrante du cadre de reglements et d'avantages. En fait, bon nombre de participants et de participantes ont
évoqué ladurée du permis de la BHP pendant les audiences de |’ Office des eaux. L es groupes autochtones
et environnementaux demandaient une durée relativement courte (de cing a sept ans) en dléguant que le
renouvelement congtitue un moyen de vérifier S lesmesures de protection del’ environnement sont efficaces
et 3 la société s acquitte de ses obligations. La BHP a soutenu qu’un permis d’une plus longue durée
(11 ans) conviendrait mieux pour comparer les incidences prévues et les effets réds du projet. Le
renouvellement du permisest par conséquent une extension directe et entiérement prévue d’ une composante
importante du processus de la BHP. Au minimum, le renouvelement fournira une autre occasion pour les
parties intéressées d’ examiner attentivement le projet. |l peut auss donner lieu alamodificetion de certaines
dispositions réglementaires régissant la conception et le fonctionnement de la mine BHP.

3.10.2 Modifications aux plans d’exploitation miniére et expansion du projet

Des modifications gpportées ala conception du projet pourraient donner lieu a un deuxieme type
d exigences réglementaires. La possibilité de changements mineurs, et peut-&re mgeurs, aux plans
opérationnels de laBHP et loin d' étre hypothétique. Aing, la BHP a annoncé au début de 1997 qu'dle
prévoyait remplacer I'un des emplacements miniers précisés dans la demande initide et dans I'EE. Ce
changement est commandé par de nouveaux résultats prometteurs obtenus par suite d' essais effectués sur
le deuxieme emplacement. |1 exige lacongtruction d’ une route supplémentaire et del’ infrastructure connexe.

Il faut S attendre a ce qu’un projet comme la mine de diamants de la BHP évolue au fil de son
exisgence. LaBHP ad alleurs signdé son intention de poursuivre |a prospection de gisements de diamants
dans son lot de concessions minieres. |l ne fait aucun doute que des changements importants dans la
conception du projet exigeront le renouvellement ou lamodification du permis d' utilisation des eaux et des
baux. Reste a savoir S le processus réglementaire peut S gppliquer a I’ ensemble des changements dans la
conceptiondu projet et al’ éventuelle expansion destravaux delaBHP dans son lot de concessons miniéres
ous ceschangements peuvent, aun certain point, congtituer un nouveau projet et par conséquent exiger une
nouvele évauation environnementale. Ces exigences supposeraient au moins un examen prégdable et
pourraient conduire a une éude plus approfondie. S'il apparait que les activités éventudles de la BHP
différent grandement de cedlles qui sont décrites dans I” énoncé des incidences environnementales, il faudra
peut-étre envisager un nouvel énoncé. Cette question pourrait S avérer une importante inconnue dans le
processus de laBHP et le cadre de réglements et d'avantages qui en découle.
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3.11 Activités permanentes derecherche et de surveillance

Les digpositions prévues pour les activités permanentes de recherche et de surveillance sont auss
une caractéristique importante du processus de la BHP. Comme on |'a mentionné précédemment,
I’ Organiame indépendant de surveillance environnementae est &abli en vertu del’ entente environnementale
et lesexigencesacet égard figurent sur le permisd'’ utilisation des eaux. L’ entente socioéconomique: prévoit
auss des dispogtions relatives ala surveillance des consaquences socides et économiques du projet.

La West Kitikmeot-Save Sudy (WKSS) et une initiative de recherche connexe. Sans étre
directement liée au projet BHP, dle a &é amorcée paraléement ala décison de porter la demande de la
BHP devant une commission d’ évauation environnementae et traduit les préoccupations a I’ égard du fait
que la mine de diamants de la BHP peut étre le premier d’'une série de projets dans la région. La
Commission d’ évauation environnementale a reconnu I'importance de la WK SS, notamment a la lumiere
des renssignements lacunaires fournis sur le caribou et I ours grizzli. Elle a recommandé un programme
d' éude pour recuillir I'information nécessaire au processus de décision régiond, y compris|’ évauation des
effets cumulatifs du futur développement de larégion. L’ &ude est une initiative conjointe du gouvernement,
del’industrieet desorganisations autochtones et desgroupes environnementaux. Elleapour but decompiler
et de publier de I'information sur la région West Kitikmeot-Save &fin d' aider les partenaires de I’ é&ude a
prendre des décisions éclairées et defaciliter le développement durable. LaWKSS s inspireraalafoisdes
connaissances traditionnelles et scientifiques et portera sur I’ environnement naturel et socioéconomique de
larégion al’ é&ude.

Lespremiersprojetsderecherche approuvéspar leconseil degestion delaWK SSont ééannoncés
enma 1996. La WKSS a auss diffusé, a ce moment, la premiére version des Directives rdatives a la
dratégie de recherche et aux propositionsdu projet. Les conclusionsdesrecherchesdelaWKSSn' ont pas
€té prétes a temps pour ére intégrées au processus de la BHP. Néanmoins, I étude peut contribuer a
I’examendu projet et des processus réglementaires en vue de futurs projets danslarégion. Ses conclusions
pourraient éclairer sous un jour nouveau une éventuelle demande de renouvellement de permis et les
autorisations nécessaires pour éendre I’ exploitation miniére de la société.

3.12 Lastratégie deszones protégées

La création de zones protégées a inquiété certains groupes environnementaux tout au long du
processus delaBHP. Lesimplications du projet au regard des zones protégées avaient été soulevées dans
les lignes directrices de I'énoncé des incidences environnementdes, e la Northern
Environmental Coalition en avait fait mention au cours des audiences sur I’ évaluation environnementae.
Le Fonds mondia pour la nature (FMN), en particulier, a soutenu que I’ approbation du projet devait ére
subordonnée a la stratégie des zones protégées mise en place par le gouvernement pour la région. La
Commission d’ évduation environnementae a passe en revue cesarguments et conclu quel’ gpprobation du
projet ne compromettrait pas |’ aménagement des zones protégées dans larégion. Elle areconnu, toutefois,
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gu'il faudrait élaborer une stratégie. La réponse du FMN au rapport de la Commission d’ évaluation
environnementde aforcél’ inscription de ce point au programmedelaBHP pour | é&é et I’ automne de 1996.

3.12.1 Procédurejudiciairedu FMN

Le 3juillet 1996, le FMN manifestait son intention d’ obtenir la révision judiciaire du rapport dela
Commissiond évauation environnementaedléguant I’ iniquité delaprocédure et I’ insuffisance du traitement
des zones protégées. Dans des | ettres au premier ministre et alaBHP, le FMN a précisé que son objectif
était d obtenir du gouvernement |’ engagement de désigner des zones protégées, et non de mettre fin au
projet. Néanmoins, lalettre envoyée alaBHP indiquait quelelitige soulevé par lerapport delaCommission
pouvait dler jusgu’a la Cour supréme du Canada, démarche qui retarderait peut-étre I’ approbation du
projet. En dépit du bien-fondé de la demande derévison judiciaire, laBHP s inquiétait du risque deretard
et exigeait une réponse directe du gouvernement.

3.12.2 Projet de politique de zones protégées

La réponse publique du gouvernement ala procédure introduite par le FMN a éé une promesse,
faite al’ occasion de |’ annonce du Ministre, e 8 ao(it, de mettre en place une stratégie de zones protégées
dansles Territoiresdu Nord-Ouest avant lafin de 1998. Le FMN asuspendu sapoursuiteen justicejusgu’ a
ce quele gouvernement précise son engagement acet égard. Lesdiscussions sur les zones protégées se sont
déroul ées paraléement aux autres négoci ations pendant les 60 jours qui ont suivi I’ annonce du Minisgtre. On
reconnaissait généraement que les progrés dans ce domaine condtituaient auss une condition préaable a
I’ approbation du projet.

Le GTNO aprisladirection de I’ affaire et a diffusé un document initia de discusson en octobre.

Les discussions entre les fonctionnaires, les représentants autochtones et |es groupes environnementaux sur

le cadre éventud de la dtratégie des zones protégées ont effectivement progresse pendant le fameux déai.

Dans son annonce du 1¥ novembre, le Ministre adéclaré que priorité serait accordée au repérage de zones
particulieres dans larégion West Kitikmeot-Save, goutant que les parties s &aient clairement engagées a
donner suite et & mettre la stratégie en place dés qu' dle serait parachevée. A lami-janvier, on aconclu une
entente finde par laqudle, essentidlement, le gouvernement fédérd et le GTNO s engagent a produire une
dratégie avant lafin de 1998 et a assurer la protection temporaire des zones hautement prioritaires. Par
alleurs, le gouvernement fédérd a convenu que, pour les projets indudtridls a venir, |'évaudion
environnementde devrait inclure les effets éventudls sur les zones protégées. Ce que voyant, le FMN a
annonce le 13 janvier qu'il retirait sademande de révision judiciaire.

Méme g, avral dire, I’ engagement des gouvernementsal’ égard de la stratégie des zones protégées
ne fait pas partie du cadre de réglements et davantages reatifs ala mine de diamants de la
BHP, le fait de confirmer cet engagement a diminé I’un des obstacles potentiels au projet. A cet égard,
I’ expérience est utile ala future gpplication du modée de laBHP en ce qu' élle démontre qu’ un intervenant
déterminé peut mé8er aun processus particulier de vastes questions de palitiques.
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3.13 Résumédu cadrederéglementset d'avantages

On trouve, dans les sections précédentes, une description des principaes regles d' application et
ententes qui composent le produit find du processus de laBHP. Voici les principaux € éments de ce qu' on
aappedé le cadre de reglements et davantages delaBHP :

! I’entente environnementale entre le gouvernement fédéra, le GTNO et la BHP et un
protocole de mise en oeuvre Signés par |es parties précitées et les groupes autochtones qui
ont participé au processus,

I entente socioéconomique entre le GTNO et laBHP,

les ententes sur les répercussions et les avantages (ERA) entre la BHP et chacun des
groupes autochtones (deux restent encore a signer au 30 mai 1997);

le permisd’ utilisation deseaux ddlivré par I’ Office des eaux des Territoiresdu Nord-Ouest;

I autorisation de détruire I habitat du poisson délivrée par le MPO, accompagnée d’une
entente d’'indemnisation entre le MPO et |laBHP,

les baux accordés ala BHP par le MAINC.
3.14 Lesgrandsthémesdel’ expériencedela BHP

Le processus de la BHP représentait certes plus que la somme de ses composantes. |l faut préter
attention aux thémes plus vastes qui émergent de |’ examen du projet ainsi que des éapes de réglementation
et de négociation pour bien comprendre ce qui S est produit, pourquoi il en est aing et quelles sont les
implications de I’ expérience de la BHP sur le développement futur dans le Nord. La présente section met
brievement en lumiére plusieurs des principaux thémes du processus de la BHP.

3.14.1 Relations politiques et ententes gouver nementales en transition

On ne peut comprendre I’ expérience de la BHP sans reconnditre qu’elle s est produite dans un
contexte palitique et gouvernementa instable &, a plusieurs égards, agité. L’ emplacement de la mine de
diamants delaBHP dans unerégion de revendicationsterritoria es non réglées et se chevauchant contribuait
projet a un examen et a un processus réglementaire aors méme que les groupes autochtones de la région
Séaent engagés a des degrés divers dans des revendications territoriales détermine bon nombre des
guestions posées et |a position des parties. La BHP avait |e sentiment, bien |égitime, que son projet devait
étre évalué pour ce qu'il représentait en soi et indépendamment des revendications territoriaes. 1l est
égdement compréhensible que les groupes autochtones se soient fortement inquiétés de I’ incidence que
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pourraient avoir sur les revendications territorides le jaonnage minier et un certain nombre de propositions
concrétes de dével oppement dans des régions ou ces revendications territoria es étaient encore pendantes.
En particulier, la politique gouvernementae qui considtait a soudtraire les terres « dont I’ exploretion éait
avancee » de la sdection territoride liée aux revendications sgnifiait, pour les groupes autochtones, la
possihilité de voir soudtraire de leur territoire traditionnd les propriétés minieres les plus riches. Outre cette
incidence directe des travaux sur les revendications territoriaes, les groupes autochtones voyaient dans
I’examen du projet et dans le processus réglementaire I’ occasion d’ exercer des pressions politiques et
d exprimer publiquement leurs inquiétudes. Peut-étre le gouvernement aurait-il pu mieux aider laBHP ou
mieuX rassurer lesgroupes autochtones, maisil éaitimpossibled’ isoler entierement le projet du contexte des
revendications territoriaes.

Desrégimesjudiciaires et des relations gouvernementales en transition ont affecté le projet d' autres
manieres. Les attentes a I'égard de la participation des Autochtones peuvent avoir &é le reflet des
modifications imminentes des inditutions dans I’ Arctique de I’ Ouest (notamment laLoi sur la gestion des
ressources de la vallée du Mackenzie) et les précédents établis pendant le réglement de revendications
territoriales comme I’ Entente du Nunavut. Des rumeurs sur la dévolution de pouvoirs et |la réduction des
effectifs peuvent auss avoir influé sur le réle et sur lacapacité du gouvernement. Enfin, I’ EE concrétisait une
autre sfrie de changements juridiques et politiques, puisqu'’ elle était régie par le PEEE, maisdevait, selonle
minigre de |’ Environnement, ére menée « dans I'esprit » de la Loi canadienne sur |I'évaluation
environnementale.

Le processus de laBHP a donc été congu et mis en oeuvre au coeur d'un mouvement juridique,
gouvernementd et politique consdérable. Ce contexte explique dans une large mesure lesfrudrations et les
obstacles rencontrés par |es parties tout au long du processus.

3.14.2 Méfiance du public enver slesmécanismesr églementair eset lesprocessus
décisionndstraditionnds

Autre dément contextud d’importance : laméfiance de certains participants non gouvernementaux
al’endroit des démarches traditionnelles de réglementation et de prise de décision.
L es populations autochtones du Nord ne semblent pas avoir une expérience postive du domaine minier e
doutaient donc que le gouvernement protege leurs terres et leur mode de vie. 1l faut gouter a cda la
frugtrationdont il aé&é fait mention plus hat et le rythme aing que le contenu des négociations relatives aux
revendications territoriaes. Les groupes environnementaux remettaient auss en question I’ engagement du
gouvernement envers une réglementation rigoureuse, éant donné I’ histoire de certains projets miniers et
autres dans le Nord. Certains fonctionnaires ont reconnu la validité de ces préoccupations et déclaré a
maintes reprises que, aleur avis, le dossier du développement du Nord judtifiait un certain scepticisme a
I’égard de la volonté ou de la capacité du gouvernement de prendreles mesures nécessaires pour protéger
adéguatement I’ environnement et les intéréts des Autochtones. D’autres encore ont indiqué que les
fonctionnaires avaient fait de leur mieux, compte tenu desinstruments et des ressources réglementaires dont

ils disposaient.
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Laméfiance généraiséevisait égaement des organismes et desprocessusparticuliers. Magréle peu
d expériences récentes au chapitre de I'évaluation environnementale dans le Nord, le rapport de la
Commission d' évauation environnementale sur le projet BHP avait décu quelques participants et
participantes. L’ efficacité de I’ Office des eaux comme tribunal réglementaire éait auss mise en cause, du
moins dans certains camps, e on n'avait gu' une confiance mitigée dans I’ utilisation des baux comme
instruments réglementaires. Aux yeux des groupes autochtones et environnementau, il n'y avait pas de
succes récent en matiere de réglementation de projets sur une grande échelle ni de dispositions
réglementaires et obligatoires suffisamment exhaustives pour inspirer confiance au début du processusdela
BHP. Par alleurs, la réduction des effectifs au gouvernement soulevait de nouvelles interrogations sur sa
capacité de réglementer.

Enfin, la confiance enversle gouvernement comme organisme de réglementation était éoranlée chez
certains groupes qui croyaient que les gouvernements fédérd et territorid avaient d emblée adopté une
perspective ferme en faveur du développement et percevaient donc leur role, en I’ occurrence, a la fois
comme celui de promoteurs et d' organismes de réglementation. Cette préoccupation S est faite jour dans
une certaine mesure au cours des entrevues avec des participants et des participantes appartenant ou pas
au gouvernement. Certaines personnes croyaient manifestement ) perception partagée par quelques
fonctionnaires) que I’ examen technique et I examen par le public du projet BHP étaient a certains égards
compromis par desdirectives politiquesexplicitesou implicites voulant quele projet soit dans|’intérét public
et qu'il nefdlait pas faire obstacle & son approbation.

D’importants déments du processus de la BHP reflétent cette méfiance envers les organismes de
réglementation et les digpostions réglementaires tout alafois. Comme on I'amentionné plus haut, | entente
environnementae &ait justifiée par la volonté de répondre aux préoccupations et d’ enchésser quelque part
des obligations qui ne trouvaient pas place dansle cadre réglementaire officidl. L’ importance qu’ attachaient
les groupes autochtones al’ Organisme indépendant de surveillance environnementa e témoignait également
des doutes qu'ilsavaient quant ala capacité du gouvernement de fournir une surveillance adéquate sansleur
participation et leur supervison. S les Autochtones et les autres participants et participantes au processus
delaBHP avaient fait preuve de plus de confiance, le résultat aurait pu ére fort différent.

3.14.3 Redéfinition du réle du gouvernement

L’ expériencedelaBHP comporte un troisemethémed importance, soit lerélecomplexeet multiple
du gouvernement. On pourrait croire que le gouvernement :

! éait promoteur et facilitateur;

! dlait bénéficier de revenusimportants S le projet serédisat et comblait les attentes;
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fournissait infrastructure et biens publics dans le Nord magré des contraintes financieres
importantes et la possibilité, gréce a ce projet, de partager le financement et les autres
responsabilités dans cette région avec la société BHP,

fournissait I’ expertise technique et un examen gpprofondi :

! de plen droit (comme décideur et intervenant dans I'EE et les processus
réglementaires);
! dans le cas de |’ Office des eaux, comme organisme de soutien technique pour un

tribuna réglementaire quas judiciaire indépendant;

éait un organisme de réglementation responsable de la protection de I’intérét public en
matiére d'incidences environnementales, SOCi0&conoMiquES et autres,

était propriétaire et gestionnaire desterres,

éait un organisme public chargé de promouvoir les intéréts des popul ations autochtones et
defare en sorte qu' dlestirent profit du projet;

éait fiduciaire des populations autochtones,

devait négocier avec les popul ations autochtones | es revendications territoria es non réglées
e litigieuses ang que I autonomie gouvernementae.

Certes, le gouvernement n’est pas un organisme monalithiqueet il doit forcément aborder un projet
comme celui de lamine de diamants de la BHP en différentes qualités. La complexité de ses roles et des
intéréts potentiellement conflictuels dans ce cas est frappante. Comme on I’a mentionné dans la section
précédente, cesintéréts potentiellement conflictuel sont dimentéles préoccupati ons de quel ques partici pants
et participantes qui craignaient que la position du gouvernement comme promoteur et bénéficiaireimportant
du projet n'influence son role d’ organisme de réglementation.

Il est donc primordia quel’ un des principaux themes du processus delaBHP soit laredéfinition du
role du gouvernement dans certains secteurs, redéfinition qui se caractérise par un retrait de certaines
fonctions et par un transfert de responsabilités a d’ autres participants et participantes. On serait tenté de
parler d une « privatisation » de certaines fonctions gouvernementales, bien que ce terme ne soit pas
entierement approprié dans la mesure oul la participation des groupes autochtones au processus de laBHP
et lereflet d un statut quas gouvernementd.

On trouve quatre grands exemples de la redéfinition du role du gouvernement dansle processus de
laBHP. Lepremier atrait al’ examen gpprofondi delademande. En effet, sdon un moddetraditionnd, ¢’ est
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augouvernement qu'’il incombe principa ement d' éva uer lademande, prenant note deslacuneset S assurant
gue toutes les préoccupations sont prises en considération avant que le projet puisse franchir I’ é&ape de
I” approbation réglementaire. Méme autonomes, |es organismes de réglementation peuvent en pratique s en
remettre en grande partieau gouvernement pour un examentechniquedétaillé. Toutefois, certainsparticipants
et participantes sont d’ avisque, danslecasdelaBHP, ¢’ est I’ intervention des Dogribs et deleursconsallers
juridiques qui a donné lieu a un examen plus rigoureux de la demande. De I’ avis de certains représentants
du gouvernement et d’ autres, ¢’ et la présentation des Dogribs devant I” Office des eaux qui est al’ origine,
selonlemot del’ und entreeux, du « renversement » relatif alarigueur del’ examen technique delademande
delaBHP. On peut donc dire que, dans certai nes circonstances, lesintervenants et lesexpertsindépendants,
et non le gouvernement, sont rédllement les sourcesles plus efficaces de I’ examen rigoureux des demandes.

Le deuxieme exemple de la redéfinition du réle gouvernementa se trouve dans la négociation de
I ententeenvironnementale. Plutét qued’ é&ablir des conditionsréglementairesde son proprechef oualasuite
de discussions confidentielles avec le promoteur, le réle du gouvernement éait d’ amorcer et defaciliter les
négociations et de participer a ces négociations dans lesqueles les groupes non gouvernementaux jouaient
un role de premier plan. Certes, le gouvernement n’ est pas disparu de la scene, mais an’en pas douter, le
produit find aéé grandement influencé par I intervention directe des groupes autochtones aing que deleurs
consallers techniques et juridiques. Cette fagcon d'éablir les conditions réglementaires d'un projet
d envergure congtitue une dérogation importante, voire remarquable, aumodé e réglementaire traditionndl.

Letroiseme dément de la redéfinition du réle du gouvernement et la surveillance permanente du
projet. Quoique I’ Organisme indépendant de surveillance environnementae ait &é créé par I’ entente
environnementale, il mérite une attention particuliere du fait des conséguences de son existence pour le
gouvernement apres | approbation du projet. Le trait marquant de cet organisme est qu'il agira de facon
indépendante et supervisera I’ ensemble des activités privées et gouvernementales de surveillance et de
gestion. Notons que la responsabilité d’ une surveillance appropriée pendant toute ladurée del’ exploitation
de lamine n'est plus I’ gpanage du gouvernement. Au lieu de cela, on a mis sur pied un mécanisme de
responsabilité particulier au projet et distinct des voies normales de responsabilité politique et juridique, qui
répond directement aux préoccupations des groupes autochtones. En outre, la BHP est principal ement
responsable du financement de cet organisme pendant toute la durée du projet. Cet @ément de surveillance
particulier au projet est donc fondé sur le modele de I utilisateur payeur, plutét que d ére offert commeun
service public.

Enfin, lerble traditionnel du gouvernement est doublement redéfini ou compense par | e recours aux
ERA. D’ abord, ce mécanisme permet aux groupes autochtones d’ obtenir des avantages socioéconomiques
directement du promoteur du projet, plutét que dedevoir s en remettre au gouvernement pour combler leurs
besoins dans ce secteur et obtenir les ressources nécessaires. Cette participation directe des groupes
autochtonesen ce sensn’ est pas nouvele, puisquel’ on anégocié des ERA pour un grand nombre de projets
précédents et que celles-ci condtituaient une pratique largement reconnue et acceptée dans le contexte de
I’ exploitation des ressources sur une grande échelle dans le Nord, dés avant e processus de la BHP.
Néanmoins, ce dernier confirmera les ERA comme un moyen pour les groupes autochtones de tirer
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directement parti des avantages socioéconomiques d' un projet. Par ailleurs, les ERA semblent étre une
fonction de redistribution paralée au régime de redevances et d impdts administré par le gouvernement.
Gréce aux ERA delaBHP, en effet, une certaine part du revenu du projet est retirée delasociéé et dlouée
ades organismes non gouvernementaux (ou quasi gouvernementaux) au moyen de contrats prives.

Laredéfinition du réle du gouvernement illustrée par ces quatre facettes duprocessusdelaBHP a
des répercussionsimportantes qui seront gpprofondies plusloin dansle présent rapport. L’ éément essentid,
de maniére générale, est peut-étre que ces changements apportés au role du gouvernement ont des
répercussions directes sur le réle des autres participants et participantes et sur les conditions nécessaires a
I' efficacité del’ examen et delaréglementation du projet. Leretrait volontaire du gouvernement dans certains
secteurs souléve de grandes questions sur son réle résidud et sur les responsabilitéstransférées ad' autres
de maniere explicite ou implicite. S le modele de la BHP fonctionne bien, il est a tout le moins auss
nécessaire de préter atention aux réles et aux exigences des autres intervenants que de reconnaitre que le
gouvernement interpréte son réle de maniére nouvelle,

3.14.4 Innovations dans le déroulement et danslesinstrumentsréglementaires

Queatrieme théme du processusdelaBHP: I'importance del’ innovation. 11 n’ existe aucun précédent
a |’ approbation conditionnelle et a I’ échéancier de 60 jours imposeas par le Ministre dans |’ annonce du
8 ao(it, pasplusqu'il n'y ade processus établi pour les négoci ations complexes et interdépendantes qui ont
auivi. Les parties n"avaient pas non plus de modéle pour le cadre final de reglements et davantages qui a
émergé du processus. Le pipeline Norman Wells a fait I objet d’ une entente environnementae, mais la
démarche de laBHP dlait bien au-dela de ce modéle pour ce qui est de la substance, du processus et du
profil. L’ idéed’ un organismeindépendant desurveillance n’ éait pastout afait inédite, maislaforme adoptée
dans le cas de laBHP &ait unique a certains égards importants. L’ entente socioéconomique représentait
égdement une grande innovation.

Le gouvernement, laBHP et les autres participants et participantes ont di faire preuve de souplesse
et d'innovation tout au long du processus. D’allleurs, le cadre find de réglements et d'avantages constitue,
en ce sens, un témoignage des contributions de toutesles parties. L’ innovation est par conséguent essentielle
a la compréhension et al’évauation du processus de la BHP. Cet dément souléve auss d' importantes
questions quant aux conséquences du processus. Quels facteurs sous-jacents ont produit ces démarches
novatrices? Ces innovations éaent-dles liées a des circonstances particulieres et a la participation de
personnes clés, ou éaient-elesplutét d goplication plusgénérae? Pourrait-on reproduire lesaspectspositifs
du processus de la BHP a I’avenir sans que les parties n"aient a repartir & z&ro? Comment atteindre
I é&quilibre souhaitable entre I'innovation et la certitude dans le cadre d' autres projets? On reprendra ces
questions dans I’andyse qui suit.



46

3.14.5 Ledéfi dela coordination

Lanécessitéde coordonner lesdiverséémentsdel’ examen du projet et du processusréglementaire
est un cinquiéme théme caractéristique de I’ expérience de la BHP. Les liens entre I'EE et les éapes
réglementairesd’ une part et entre certains processus réglementaires d’ autre part semblaient i mpréci ses pour
de nombreux participants et participantes. Par exemple, pendant les audiences publiques, le président s est
inquiété du lien entre les audiences de I’ Office des eauix, la négociation des exigences réglementaires par
I’ entremise del’ entente environnemental e et e processus distinct du MPO au regard del” habitat du poisson.
Or, les points comme la surveillance, les dépbts de garantie et les plans de remise en état étant abordés en
vertu de plus d un processus, il est clair qu’ une certaine coordination S impose.

Dans le contexte du processus de laBHP, la coordination entre les divers é éments a sembl € plut6t
ponctuelle. Dans une certaine mesure, ele N’ exigait d alleurs que parce qu’ un grand nombre des parties
éaent engagées dans chaque dément. Les parties reconnaissaient égadement la préséance de certains
processus devant d' autres, laissant par exemple |’ entente environnemental e ouverte jusqu’ alamise au point
du permis d' utilisation des eaLix, de sorte que les dispositions de I’ entente puissent au besoin étre adaptées
aux exigences du permis. Toutefois, il est probable que s le dda avait &é pluslong et la planification plus
soignée, les divers déments du processus de la BHP auraient é&é mieux coordonnés. Cet objectif seraa
considérer s le modée de la BHP doit étre appliqué de nouveau.

3.14.6 Obtenir un consensus gréace aux processusinclusifs

Le gxieme & dernier theme du processus de la BHP est le réle des processus inclusfs et
participatoires dans la conception et lamise en oeuvre du cadrefina deréglementset d avantages. Quece
soit atitre d'intervenants aux audiences ou de participants aux négociations, les groupes autochtones et
autres ont collaboré directement, avec le gouvernement et la BHP, a des @déments clés du processus. Les
audiences d’ EE ont fourni ala société une tribune a laguelle éle a pu présenter son projet. Pour un vaste
éventall de déenteurs d' intéréts, elles ont &é I’occason de manifester leur appui ou d exprimer leurs
préoccupations. Au cours des négociations précédant I’ entente environnementale, les groupes autochtones
ont partagé la table de la BHP et du gouvernement, présenté directement leurs intéréts et contribué a
I’@aboration des conditions. Les négociations des ERA entre la BHP et |es groupes autochtones peuvent
auss étre qudifiées de processus participatoires et inclusifs, méme en | dbsence du gouvernement. En outre,
I Office des eaux offrait de vastes possibilités de participer au processus réglementaire. Les groupes
autochtones et les autres intervenants ont activement participé aux audiences et ont grandement contribué
au produit fina par des discussons au CCT et des commentaires sur le projet de permis d' utilisation des
eaux. Enfin, gréce a1’ Organisme indépendant de surveillance environnementae, le modéle de processus
participatoire et inclusif a débordé I’examen du projet et les étapes réglementaires pour s éendre a la
surveillance des répercussions et ala gestion du projet.

Deux points méritent une attention particuliére. D’ abord, I’ apport des partiesintéressées a dépassé
largement le modéle traditionnd de consultation. Ensuite, |es processus participatoires ont donné lieu ades
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ententesqui congtituent lesé émentsfinaux du cadre dereglements et davantages. Ce niveau de participation
explique largement les résultats appréciables du processus delaBHP et explique sansdoute en grande partie
lefait quelaplupart des participants et participantes s entendent pour dire quelesrésultats sont satisfaisants.
Il revét égdement une grande importance quant al’ application du modéle de laBHP a des projets avenir.
Ces questions seront traitées plus longuement dans la suite du rapport.

4 Evaluation du processus dela BHP

Dansle présent chapitre, on définit tout d' aord 10 grands criteres, que I’ on gpplique ensuite au
processus de la BHP pour en faire une évauation générae. Suivent quel ques observations sur I'importance
du modée de la BHP comme précédent, des points de vue juridique et pratique.

4.1

Critéresd’évaluation

L’ évauationdu processusdelaBHP, danslespagesqui suivent, est fondée sur lescritéres genéraux
uivants:

Efficacité - Le processus at-il donné les résultats qu'il éait cense donner? A-t-il permis
aux intervenants de s attaquer aux problémes présentés par le projet BHP? A-t-il répondu
aux attentes des participants et des participantes?

Efficience - Le processus at-il &é efficient 5 I’on consdére le temps et les ressources
gu'ony aconsacrés, e les résultats obtenus? Les participantes et |es participants ont-ils
trouvé le processus suffisamment efficient? A-t-on constaté des chevauchements et des
doubles emplois inutiles entre les organismes et les processus? S le processus a manqué
d efficience, quelles sont les causes de cette lacune?

Prévisbilité - Les participants et les participantes pouvaient-ils prévoir a I’ avance les
différentes éapes du processus? Dans quelle mesure les participantes et les participants
éaent-ils incapables de prévoir les d éments du processus, et quelles conségquences aeues
cette évolution des choses?

Certitude - Les objectifs et procédures étaient-ils bien établis pour les divers ééments du
processus de la BHP? Avait-on clairement défini les droits et obligations des parties? Les
roles et responsabilités étaient-ils clairement assgnés et bien compris par les participants et
les participantes?

Equité - Le processus paraissait-il équitable aux participants et aux participantes et
répondait-il aux critéres d’ équité procédurale, conformément au droit adminigtratif et aux
pratiques administratives? A-t-on pris des mesures pour corriger les injustices gpparentes
ou possibles concernant I’ acces a I’ information, les ressources de divers types nécessaires
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aune participation efficace, larépartition dans|etemps des différentes étapes du processus,
etc.?

Trangparence - Lesprocessusd’ examen et dedécision élaient-il stransparents? Autrement
dit, les objectifs et les procédures é&aient-ils clairs et bien éablis? Les participantes et les
participants comprenaient-ils les processus d’ examen et de décison? Les résultats de ces
processus éa ent-ilsexpliquésclairement, etlesexplicationsdonnéeséaent-dlesintdligibles
aux participants et aux participantes aing qu’ aux autres parties intéressées?

Universalité d’ acces - Est-ce que tous les groupes et individusintéressés ont eu acces aul
processus? A-t-on accordé une attention appropriée atous lesintéréts et points de vue aux
différentes éapes du processus?

Envergure - A-t-on recensé et considéré toutes les questions pertinentes au cours du
processus?

Sensibilité aux différences culturelles - Le processus a-t-il été concu et misen oeuvre
de maniére atenir compte des différences culturelles chez les participants?

Recher che de consensus et r ésolution des conflits - Le processus favorisait-il laprise
de décisions par consensus et |a résolution des conflits entre participants?

Lesinterviews menées avec les participants et |es participantes au processus dela BHP ont révélé,
comme on pouvait Sy attendre, que les opinions différaient au sujet de I'importance relative des criteres et
del’interprétation de certainscritéres. Onaauss congtaté desdivergences de vuesimportantessur lespoints
forts et les points faibles de certains agpects du processus de la BHP. L’ andyse qui suit fait la ditinction,
en termes explicites, entre les perceptions des participants et des participantes exprimées dans e cadre des
interviews et les conclusions proposées par les auteurs de I’ é&ude. Fatdement, il S agit d’'une anayse
SHective, dans lagudle les auteurs s atardent principdement sur les questions qu'ils jugent les plus
importantes d’ gprés le contenu des interviews rédlisées et d’ gprés la documentation examinée. Pour cette
évauation duprocessusdelaBHP, on ne s et pas astreint a un examen exhaudtif de tousles commentaires
€t points de vue exprimés sur chaque aspect du processus.

4.2  Evaluation générale du processusdela BHP

Comme point de départ a cette évauation globde de I’ expérience de laBHP, il conviendrait peut-
étre derappe er cette constatation reprise par plus eurs participants et participantes: le succesfait foi detout.
II semble certain que la plupart des participants et des participantes, rétrospectivement, sont plutdt satisfaits
du résultat obtenu, sans nécessairement étre satisfaits de tous les aspects du processus ayant mené a ce
résultat. |l et remarquable, en fait, qu'on ait pu atteindre un tel consensus, compte tenu du caractére
hautement politisé du projet ains que des controverses soulevées. L’ un des participants afait observer que
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le processus semble avoir éé un succes puisque le projet est maintenant en voie de rédisation et que
personne ne tente de bloquer la route d’ acces et, fait a noter, qu'il n'y a pas de poursuite en justice ni
gpparence d’ opposition politique organisée.

Le fait qu' on ait pu réconcilier autant d'intéréts et de points de vue divers autour d’ un ensemble
d exigences réglementaires et de dispositions concernant les avantages témoigne clairement de la
conscience professonndle, de la souplesse, de I’ ingéniosité et de I’ application dont ont fait preuvetousles
participants et participantes, représentant le gouvernement, les groupes indépendants d’ examen, les
organismes de réglementation, la compagnie BHP, les groupes autochtones et les groupes d'intéréts. Le
résultat qui a éé findement obtenu est d0 aux compromis consentis par tous et chacun et a la volonté
générde de négocier de bonne foi sur des questions trés complexes et dans des déais tres courts. 11 tient
peut-étre auss au fait que cet extraordinaire projet a reativement peu d incidences sur I’ environnement et
qu'il e rdativement lucratif sur le plan financier, ce qui procure une marge de manoeuvre importante pour
tenir compte d’ une grande diversité d'intéréts et de préoccupations.

Parmi les personnes intervieweées, cependant, plusieurs avaient desréservesaformuler gprés avoir
admis que le succes faisait foi de tout. Les participants et les participantes ont exprimé toutes sortes
d inquiétudes au sujet du processus qui a débouché sur le cadre de réglements et d’ avantages gpplicable a
laBHP, et qui adonné le feu vert au projet. Certaines de ces inquiétudes feront I objet d’ une examen plus
détaillé plus loin dans ce rapport, au chapitre consacré a I’ applicabilité du modée de la BHP a d’ autres
projets. Dans ce contexte, on traitera auss des moyens a prendre pour répondre a ces inquiétudes. Le
présent chapitre doit donner un apercu de I’ éva uation générde que font les participants et | es participantes
de méme que les auteurs de I &ude du processus de la BHP dans son ensemble. Cette évauation générale
est présentée en fonction des différents criteres énumérés précédemment.

421 Efficacité

L’ efficacité peut se mesurer par une comparaison des résultats obtenus avec les attentes. Comme
onl’adgaindiqué, la plupart des participants et des participantes au processus de la BHP sont d’ avis que
le processus a été efficace en ce sens qu'il a abouti a des résultats acceptables. Qui plus e, un certain
nombre de fonctionnaires du gouvernement et de représentants de groupes autochtones et de groupes
environnementdistesont affirmé quele cadre deréglementset d' avantagesfindement établi éait meilleur que
ceaquoai il satendait en cours de processus. Du point de vue de la BHP, le processus a éé plus efficace
gue la compagnie aurait souhaité : certaines concessions lui ont éé arrachées, notamment des concessions
financiéres, et des exigences lui ont é&é imposées en matiére de réglementation et de surveillance. La
compagnie semble néanmoins pouvoir s accommoder des conditions qui lui sont faites, et e réultat fina
(" approbationdu projet) est clairement | essentid pour laBHP. Par alleurs, lefait quele processusait abouti
aun certain consensus en faveur du projet procurera probablement des avantages importants, quoique
diffidlement mesurables, a la compagnie BHP pendant toute la durée du projet. L'un des participants
autochtones amentionné que lesfortes pressons exercées sur les parties pour qu’ élesréglent les problemes
et arrivent a des ententes sur les digpositions réglementaires et autres ont peut-étre contribué atirer laBHP
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du pétrin along terme, en écartant les conflits qui auraient pu ére candisés dans I’ action politique e dans
d autres activités non réglementaires.

Quant aux divers déments du processus de la BHP, I’ évauation qui en et faite est plus variée.
L’ efficacité de I’ évd uation environnementae a éé critiquée par certains participants et participantes,
mais pas par tous, loin dela. Nous examinerons cette question plus en déail ci-dessous. Les intervenants
autochtones et les intervenants environnementalistes aing que, fait a noter, les représentants du
gouvernement, consi déerent générdement quel’ Office deseaux s est montré extrémement efficace (ceaquoi
on ne s attendait peut-étre pas) en mettant au point un permis d’ utilisation des eax complet et détaillé. A
peu pres tous les participants et les participantes sont d’ accord pour dire que I'imposition d'un délai de
60 jours, aprés |I’annonce du 8 ao(t faite par le Ministre, a éé une mesure efficace qui a contribué a
concentrer les négociaions sur I’ essentiel et qui aaccdéré I’ daboration de I’ entente environnementae, de
I’entente socioéconomique , de la stratégie sur les zones protégées et de deux des ententes sur les
répercussons et les avantages (ERA). Quant aux groupes autochtones dont les ERA n'ont pas éé
complétées, leur pouvoir denégociation s en est trouvé diminué, ce qui pourrait lesamener amettreen doute
I’ efficacité de la fagcon de procéder du Ministre pour protéger leurs intéréts.

Le processus de la BHP obtient donc une bonne note sur le plan de I’ efficacité. Le projet a é&é
approuve, ce qui &ait le principa objectif visé par le compagnie, et un ensemble dedispositionsen matiere
de réglementation et d' avantages a é&¢é accepté par la mgjorité des autres participants principaux. Le
processus a réuss a produire des résultats générdement satisfaisants, méme s'il n’ a peut-étre pas répondu
égdement aux attentes de tous les participants et participantes.

4.2.2 Efficience

L’efficience du processus est plus difficile @ mesurer que son efficacité. La compagnie BHP a
certainement trouvé le processus long et colteux. Elle éait frustrée, en particulier, par le fait que ses
négociations avec |es groupes autochtones N’ avancaient que lentement et de facon irréguliere, et dle avait
le sentiment que les efforts considérables qu’ ele déployait a cet égard n’ aboutissaient pas a grand-chose a
long terme. Ondoit noter que les groupes autochtones auss manifestaient une certaine frusiration devant ce
gu'ils congidéraient comme un manque d’ empressement, delapart delacompagnie, anégocier sérieusement
au départ. Trois facteurs, semble-t-il, ont nui a I’ efficience des négociations : les divergences entre les
positions des parties, leur vison différente desrésultats a atteindre, et I’ absence d’ une échéance ferme pour
laconclusion d’ une entente On s entend généralement, de part et d autre, pour dire qu’ aprés|’ éablissement
d' un déla de 60 jours, les négociations se sont déroulées de maniére plus intense et plus efficiente.

Un sentiment générd de frudtration s et exprimeé a |’ égard des multiples négociations ponctuelles
engagées a la héte aprés I’annonce faite par le Minigtre le 8 ao(it. |l éait probablement inévitable que le
processus manque d’ efficience, vu |’ dbsence d un modéeclair ou d’ un plan bien @aboré pour I’ atteinte des
objectifs finaux. Par exemple, une certaineincertitude arégné pendant une partie de cette période quant aux
négociations qui seraient leforum approprié pour régler certains problemes. |1 ne servirait pasagrand-chose
d essayer de déterminer la part de responsabilité de chacun devant cet éat de fait. || semble, en fait, que
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toutes les parties ont fait de leur mieux dans des circongtances tres difficiles. Tout deméme, S I on pouvait
compter sur une bonne planification et sur un modée éabli pour les ententes, nul doute gu’ on obtiendrait un
processus de négociation plus efficient en vue de I’ application ultérieure du modele de la BHP.

Onpeut auss relever certainsgainsen efficience qui ont éé réalisés pendant le processusdelaBHP.
Par exemple, plus eursparticipantset participantesont observé quel’ utilisation dequestionnairesécrits, entre
les deux audiences de I’ Office des eaux, a contribué a rendre plus efficients les travaux de la deuxiéme
audience, comme la rédaction du permis d’ utilisation des eaux. On semble auss étre assez d' accord sur le
fat que I'intervention de Peter Nixon, atitre d émissaire du Minigtre, a &€ un moyen efficient d’ assurer la
participation ministérielle aux processus négociés. Cependant, |’ efficience ains obtenue a peut-étre éé
réduite, cependant, par le fait qu’on a di déployer plus d efforts pour faire en sorte que la démarche du
gouvernement reste coordonnée et cohérente dans un contexte en rapide évolution.

Dans |’ ensemble, I’ efficience du processus a é&é manifestement réduite par lefait queles parties aux
négociaions N’ avaient pastoutes les mémes attentes, du moins au départ, et auss par lefat gu' ontravaillait
en terrain neuf, sans grande planification. Lorsqu’ un processus est mis en oeuvre pour la premiére fois, on
peut s attendre a des colits de fonctionnement devés. Pour I avenir, I application du modéle de la BHP a
d autres Stuations devrait S averer plus efficiente, s I'on arrive aamdliorer la planification et a accroitre la
prévishilité.

4.2.3 Prévishilite

cote élevée au processus de la BHP. C'est gprés I’ annonce du Minigtre, le 8 ao(t, que le probléme de la
prévishilité s et manifesté avec le plus d acuité. L’ approbation conditionndle, semble-t-il, &ait largement
imprévue €, au moment ou I’ annonce a éé faite, pratiquement personne n’avait une idée claire de ce
qu'impliquait I’ obligation de conclure une entente environnementae ou de mettre en place un organisme
indépendant de surveillance. L’ intervention du Ministreaquel que peu surprislesfonctionnairesdu MAINC,
ce qui alégerement retardé I’ daboration d' une stratégie et la mise en marche des processus négociés. La
compagnie, qui S attendait apparemment a ce que le Ministre gpprouve le rapport et les recommandations
dela Commission d' évauation environnementae, a é&é surprise, dle auss, par le nouveau plan d action et
par les exigences supplémentaires imposées de par I’ annonce du Minigtre. Per ailleurs, ledda de 60 jours
imposat des contraintes imprévues €, en fin de compte, excessives sur les négociations de I'ERA, qui
N’ éaient pas tres avancées. Les principaux €léments dudossier delaBHP ont donc éé misen place, dans
une large mesure, de maniére improvisée et sans planification, entre le 8 ao(t et le 1¥ novembre.

Cependant, dans|’ optiquedelaBHP, lesproblémesdeprévisbilitéremontaient al’ originedu projet.
Lacompagnie estimait que le gouvernement | avait dégue a plusieurs occasions en lui donnant des avis qui
se sont révél és inexacts ou incomplets relativement au contexte général du projet ou a certaines exigences
particuliéres. Cefut lecas, par exemple, en cequi concernelesgroupes autochtonesavec lesquelselle devait
entrer en contact. A I’ origine, lacompagnie aééinformée qu' dle devrait traiter avec les Dogribs, cequ' dle
fit dés 1994. Toutefois, au cours du processus, cependant, trois autres groupes autochtones sont apparus
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comme des participants importants, et dansle cas de |’ un d’ entre eux, on est demeuré longtemps dans une
grande incertitude quant a |’ organisation a considérer comme point de contact [é&gitime.

......

entre |’ évauation environnementale et les processus réglementaires subséquents. Pour une raison ou pour
une autre, la compagnie croyait apparemment que le projet ne souléverait pas beaucoup de problémes aux
différentes éapes réglementaires, apres le genre d examen dont il avait fait I’ objet aux audiences de la
Commissiond’ évd uation environnementae, pour finalement &redécl aréacceptable. Elleadonc &ésurprise,
tout commelesfonctionnaires du gouvernement d' alleurs, par I’ examen gpprofondi auqud I’ Office deseaux
S est livré dans le cadre de ses audiences. Etant donné que la compagnie manifestait dorénavant plus
d'inquiétudes a I’ égard des ddais, I gournement imprévu des audiences de I’ Office des eaux pour une
période de Six semaines s est auss avéré tres préoccupant.

On doit signder, enfin, que I’ évocation de la question des zones protégées a pris la plupart des
parties par surprise. Le fait que le Fonds mondia pour la nature (FMN) ait chois cette tribune pour
promouvoir |’ éaboration d’ une stratégie sur les zones protégées et qu'il ait trouve les appuis nécessaires
pour imposer |’ examen de cette question souligne I’ incertitude qui est inhérente aux grands projets et indique
peut-étre auss que lesfonctionnaires du gouvernement N’ examinent pas tous les aspects du cadre politique.
Deplus, cdladémontreanouveau gu’ on nedoit pas sous-estimer lerisque d’ une contestation judiciaire dans
le contexte des démarches réglementaires. De fagon plus générae, cette Situation illustre les difficultés qui
peuvent se présenter dans le processus d’ examen d'un projet, lorsque les principaux ééments du cadre
d action (en I’occurrence la planification de I’ utilisation des terres et une Sratégie pour I'évauation et le
traitement des effets cumulatifs) ne sont pas en place.

Il y aun dément, dans le processus de la BHP, qui a é&é marqué par une prévishilité raisonnable :
C et larépartition dans le temps des travauix de la Commission d' évauation environnementale. La plupart
desparticipantset desparti ci pantesau processus conviennent quelaCommission respectait scrupul eusement
son caendrier, et qu' éle exéeutait sestravaux dans les déais prévus et auss promptement qu’ on pouvait
Sy attendre. En fait, certains lui ont reproché d’ agir trop ala héte et d' étre trop rigoureuse dans le respect
des échéances. En tous cas, |la Commission amontré gu’ dle était déterminée afaire son travail de maniére
prévishle et dans le respect des ddais, al’intérieur du processus d' évauation environnementae.

.....

de vue de I'indudtrie, il S agit lad' une grave lacune, a cause des colits associ€s aux retards imprévus. Les
critiques formulées par I'industrie al’ égard de la réglementation se rapportent, en générd, au moins autant
al’imprévishilité qu' al’ essentiel des exigences, et |’ expérience dela BHP pourrait bien ére citée, dansles
milieuxindustriels, commeun exempleclassquedel’ imprévishilitéréglementaire. L esconséquencesdecette
fonctionnaires du gouvernement chargés d’ administrer les processus réglementaires, et par les groupes
autochtones qui ont soudai nement été forcés de mener de multi ples négoci ations dans des ddaistrés courts.
Desaméliorationsimportantes doivent étre gpportées a cet aspect du processus, S | on veut donner uneplus
grande applicabilité au modele dela BHP.
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424 Certitude

Dansle processusdelaBHP, ¢ est peut-étre |’ absence d’ entente sur lesrevendicationsterritoriaes
qui aétélaprincipale sourced incertitude. Pour lacompagnie, cette Situation aétélaplusimportante source
de difficultés tout au long du processus. Dans la région visée par le projet de mine, les droits des groupes
autochtones n' ont pasfait I’ objet d’ un réglement et certaines revendications territoria es se chevauchent, ce
qui a causeé de I'incertitude a plusieurs éapes critiques du processus. Le reglement des revendications
territorides n’ édliminera peut-étre pas toutes les sources d'incertitude concernant ce projet de mine de
diamants de la BHP, mais il conduira vraisemblablement a une définition plus claire des droits et des
obligations du promoteur et des parties autochtones. Nous reviendrons sur ce point un peu plusloin.

Desproblémesplusparticuliersd’ incertitude se sont manifestésacertaines étapes du processus. Ces
problémes avaient trait principadement aux objectifs et procédures éablis pour les divers déments du
processus; ils sont essentiellement liés &I’ imprévighilité dont il a &€ question précédemment, et I'on peut
brievement lesrappder ici.

Tout d'abord, I'incertitude était grande en ce qui concerne lebut del’ évauation environnementae.
On apu le condater par les sentiments de frustration exprimés dans le cadre des audiences par certains
intervenants, et par les nombreuses critiques dirigées contrele rapport delaCommission. L’ incertitude acet
égard sest égaement manifestée a propos de la corrdation entre |’ évauation environnementde et les
processus réglementaires. Nous examinerons ces questions plus en détail ultérieurement.

Comme on I’a d§a mentionné, une grande incertitude entourait auss les négociations entre la
compagnie et les groupes autochtones. A I’ origine, la compagnie ne savait pas exactement avec quels
groupes autochtones dle traiterait, et aprés une certaine période de négociations, on n'avait apparemment
gue peu de précisions sur I'objet éventuel d une entente. On est donc resté assez longtemps dans
I"incertitude quant al’ organisation et a la substance de ces négociations.

De facon générde, I’ incertitude parait endémique dans les régions du Nord, ol des revendications
territoriales se chevauchent et attendent un reglement. Les compagniesingtaléesladevront donc se montrer
tolérantes, en atendant le réglement des revendications et la mise en oeuvre de nouvdles digpogtions
inditutionnelles. Toutefois, pour certains déments du processus de la BHP, les problémes d' incertitude se
rapportaient ades points plus précis et pourraient étre plus faciles a régler a court terme,

425 Equité

On ne peut évidemment évauer I’ équité du processus de la BHP, dans son ensemble, sans porter
unjugement subjectif. Descraintesau sujet del’ équité procédurae ont été exprimées directement aplusieurs
étapes du processus, notamment aux audiences de la Commission d' évduation environnementale. Ce fut
d alleurs|’un des matifs invoqués par le FMIN pour demander un examen judiciaire. |l n'est pas vraiment
pertinent de discuter, dans ce rapport, de la valeur de ces revendications et du déroulement des audiences
sur |"évauation environnementale, sauf pour les aspects qui ont trait a I’ objectif généra de I’ évaluation
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environnementale dans le grand processus de planification et de réglementation. Nous reviendrons sur ce
jet pluslain.

Lequestion del’ équité procédurale aauss éé soulevée alapremiére audience del’ Office des eaux.
Rdativement a cette question, on s est demandé principdement s une période de temps suffisante était
accordée pour présenter les déments probants et interroger les témoins, et S I'aide financiere aux
intervenants était satisfaisante et fournie en temps opportun pour certains groupes autochtones. Pour
répondre aux préoccupations sur ces deux sUjets, le président adécidé d’ gjourner les audiences jusgu’ala
fin d' octobre et d’ éablir, dans|’intervalle, un processus d’ examen des questions techniques.

On a égdement soulevé un autre probléme d’ équité de nature plus générde, du point de vue des
groupes autochtones et d’ autres intervenants : ¢’ est celui des ressources humaines et financiéres misesala
disposition des participants et des participantes aux processus quas judiciaire et négocié. La question et
andysfe ci-aprés. Un groupe autochtone a auss fait observer qu’'a son avis, la compagnie BHP aeu un
acces privilégié aux hauts fonctionnaires du gouvernement dans le cours du processus de la BHP. Les
fonctionnaires affirment qu’ils ont traité tous les participants et participantes de maniéere équitable.

Lacompagnie BHP aestimé que sous certains aspects, le processus n’ a pas toujours été équitable,
puisgu'il y a eu escalade progressive des exigences a son égard. Elle a cru auss que sa performance
exemplaire a |’ &ape de I’ évauation environnementale n'a pas é¢é reconnue comme il se devait dans les
processus réglementaires subséquents. Dans ces cas, y at-il vrament eu mangue d équité ou doit-on
smplement parler d' attentes décues? Tout dépend de lafagon dont on qudifie ces Stuations. Cependant,
il et clair que, du point de vue du promoteur, la prévishilité et la certitude sont les caractéristiques
fondamentaes d' un processus réglementaire équitable. Ces deux caractéristiques faisaient défaut dans le
processus de laBHP.

Le processus de laBHP est donc jugé plus ou moins équitable selon les points de vue. Aux yeux de
lacompagnie, le processus aurait été plus équitable s I'on avait déerminé plus clarement ce qu'il fdlat en
attendre. Du point de vue des Autochtones et des autres participants de I’ extérieur du gouvernement, le
risque d’injustice le plusimportant, dans ce genre de processus, vient peut-étre de I’ absence de régles du
jeu équitables quant aux ressources fournies, a |’ expertise disponible et au pouvoir de négociation. Des
mesures spéciaes ont éé prises a cet égard pendant une grande partie du processus de la BHP, mais il
semble bien que les réaultats N’ ont pas éé également satisfai sants pour tous les groupes.

Méme s I’ on peut S interroger, avec raison, sur I’ équité du processus de la BHP a certains égards,
il ne faut pas oublier que, dans I’ ensemble, les possihilités de participation ont é&é nombreuses pour les
parties intéressaes. L’ acces au processus (condition fondamentale de I’ équité) a donc éé assuré. De plus,
le gouvernement a pris des mesures appropriées, adivers moments, pour rendre lesregles du jeu équitables
pour tous|es participants et participantes, notamment en offrant une aide financiére aux groupes autochtones
€t en prenant des décisions discrétionnaires pour inciter toutes|es parties aaccepter des compromis. Enfin,
il est significatif qu’ un certain nombre de processus négociés et réglementairesaient pu produire des résultats
qui semblent avoir é&é satisfaisants pour un grand nombre, sinon pour I’ ensemble, des participants et des
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participantes. De fagon générale, donc, |e processus de la BHP parait avoir éé raisonnablement équitable.
Pour certaines parties, toutefois, des améliorations auraient pu étre gpportées a cet égard.

4.2.6 Transparence

On reconnait générdement que, dans les déments importants du processus dela BHP, la prise de
décisons aété marquée par latrangparence. Particuliérement quand il afallu éablir lesexigencesen matiére
de réglementation et de surveillance par la négociation multipartite de I’ entente environnementale, on a
procédé avec beaucoup plus de transparence que d' habitude, ces questions éant traditionnellement réglées
par lanégociation d’'un bail foncier. En outre, &ant donné quiil y a eu audiences publiques, qu’'on a utilisé
des questionnaires écrits, que le Comité technique consultatif a tenu des réunions et que les parties ont eu
I’ occasion de formuler des commentaires sur le projet de permisd’ utilisation des eaux, on peut dire queles
travaux de I’ Office des eaux congtituent un modél e de trangparence pour un processusréglementaire quas
judiciaire.

Dupoint devuedu public, lesnégociationsdel’ ERA ont éébeaucoup moinstransparentes, puisqu’il
S agissait de négociations bilatéraes entre lacompagnie et les divers groupes autochtones. Certains peuvent
y voir un probléme, d'autres non : tout dépend dans quelle mesure les ERA ont des conséquences pour
I"intérét public. Nous reviendrons sur ce sUjet pluslain.

Dans le processus réglementaire, il y aun point a propos duque, del’ avis général, on amanqué de
transparence : on a autorisé la compagnie a détruire des habitats de poissons, en vertu de la Loi sur les
péches, puis une entente d’ indemnisation a &€ conclue entre le ministére des Péches et des Océans €t la
compagnie. A ce propos, et la politique éablie et le processus ont fait I’ objet de critiques pour des raisons
de transparence.

Des réserves ont éé faites, enfin, au sujet de la trangparence entre des € éments paralléles du
processus delaBHP pendant I’ é&aperéglementaire. L’ Office deseaux, notamment, s estinquiéédufait qu'il
n' éait pas tres bien informé de I’ évolution dudossier del’ entente environnementae, et qu'il se penchait sur
certaines questions, comme celle du dépdt de garantie, sans savoir quelles solutions éaient appliquées
alleurs

Dans I'ensemble, le modde de la BHP représente une améioration importante sur le plan de la
transparence, par rapport aux démarches réglementaires traditionnelles. La négociation de I’ entente
environnementale est peut-étrel’ é ément qui fait e pluscontraste avec | es processus décisionnel splus secrets
qui ont été réprouveés dans d’ autres contextes.

4.2.7 Universalité d’ acces
Il peut se révéer difficile detirer desconclusions sur I universdité d' accés au processus sur labase

desinterviews réaisées avec les principaux participants et participantes, puisgue ceux qui ont é&é exclusdu
processus éaient auss, par définition, exclus de laliste des personnes interviewées. D’ gpréslesinterviews
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et d agprés les documents examinés aux fins de ce rgpport, cependant, il ne semble pas que des intéréts
importants aient éé systématiquement ignorés dans|e cadre du processus delaBHP. Des pointsdevuetres
diversont ééexprimésaux audiencessur I’ éva uation environnementale, et parmi les principaux intervenants,
un certain nombre sesont auss présentésaux audiences del’ Office deseaux et ont participéace processus.
Il est évident que les groupes intéressés ne sont pas tous intervenus sur un pied d égalité : une certaine
inégdité, a cet égard, et probablement inévitable et souhaitable,

Lesintervenantslesplusdirectement intéressés étaient, évidemment, lesgroupesautochtones: ilsont
participé aux audiences de la Commission d’ évauation environnementae et a cdles de I’ Office des eaux,
en plus d' ére présents dans tous les processus négociés. Une aide financiere a éé fournie a ces groupes
pour les aider a participer atoutes les étapes du processus de la BHP. Les interventions des Autochtones
ont éé particulierement décisives aux audiences del’ Office des eaux, et lesgroupes autochtones ont, enfait,
participé plenement alanégociaion del’ entente d’ éva uation environnementae; ilsont réglélaquestion des
avantages directement avec la compagnie, par des ententes sur les répercussions et les avantages. Ces
différents groupes ont-ils bénéficié d' un acces approprié au processus? C' est une question dont ils doivent
discuter entre eux. C'est auss un probléme inévitable dans ces régions du Nord, ou les processus se
déroulent dans une atmosphére trés politisée, avec comme arriére-plan des revendi cations non réglées qui,
parfois, se chevauchent.

Le GTNO, s I'on peut qudifier celui-ci d'intérét dans|e contexte d’ un processus fédéral d’ examen
et de réglementation, a participé activement a certains aspects du processus de laBHP. || est intervenu dans
le processus d’ évauation environnementale et a é&é I’ un des Sgnataires de |’ entente environnementae. De
plus, I entente socioéconomique lui conférait unrdledirect danslesdossiersrdatifsal’ emploi, alaformation
et aux avantages, et lorsque le Ministreaimposé son délai de 60 jours, il aauss exigé comme condition que
des progrés soient réalisés dans I application de cette entente. Le GTNO aégdement jouélerdle principa
dans |’ @aboration delastratégie sur leszonesprotégées. A d auitres étapes du processus, en particulier dans
le cadre des audiences de |’ Office des eaux, le GTNO a chois de ne pas étre présent.

Les groupes environnementalistes se sont montrés particulierement actifs a I’ égpe de I’ évauation
environnementae, et ilsont suivi le processus de presjusqu’ alafin. Une codlition de ces groupes aregu une
adefinanciereet apu fairegopd aun consaller juridique et adestémoins experts pour sesinterventionsaux
audiences de la Commission d’ évduation environnementale. Ces groupes n’ont pu participer aux travaux
del’ Officedeseaux, fauted aidefinanciére, e ilsn’ ont pasé&éinvitésanégocier |’ entente environnementae.
Toutefois, " un des principaux participants au processus delaBHP, chez les défenseurs de I’ environnement,
a participé alanégociation de I’ entente environnementale a titre de conseller pour un groupe autochtone.
Le Fonds mondia pour la nature (FMN) s est trouvé un role particulier dans le processus, enintentant une
action en justice visant a contester le rgpport de la Commission d évauation environnementale, de fagon a
farevaloir son point de vue sur les zones protégées. Cette Stratégie aeu du succes au point que le dda de
60 jours a été assorti d' une exigence de progres dans ce domaine. Le FMN a ensuite abandonné sa
poursuite, gpparemment content que ses préoccupeations aient &é prises en considération.
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Enfin, il semble quetout un éventail d' intéréts ait pu se manifester, commeil aéé prévu au coursdu
processus delaBHP, par du lobbying, des réunions ou des campagnes épistolaires. Lesréseaux d'influence
politiques et bureaucratiques ont gpparemment fonctionné comme al’ habitude tout au long du processus.

Dans |’ ensemble, donc, le processus parait avoir permis une participation convenable de tous les
intéréts concernés. Les problémes relevés acet égard ont trait al’ uniformité des régles du jeu, qui peut ére
compromise en |’ absence d’une aide financiére appropriée, ans gu'a la question de I’ acces direct aux
processus négociés, en particulier au processus de I’ entente environnementale.

4.2.8 Envergure

Compte tenu de I’ universdité d’ acces au processus de la BHP dont nous venons de parler, il n'est
pas &onnant que les principaux problemes soulevés par le projet semblent au moins avoir &é mentionnés,
et, dansbien des cas, réglés dans e cadre du processus. Bon nombre de ces problémes ont été abordés au
moment de |’ évauation environnementale, méme s'ils n’ ont pas regu de solution a cette égpe. En cesens,
le processus del’ éval uation environnementa e et erapport delaCommission d' éva uation environnementae
ont préparé la voie aux processus réglementaires et négociés qui ont suivi. Gréce au style de négociation
reldivement ouvert et aladémarche rigoureuse de I’ Office des eauix, |es participants et |es participantes ont
eu gpparemment beaucoup de latitude pour faire éat de toutes leurs préoccupations. L’ entente a laquelle
on et findement parvenu au sujet du cadre de réglements et d’ avantages démontre jusgu’ aun certain point
gue les problemes principaux ont &é, pour la plupart, abordés et solutionnés.

Les principaes réserves afare quant al’ éendue des questions abordées ont trait a des déments
comme les effets cumulatifs des projets a venir et la planification de I’ utilisation des terres dans la province
géologique des Esclaves. On pourrait affirmer qu’un processus relatif a un projet particulier n'est pas la
tribune appropriée pour traiter des questions de ce genre, mais en |’ absence de processus plus générauix
d éablissement de politique et de planification, ce processus devient naturellement le lieud’ examen de ces
questions. |l et dair, par ailleurs, que le projet BHP risque d’ avoir des répercussions importantes, autant
du point de vue de ses effets cumuletifs a long terme dans la région que du point de vue de la flexibilité
possible en matiére de planification de I’ utilisation des terres. Le projet lui-méme, et les ingdlations de
trangport associées au projet, congtitueront un €ément important d’'un ensemble d’ incidences d' origine
humaine dans cette région, s d autres dével oppements suivent. On peut se demander S le processus dela
BHP n'aurait pas di ére plus axé sur |’ avenir, pour que ces questions puissent y étre éudiées. Le rapport
delaCommission d’ évauation environnementae, par exemple, aurait pu étre plus directif et poser lesjdons
nécessaires pour |’ évauation des projets avenir et la gestion des effets cumulatifs. Ce qui est anoter, ¢’ est
gue les questions importantes découlant de I’ insertion du projet BHP dans un contexte pluslarge n’ ont pas
été éudiées a fond dans le processus de la BHP. Méme s cette exclusion est jugtifiée dans I’ optique de
I’examendu projet et delaréglementation aétablir, ellemet en évidenceles problemes éventud ssusceptibles
de se présenter dans les domaines de lagestion de I’ environnement et de la planification del’ utilisation des
terres.
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429 Senshilitéaux différencescultureles

Dans le Nord, le respect des différences culturelles représente un défi permanent pour les
promoteurs de projet, les processus réglementaires et les peuples autochtones. Dansle casdu projet BHP,
onaessayédetenir compte de cet d ément en faisant explicitement mention des connai ssancestraditionndles
dans le processus d' éval uation environnementae. L’ incorporation de ces connai ssances dans les processus
de réglementation et d’ évauation environnemental e souléve une foule de problémes qui débordent le cadre
du présent rapport.

On reconndit générdement que la BHP a consenti des efforts importants pour éablir ce qu'ele
aopdle des rapports « de bon voisinage » avec les peuples autochtones touchés par son projet. Elle a,
notamment, mis en oeuvre un vaste programme d'information et de consultation publiques, lancé le projet
de mobilisation communautaire, e offert aux Autochtones la possbilité de vidter ses indalations
d exploration au lac de Gras & ses sites d exploitation miniére ailleurs en Amérique du Nord. Certains
participants autochtones au processus delaBHP sont d’ avis que le précédent établi par ce processusadéga
contribué & amdiorer les communications entre I'industrie miniére et les groupes autochtones dans les
Territoires du Nord-Ouest.

Onpeut S atendreace quelesnégociationselless-mémes, é ément essentiel du processusdelaBHP,
contribuent asensibiliser lesunset lesautres aux différences culturdlles. Magrélesfrustrations ressenties par
moments de part et d’ autre, I’ interaction directe desintervenants dans ce processus devrait findement avoir
pour effet de sensihiliser chague partie aux priorités, aux objectifs et alavison du monde de I’ autre.

Lesréaultats finaux du processus delaBHP, enfin, dénotent un certain progres quant alasensibilité
aux différences culturdles. Les ERA semblent congtituer un mécanisme utile pour adapter les avantages
socioéconomiques aux besoins sociaux et culturels particuliers des collectivités et des groupes autochtones.
De plus, la participation directe des Autochtones aux travaux de I’ Organisme indépendant de surveillance
de I’ environnement devrait permettre a cet organisme d’ étre toujours bien informé des préoccupations
environnementales et des préoccupations d ordre culturel éroitement liées al’ environnement.

La senghilisation aux différences culturelles est, en définitive, une action réciproque lorsque des
opérations minieresindustrielles sont menées sur leterritoire traditionnel d’ Autochtones qui conservent des
liens éroits avec laterre et qui souhaitent préserver leurs vaeurs culturelles et participer a une économie
mixte basée alafois sur les ressources naturelles et sur les sdlaires. Le processus delaBHP n'a certes pas
permis de mener parfaitement a bien tout cet exercice délicat, mais on a des raisons de croire que certains
progrées ont été réaisés. 1l est encore trop t6t pour dire s les peuples autochtones, la compagnie et le
gouvernement parviendront aréduire ou acombler lefossé culturd qui les sépare desautres pendant ladurée
du projet.
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4.2.10 Recherche de consensus et résolution de conflits

En ce qui concerne’ ateinte de consensus et larésolution de conflits, le processus delaBHP a été
couronné de succes, si I'on en juge par la satisfaction générale des participants et des participantes a
I’endroit du cadre de réglements et d' avantages auquel on est parvenu. Un tel succes est le résultat direct,
semble-t-il, des processus a caractére participatif qui ont produit les déments les plus importants de ce
cadre. Nous examinerons plus en déail, un peu plus loin, les facteurs qui ont favorisé I ateinte d' un
consensus satisfaisant en fin de compte.

Il est &noter, auss, qu’ en cours de route dans le processus delaBHP, on aéabli des mécanismes
et des mesures incitatives propres a soutenir les efforts vers la recherche d' ententes et la résolution des
différends. On peut mentionner, évidemment, les mécanismes officiels de résol ution des différends contenus
dans I’ entente environnementae. Chose plusimportante, toutefois, I’ Organismeindépendant de surveillance
de I'environnement peut congtituer un outil permanent permettant de relever et de traiter les sujets de
préoccupation, dans un climat de coopération. Enfin, la perspective d’ une demande de renouvel lement &,
selon toute probabilité, de modification du permis d' utilisation des eaux procure |’ occasion aux intéréts
concernés, tout en lesincitant fortement en ce sens, acollaborer pour faire en sorte que le projet fonctionne
de maniére acceptable pour tous.

4.3 LemodédedelaBHP, un précédent en matiered’ exploitation miniéredansleNord

Compte tenu de I’ évauation générde du processus de la BHP qui vient d' étre présentée, quelle
serait I'importance de ce processus comme précédent, pour les futurs projets d’ exploitation miniere dans
le Nord? Pour répondre a cette question, il faut prendre en considération cing facteurs principaux : la
digtinction qui doit ére faite entre les divers déments du processus et les résultats obtenus en définitive, les
raisons profondes qui expliquent lamise en place du processus de la BHP, le contexte des projets a venir
aur leplan juridique et par rapport aux politiques, les attentes suscitées par le processus delaBHP, et enfin,
les problemes et les risques inhérents a |’ gpplication du modde de laBHP dans I’ avenir.

4.3.1 Distinction entre processus et résultats

L’ évaluation présentée précédemment met en lumiére des points de vue variés sur I’ expérience de
laBHP. Il n'y apas de doute, cependant, que la satisfaction des intéressés est plus générale al’ égard des
résultats obtenus qu' al’ égard du processus lui-méme. En plus, certains @éments du processus ont recu une
meilleure note que d' autres. Donc, lorsgu'il S agit d’ examiner le modée de la BHP en tant que précédent,
il est important d'étre clair quant aux différents ééments du processus €, plus important encore, quant ala
digtinction a faire entre le processus et le résultat obtenu. Les auteurs du présent rapport estiment que les
principaux ééments du cadre de reglements et d avantages auquel on est arrivé au terme du processus de
la BHP sont suffisamment bien regus pour mériter d’ ére cons dérés comme des précédents éventuel s pour
d autresprojets. Bien que desréservesaient ééfaites sur certains points particuliers, ce dont nous parlerons
plusloin, le cadre dans son ensemble congtitue un modele utile. Pour ce qui est du processus, il comporte
auss des déments qui représentent des nouveautés ou des modifications trés intéressantes par rapport au
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cadre réglementaire en usage dans le Nord. En vue d’ une gpplication du modée de la BHP dans I’ avenir,
cependant, ¢’ est, semble-t-il, sur le processus qu'il faudra surtout se pencher.

4.3.2 Raisons profondes

Lavdeur del’ expérience delaBHP comme précédent est liée auix raisons profondes qui expliquent
lamise en place de ce processus dans ce cas particulier. Parmi cesraisons, la plusimportante est peut-étre
la Situgtion relative aux revendications territoriales dans la région ol sont situés les daims de la compagnie
BHP. Les principaux déments du processus delaBHP tiennent aux problémes créés par lesrevendications
territorides qui se chevauchent et qui ne sont pas réglées, et aux solutions définies en conséquence. Les
projets envisagésdansle Nord dansles secteursnon visés par desententessur lesrevendicationsterritorides
seront soumisades pressions semblablesacdlesqui sont al’ origine du processusde laBHP. Les pressions
en question sont liées a I’incertitude concernant les droits des peuples autochtones aind qu'aux failles
observées dans le cadre |&gidatif et les processus réglementaires du Nord. Le modée serainévitablement
considéré comme un précédent important, chague fois qu’ on fera face a ce genre de pressions.

Par alleurs, quelle peut étre la valeur du processus de la BHP comme précédent, pour les projets
congus dansdesrégionsouil y aeu reglement des revendicationsterritorides? 11 y ades chances que, pour
ces projets, on modifie a peu prés tous | es aspects du processus d’ examen et de réglementation. |1 est peu
probable, toutefois, qu’on dimine aing toutes les difficultés rencontrées au cours du processus dela BHP.
Les nouvealix processus réglementaires et les nouvelles inditutions peuvent représenter des améiorations
importantes, a certains égards, par ragpport a ce qui existait avant, mais leur mise en oeuvre et également
auivie d' une période d'incertitude. Du reste, il y a des chances que demeurent certains des problemes
fondamentaux liés alamise en oeuvre et alacoordination des processus. |l faudrait procéder aun examen
détaillé des nouvelesingtitutions de gestion publique dansle Nord pour déterminer avec précison de quelle
fagon la présence de ces inditutions influera sur des projets comme la mine de diamants de laBHP. Il se
peut, aussi, qu’ on doive atendre d’ avoir fait I expérience pratique de ces dispositions avant de pouvoir
déterminer assez précisément comment ellesvont fonctionner. |1y apeu de doute, cependant, que beaucoup
delegonsimportantestiréesdel’ expérience delaBHP pourront étre appliquéesades projetsentreprisdans
des secteurs visés par un réglement des revendications territoriaes.

Bien que la Stuation concernant les revendications territorides ait é&é, a coup sOr, un facteur
déterminant important, le processus de la BHP reflete auss |es tendances et les vaeurs générales relatives
aux considérations d’ ordre socioéconomique, culturel et environnementd. Les parties intéressées semblent
pratiquement unanimes a penser que, dans!’ avenir, tout projet d' exploitation miniere ou de dével oppement
en générd devra satisfaire au moins aux conditions suivantes : premierement, que des avantagesimportants
reviennent aux populations du Nord; deuxiémement, que la protection de I’ environnement soit assurée;
troisemement, quel’ on respecte les vaeurs culturdlles et |es aspirations des Autochtones et qu’ on en tienne
compte; et quatriémement, que les habitants du Nord aient un réle important a jouer dans les processus
d examenet deréglementation des projets, et qu'ilsaient toujoursleur mot adiredanslagestion desprojets,
notamment par des mécanismes de surveillance e des mécanismes publics de responsabilité.
Indépendamment des facteursrdatifs aux indtitutions et aux revendicationsterritoriaes, pour queles projets
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d exploitation miniére restent acceptables dans le Nord, il faudra qu'ils respectent les vaeurs et objectifs
fondamentaux des populations locales. Dans les régions du Nord, on est bien déterminé a ne pas répéter
I expérience passée, dors que les dével oppements profitaient aux gens du Sud et ne laissaient aux gens du
Nord que perturbations sociaes, colits environnementalix along terme et autres colts. Les gens du Nord,
par ailleurs, neveulent pas assister au déroulement des processus réglementai res S mplement en spectateurs,
en comptant exclusivement sur le gouvernement fédéral pour protéger leursintéréts. S le moddedelaBHP
recueille un assentiment auss générd, ¢’ est qu'il représente un progres important par rapport aux priorités
des habitants du Nord en matiére de dével oppement économique et de protection de I’ environnement. En
conséguence, il s agit d un précédent important, méme pour des projets se situant dans des contextes
|égérement différents quant au cadre |égd, aux instruments réglementaires et aux ingditutions de gestion
publique.

4.3.3 Contextejuridiqueet reatif aux politiques

Si le modéle parait reposer sur des bases solides sous |e rapport des facteurs sociaux et politiques
sous-jacents, il n"en est pas de méme sur le plan juridique et par rapport aux politiques. Le processusdela
BHP, pour une bonne part, netient pas compte des prescriptionsjuridiques, et I’ on peut direquecequi S est
produit déborde un peu le cadre des dispositions explicitement énoncées danslaloi. Nousreviendrons plus
loin sur le fondement juridique des exigences réglementaires éablies au cours du processus de laBHP. Le
point & souligner ici, c'est tout Smplement qu'a I’ heure actudle, il n'existe pas de cadre Ié&gidatif ou
dratégique exigeant que les projets a venir soient exécutés suivant un processus semblable. L' entente
environnementae, I’ entente socioéconomique et les ERA sont sans fondement 1égidatif explicite. De plus,
I approbation conditionnelle du Ministre reliant ces aspects du processus aux exigences réglementaires, et
le dda de 60 jours, qui a donné lieu & une intengification des efforts et qui a findement éé fructueux a
plusieurs points de vue, sont dus uniquement au choix discrétionnaire du Minigre.

La vaeur du processus de la BHP en tant que précédent est incertaine sous certains rapports
importants, dans la mesure oul le processus ne trouve pas de fondement solide dans laloi et les politiques.
Cette Stuation est insatisfai sante pour toutes les parties. Du point de vue des promoteurs de projets, il en
résulte une grande incertitude quant aux exigences a satifaire. Cette incertitude rend toute planification
diffidle dés le départ, d' autant plus que les régles du jeu risquent d’ ére modifiées de fagon gpparemment
arbitraire au cours du processus. De toute évidence, la compagnie BHP avait le sentiment d' ére
fréquemment placée devant I’ inconnu a cause des changements apportés aux politiques, aux procédures et
aux échéances, et dlecroyait Sirement quelesfuturs promoteursverraient d untresmauvaisoell untel degré
d'incertitude. Pour les autres parties, I’ absence de fondement dans les lois et |es politiques est égdement
inquigtante. |1 est largement reconnu que ¢’ est par I’ intervention directe du Ministre que les parties ont éé
poussées a conclure I’ entente environnementale, I’ entente socioéconomique et certaines ERA. Le fait que
des ééments importants du processus dépendent a ce point du seul pouvoir discrétionnaire du Ministre
demeure un grave sUjet de préoccupation pour ceux qui aimeraient, sans nécessairement reproduire
exactement leméme processus, du moinsarriver adesrésultats semblables dans|e cadre de projets avenir.
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Pour que le modée de la BHP puisse servir de précédent, il est donc essentid d' établir un cadre
|&gidatif et un cadre stratégique satisfai sants pour le processus. Nous approfondirons cette question dansla
section du rapport consacrée al’ gpplication du modée de la BHP dans |’ avenir.

4.3.4 Attentessuscitéespar |I'expériencedela BHP

Le quatrieme grand facteur a prendre en considération pour déterminer I’ importance du processus
delaBHPentant que précédent, ce sont lesatentesqui ont été suscitées. Sous certainsrapportsimportants,
le processus de la BHP afixé des normes qu’ on S atendra a voir respecter dans les projets a venir. Ces
normes, il faut le noter, ne sont pas smplement le produit des caractéristiques particulieres du projet BHP
ou descircongtances quii | ont entouré. Commeil s agissait delapremiére nouvelle mine dansles Territoires
du Nord-Ouest depuis environ une décennie, le projet BHP a crigtallisé les changements survenus depuis
un certain temps dans les attentes du public et dans les palitiques gouvernementales. Ces changements se
sont manifestés ailleurs, par exemple dansles ententes sur les revendicationsterritorides, danslesnouvelles
dispogtions inditutionnelles et dans les normes de comportement qui S imposent de plus en plus comme
pratique courante chez le gouvernement, les promoteurs du secteur privé et les groupes autochtones.

On reconnait généraement, par exemple, que la BHP afait de grands efforts pour aler au devant
des peuples autochtones, par ses relations avec les collectivités et ses processus de consultation. La BHP
a auss fat preuve de beaucoup de souplesse tout au long du processus. Plusieurs participants et
participantes ont méme jugé la compagnie « généreuse » du fait qu' dle &ait préte a utiliser des ressources
pour répondre aux besoins des autres parties. On peut toujoursdire que cette générosité s explique en partie
par | espoir d' importantes retombées financieres del’ exploitation desmines de diamants, maisil n'y aaucun
doute quelaBHP afait des efforts concertés pour éablir de bonnesreations avec sesvoisinsdansle Nord.
Les mémes efforts seront attendus des autres promoteurs éventuels.

A lasuite du processus de la BHP, les intéressés S attendent maintenant & participer directement &
I"é&ablissement d’un cadre de réglements et d’ avantages. Les Autochtones ayant participé al’ éaboration
de I’ entente environnementale, il serait SOrement difficile de revenir aun modde suivant lequd les moddités
et conditions sont définies en secret par la compagnie et les fonctionnaires du gouvernement, pour étre
enauite jointes au bail foncier, un document dont on n’'a pas toujours su avec catitude Sil serait misala
disposition du public. Le degré de participation des parties intéressées au processus de I’ Office des eaux a
égdement suscité des attentes qui paraissent irréversibles. Enfin, lanégociation des ERA avec des groupes
autochtones particuliers a renforcé la pratique déa largement acceptée qui consiste a utiliser ces ententes
dans le cadre d'importants projets d exploitation des ressources dans le Nord. Il sera probablement
impossible, dans I’ avenir, de ne pas tenir compte de la pression alaguelle sont soumis|es promoteurs pour
négocier des ERA, méme s ces ententes ne sont pas formellement exigées par laloi ou par les ententes sur
lesrevendications territoriaes.

D’un point de vue trés pratique, donc, le processus de la BHP semble avoir é¢é une expérience
éducative et valorisante pour beaucoup de gens dans le Nord. Leslecons apprises ne seront pas perdues,
méme pour ceux qui ont le sentiment que leurs intéréts n' ont pas &é entiérement prisen consdération. Les
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exigences e les attentes al’ endroit des projets a venir refléeront |es agpects négatifs et les agpects positifs
de cette expérience. Méme s pour certains projets, on admet qu'il sera peut-ére impossible d’ observer
toutes les normes éablies dans le processus de la BHP, il est tout de méme probable, pour que ces projets
soient acceptables, qu’ on soit obligé de fournir des motifs vaables pour judtifier le non-respect de ces
NOrmes.

4.3.5 Principaux problémeset risques

Le processus de la BHP congtitue donc un précédent qu’ on ne pourra pas facilement méconnditre
dansle Nord et allleurs au Canada, en présence de projets d’ envergure soulevant une semblable srie de
questions. |l faut savoir, toutefois, qu’ en prenant le processus de laBHP comme modéle, on risque defaire
face a des problémes et a des risques importants. Les principales mesures aprévoir seraient les suivantes :
premiérement, atténuer I’incertitude engendrée par le caractéere tres spécial du projet; deuxiémement,
amdiorer la coordination entreles différents déments du processus; troisemement, veiller amettre en place
les conditions préalables nécessaires alaréussite des projetsavenir; quatriémement, se pencher sur certains
problémes qui ont é&é signalés rdaivement a des déments particuliers du processus. S I’ on négligeait ces
points, I gpplication du modéle de la BHP aux projetsavenir pourrait présenter lesinconvénients en méme
temps que les avantages du processus de laBHP. Plus encore, il est possible qu’ on ne puisse pas retrouver
un ensemble de circonstances et d' intervenants semblable acelui qui a contribué au succés du processus de
la BHP, et qu’ on aboutisse findement a un échec. Dans e chapitre qui suit, on fait I’ examen des principaux
points qu'il faudra prendre en considération S I’ on souhaite appliquer éventudlement le modée de laBHP
ad autres projets.

5 Recommandations pour I’ application du modéle dela BHP dans|’avenir

Nous analysons dans le présent chapitre, de facon plus détaill ée, les grandes questions que souléve
le processus de la BHP e nous présentons une série de recommandations particulieres concernant
I" gpplication du modde dans |’ avenir. L’ andyse et |esrecommandations qui suivent représentent le point de
vue des auteurs : bien que lavaeur du modéle de la BHP ne soit pasremiseen causg, il reste quand méme
beaucoup de travail s nous voulons en faire un prototype d examen et de réglementation des projets
d exploitation miniére dans le Nord.

5.1 Implications desrevendicationsterritoriales

Avec lerecul, il est manifeste que le fait que les revendications territoriales ' aient pas été réglées
a nettement influencé le processus d' approbation de la mine BHP et I'issue finde. Cette perception est
corroborée par le point de vue de bon nombre des participants et des participantes, dont le promoteur du
projet, les groupes autochtones, les représentants du gouvernement et les groupes environnementaux. Pour
I’évauation de I’ gpplicabilité du processus de la BHP aux nouveles exploitations minieres dans I’ avenir, |l
est donc important de bien comprendre dans quelle mesure et de quelle maniérel’ incertitude concernant les
revendications territoriales ainfluencé la prise de décisonet aabouti al’ adoption d’ un cadre de réglements
et d’ avantages congu expressement pour répondre ala situation particuliere.
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La nécessité de régler les revendications territoriales avant d' autoriser la mise en vaeur a été
exprimée a de nombreuses reprises par les groupes autochtones qui participent aux négociations sur les
revendications territoriales en cours. Aprés I’ avortement de la revendication des Dénés et des Métis en
1990, les préoccupations des Autochtones n’ ont fait que croitre a partir du début des années 1990, aors
guel’on s empressait de jaonner les concessions ala suite de la découverte de diamants dans larégion du
North Save. Devant I'imminence d une exploitetion miniere de la BHP a I'intérieur de leurs terres
traditionndles, sans que leurs revendications territorides aient éé réglées, les Dogribs et les bandes
assujettiesau Traitén® 8 avaient le choix entre s opposer al’ ouverture delamine par desmoyensjuridiques,
politiques ou autres, ou participer a I’examen du projet et aux processus de réglementation afin de
promouvoir leur cause et de protéger leurs droits et intéréts dans toute la mesure du possible. Les divers
groupes autochtones ont chois de participer a toutes les éapes de I’ examen et de la réglementation du
projet, dont lanégociationfindedel’ entente environnementae. Toutefois, lapossibilité d’ avoir recoursades
poursuites judiciaires ou a la désobéissance civile pour S opposer au projet n'a jamais éé complétement
écartée.

Pendant touteladurée del’ examen du projet et des processusréglementaires, on n’ acessé, atoutes
les occasions possibles, de rappeler que les droits fonciers des Autochtones N’ avaient jamais &é éeints,
d exprimer des préoccupations concernant les répercussions de I’ exploitation miniére sur lesterres et les
popul ations autochtones et derépéter aux organismesderéglementation quel’ approbationd’ uneexploitation
miniére serait préudiciable a la portée des revendications territorides. C'est al’ occasion de I’ évaluation
environnementae (EE) que laquestion desrevendicationsterritorides s est posée avec le plusd' insstance.
La Commission d’ éva uation environnemental e areconnu que laquestion avait uneimportance capitale pour
lesAutochtones et d’ autres parties. 1 reste que laCommission aacceptélaposition du MAINC voulant que
I’évauation du projet et la négociation des revendications territorides ne soient pas directement liées,
afirmant méme qu' dle n’avait pas le mandat de présenter des recommandations concernant le réglement
des revendications territorides. Au sujet du contentieux provoqué par le chevauchement desrevendications
des Dogribs et des Yelowknives assujettis au Traité ¥ 8 de méme que par la palitique du MAINC
concernant le choix des terres, la Commission a adopté une position neutre. Elle n’arien recommandé de
précis au gouvernement fédérd, s ce n'est que pour souligner I'importance de régler la question de la
propriété desterresfaisant I’ objet d’ explorationsdanslesrégionsou lesrevendicationsterritoridesn’ ont pas
été réglées. Par ailleurs, méme s la Commission a reconnu que les préoccupations des Autochtones se
trouvaient encore attisées par |es perspectives de nouvelles explaitations miniéres immédiatement aprésla
mise en service de lamine de la BHP, dle s est contentée de recommander généralement au MAINC de
régler rapidement les revendications territoriales. La possibilité de recommander le rejet de la mine de
diamants avant lafin des revendications territorides ne semble pas avoir &é envisagée sérieusement par la
Commission, contrairement a ce qu’ avait fait le juge Thomas Berger, 20 ans plus t6t, dans son enquéte sur
le pipdine de lavalée du Mackenzie.

La question des revendications territoriales a encore été soulevée dans le cadre des audiences de
I Office des eauix, en rgpport tout particuliérement avec I’incidence possible de la mise en vaeur sur les
utilissteurs des eaux de ruissdlement et avec les demandes d'indemnisation. Dans les deux séries
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d audiences, les Dogribs, les Y dlowknives et |a bande des ©utsd K’e ont fait vaair leur utilisation et leur
occupationtraditionnelles delarégion du lac de Gras dans un effort pour éablir leur droit al’ indemnisation.

L’ incertitude concernant les droits des Autochtones et |a Situation des divers groupes ont également
favorisg’impression quelesgroupesn’ &aent pastraités defagon égde dansle processus, cequi adimenté
les rancoeurs et les conflits entre eux, en plus de causer de la confusion et des retards. Selon certains
participants autochtones, une hiérarchie a &é éablie dans les faits par le gouvernement fédéra entre les
groupes autochtones, fondée sur |a perception que pouvait avoir le gouvernement de lalégitimité des droits
ou des revendications a |’ égard des terres visées. Cette hiérarchie semble avoir éé fonction du degré
d avancement du processus des revendications territoriaes et de la proximité géographique. Les Dogribs,
reconnus comme le groupe le plus directement touché et dont larevendicetion &ait laplus avancée dansles
négociations avec le gouvernement fédéral, semblaient jouir de la postion la plus solide et ont fortement
influencé I'issue finde du processus. Néanmoins, les quatre groupes ont trouvé leur compte dans les
dispositions réglementaires finaes, chacun obtenant e droit de négocier une entente sur les répercussons
et lesavantages (ERA) &t de participer alanégociation d’ une entente environnemental e. Chacun desgroupes
aégdement &é invité a devenir membre de I’ Organisme indépendant de surveillance environnementae.

En plus d'influencer I'ensemble du processus de la BHP, le fait que les revendications territoriales
n'aent pas éé réglées a abouti a |’ adoption d' un cadre de reglements et d’ avantages visant a apaiser les
préoccupations des Autochtones et a obtenir leur appui pour le projet. Les ententes sur les revendications
territoria es globa es défini ssent des mécani smes permettant aux Autochtonesd' intervenir, comme décideurs
et participants, dans les dossiers de mise en vaeur des terres et desressources. Elles définissent également
la propriété des terres et des ressources et |e partage des redevances d’ exploitation entre le gouvernement
fédéra et les groupes autochtones. Pour sa part, le processus des revendications, fondées sur des droits
fonciersissusdetraités, visearégler lesquestionsde répartition desterres et desressources, de compétence
et d’ avantages économiques. Signalons en outre les négociations d’ autonomie gouvernemental e portant sur
les questions non réglées de compétence autochtone, notamment en matiere de protection de
I’ environnement et de gestion des ressources.

Dansledossier delaBHP, éant donné quelaquestion delapropriété desterres et desressources
et que laquestion de lacompétence n’ &aient pas tranchées, il afdlu créer des mécanismes spéciaux, dont
certains pourront peut-étre sintégrer aux futures ententes de réglement des revendications territoriaes.
Comme |’ approbation du projet éait soumiseau progrés des ententes sur lesrépercussionset lesavantages
(ERA), les collectivités autochtones dont les revendications territorides n’ &aient pas réglées ou qui
utilisaient traditionnellement les terres dans les environs de la mine proposée ont quand méme pu obtenir
des avantages sociaux et économiques. De méme, I’ obligation de négocier une entente environnementae
et la participation des groupes autochtones aux négociations de cette entente ont abouti alacréation d’ un
mécaniame d'intervention directe des Autochtones dansla conception et lamise en oeuvre des moyensde
contréle de I’ environnement. Méme s les revendications territoriales avaient éé réglées, on aurait quand
méme assisté adetelles négociations entre le promoteur et |es groupes autochtones, mais dans un contexte
|égd différent et plusclair. L’enjeu estici lacertitude et e pouvoir de négociation pour les partiestouchées.
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L’inexigtence d’ un fondement |éga bien net pour lanégociation desERA ad alleurs é&élacausederetards
et d’un manque d' engagement avant que le Ministre n'impose une période maximale de 60 jours.

S le contexte des revendications territoriaes a indéniablement exercé une profonde influence sur
le processusd’ approbation delamine BHP, ce processusapeut-&treinfluencé de son cotélesnégociations
aur les revendications territoriaes. Pour toutes les parties intéressées, e processus de la BHP amis en
évidence I'importance de régler les revendications territoriales dans le Nord. Du point de vue des
Autochtones, |’ gpprobation de la mine de diamants delaBHP est lapreuve que les activités d' exploration
et de mise en vaeur ont un effet pr§judiciable puisgu’ dles peuvent avoir pour conséquence de limiter le
choix deterresdisponibles aux fins des négociations. Le risque est inhérent ala politique du gouvernemert,
qui consiste aretirer des terres admissibles cellesqui font I’ objet de « travaux avances d’ exploration ». En
outre, le caractére ponctuel d’ une bonne partie du processus d’ approbation de la mine BHP met en
évidencelanécessité d' une protection plus systémeatique desintéréts des Autochtones dans e contexte des
grands projets de mise en vaeur touchant les territoires traditionnels. Ces conclusions qui se dégagent du
processus d gpprobation de la mine BHP ne sont qu’un motif de plus parmi les facteurs qui incitent les
groupes autochtones avouloir régler leurs revendications territoriales.

Du point de vue de la BHP, I"incertitude causée par le non-reglement et |le chevauchement des
revendications territoriales a éé la source principa e des problemes survenus pendant tout le processus,
depuis laplanification initide de lamise en vaeur jusgu’ al’ approbation réglementaire finde. Ce que veut
I'indudtrie avant tout, ¢’ est connaitre exactement les régles du jeu avant de prendre des décisions au
chapitre de lamise envaeur et de se soumettre aux processus d’ examen et de réglementation. Tant que
les revendiceations territoriales demeureront non réglées, I’ incertitude continuera de peser dans une large
mesure. Le processus de la BHP pourrait donc inciter I'industrie a exercer des pressions sur le
gouvernement et sur les groupes autochtones pour qu'ils en arrivent a un reglement rapide des
revendications territorid esdanslesrégions possiblesd’ exploitation miniéreet demiseenvaeur. L’ industrie
est égd ement préoccupée, naturellement, par lateneur des ententes sur lesrevendicationsterritorides. Elle
sinquiete, en effet, deleursrépercussionsfinancieres et réglementaires sur lesactivitésd’ exploration et de
mise en vaeur. L'industrie S intéresse ala fois au contenu des revendi cations dans cesrégions et au degré
de certitude que peuvent offrir les structures ingtitutionnelles et |es processus réglementaires créés par les
ententes de reglement des revendications territorides et par leslois qui en résultent.

Enfin, le dosser de la BHP semble avoir montré au gouvernement I’importance de régler les
revendications. Comme on I’avu, le gouvernement peut s attendre a des pressions de la part des groupes
autochtones et del’ industrie acet égard. En outre, |e processus delaBHP amontré queles problémesliés
au non-reglement des revendications peuvent nuire au développement économique et compliquer le
processus de réglementetion. L es revendications territoria es non réglées semblent donc faire obstacle aux
obyjectifs économiques, sociaux et environnementaux du gouvernement. Lecaractéreimproviséd’ unebonne
partie du processus de la BHP est sans doute auss un sujet de préoccupation pour le gouvernement, et il
est évident quelaconclus on desententes dereglement desrevendicationsterritoridesrendrait |e processus
beaucoup plus systématique. Tout ce dossier, par conséquent, montre au gouvernement lanécessité d’ en
arriver le plus rapidement possible a des ententes sur les revendications territoriales.
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Ici, il ne nous gppartient pas d’ évaluer les enjeux |égaux, politiques et économiques complexes du
réglement des revendications territoriales. Néanmoins, ces enjeux éaient manifestement au coeur du
processus de la BHP. Les péripéties qui ont marqué ce processus sont en grande partie liées aux
revendications territoriaes et toute I’ expérience renforce les arguments de ceux qui sont en faveur d un
reglement rapide et équitable des revendications territoriades en cours dans le Nord.

Recommandation n® 1 :

Il conviendrait que le gouvernement et les groupes autochtones travaillent de
concert pour régler lesrevendicationsterritoriales dansles meilleurs déais afin
d’atténuer lesgravesincertitudes qui pésent au sujet :

L] desdroits des Autochtones lorsqu’ une mise en valeur desressour ces est
proposée danslesterritoirestraditionnds;

| des obligations des promoteurs, sur le double plan du fond et delaforme,

en rapport avec I’examendesprojets, leur réglementation et la prestation
des avantages.

Sans ler églement desrevendicationsterritoriales, bon nombredesproblemesqui
se sont présentéspendant leprocessusdelaBHP surviendr ont vr aisemblablement
de nouveau danslesprojetsultérieurs, malgrélesprogresréalisésau coursdece
processus.

5.2  Déermination del’objet de I’ évaluation environnementale

L'EE est I'dément du processus delaBHP qui aétéle pluscritiqué. Méme sil ne nous gppartient
pas, dans le présent rgpport, d' évauer I’ EE en profondeur, il y a magré tout un aspect de ces critiques
auquel notre propos est directement lié. Cet aspect est I'objet méme de I’ EE et de son traitement des
questions soulevées en rgpport avec lamine de diamants proposée par laBHP. Il nefait aucun doute que
pour une partie, mais non lamgjorité, des participants et des participantes au processus d' EE, le rapport
de laCommission n'a pas répondu aux attentes. Les critiques ont porté sur |’ évaluation globae du projet
par la Commission et sur ses recommandations particuliéres. De |'avis de certains participants et
participantes, les résultats décevants de I'EE ont eu des conséguences négatives sur les processus
réglementaires subséquents. La question qu'il faut se poser pour I’ gpplication du modée de la BHP aux
projets avenir est lasuivante : « Faut-il modifier les attentes ou I’ EE dleméme? »

Les critiques formulées au sujet du rapport de la Commission d'évauation environnementae
peuvent seramener adeux grandescatégories. Lapremiereest celle desquestions « globaes» qui, affirme-
t-on, N’ ont pas été traitées convenablement. Par exemple, certains groupes autochtones considérent que
laCommission n' apastenu compte de fagon satisfa sante desrevendicationsterritoridlesnonrégléeset n'a
pas pris position sur les répercussions du projet, ou d' autres projets, sur les négociations en cours, sur la
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sAection desterres et sur d' autres enjeux connexes. |l semble qu’ on ait consacré un temps considérable
pendant les audiences de I' EE a des exposés axés principaement sur les revendications territoriaes. En
outre, le Fonds mondia pour la nature semble nettement d’ avis que la Commission aurait di se pencher
davantage sur le probléeme des zones protégées, en prévison notamment des travaux de mise en vaeur
envisagés danslaprovince géologique des Esclaves. Les groupes environnementaux ont également avancé
gue la question des effets cumulatifs n' avait pas éé traitée adéquatement dans |’ EE. Les intervenants ont,
par alleurs, soulevé le probléme de la gahilité du marché mondid du diamant e ont soutenu que la
Commission aurait di examiner les hypothéses économiques et commercides ala base des plans de la
compagnie, auss bien que lajudtification d'un cartdl du diamant du point de vue de I'intéré public. Tous
ces commentaires ont en commun |’idée que la Commission d’ évauation environnementae ne s et pas
penchée suffisamment sur les grands problémes que soulevait le projet BHP.

Ladeuxiémecatégoriedecritiquesformuléesal’ endroit delaCommission atrait aufait que celle-ci
anégligé d andyser en profondeur les plans du promoteur pour le projet et ses prévisions concernant les
effetsenvironnementaux probables. Un certain nombre de parti cipants et de participantesé&aient d’ avisque
I énoncé desincidences environnemental es du projet BHP comportait de graves|acunes et quel’ entreprise
aurat dd ére tenue de fournir une meilleure information dans ces domaines avant de bénéficier d'une
recommandation favorable de la Commission. Les personnes qui ont critiqué la Commission pour des
raisons techniques avancent que cdlle-ci n’a pas prévu suffisamment de temps pour les exposss e les
guestions dans le cadre des séances techniques et qu' dle aurait di avoir recours a des spécidistes
indépendants pour aider a examiner la masse de renseignements complexes déposée par la BHP et les
intervenants. 1l est certes difficile de déerminer dans I'absolu quel doit ére exactement le degré
d approfondissement du dossier technique a I’ é&ape de |’ examen de la Commission, mais, comme |'a
avancé un observateur, S la Commissiond évauation environnementaefait son travail correctement, il ne
devrait pasy avoir « de surprises» al’ étgpe delaréglementation. Une autre personne est dléejusqu’ adire
gue les gpprobations réglementaires, notamment pour lespermisd’ utilisation des eaux, devraient ére « une
ample formaité » s I'EE a &é fate correctement. De I’ avis de la mgorité, les recommandations de la
Commisson éaent trop généraes pour ére vrament utiles &, plus précistment, ne donnaient pas
suffisamment d' ingtructions concernant les conditions de |’ gpprobetion finde et les conditions particulieres
ainclure dans leslicences et les permis.

Ces deux catégories de critiques soulévent des questions fondamentales concernant leréledel’ EE
et sesliens non seulement avec le cadre générd des palitiques applicables au projet, mais auss avec les
processus réglementaires subségquents. En somme, I’ EE doit-elle étre un processusglobal portant sur toutes
les questions qui découlent d’ un projet particulier ou doit-elle ére pluslimitée, se contentant de déterminer
s leseffetsprobablesd’ un projet, environnementauix ou autres, sont suffisamment nuisiblesouimprévisibles
pour judtifier une recommandation derget? S |’ on décide que ¢'et le premier réle qui doit I’ emporter,
comment |'EE doit-elle dors aborder les grandes questions de politique et les dossiers techniques
complexesdefacon juste, efficiente et efficace? S I on opte en faveur du deuxiemerle, quelleinformation
la Commission doit alors posséder pour prendre sa décision et que type de conclusions e de
recommandations le rapport devrait-il présenter? Ces questions sont cruciales non seulement pour I'EE,
mas auss pour latotdité du processus de planification et de réglementation du projet en générd. C'est
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pourquoi il convient de Sy arréter pour dégager les lecons du processus de la BHP et examiner la
possihilité d gppliquer ce modde aux projets a venir.

L’idée que I’ EE devrait répondre atoutes les aspirations et atous|es besoins est évidente dansles
critiques au sujet du rapport de la Commission d’ évauation du projet BHP. 1l serait peut-étre utile de
décrire brievement I’ argument contraire. Selon ce deuxiéme point devue, I EE ne serait qu’ une étape dans
un continuum de prise de décision sur les choix de politiques généraes touchant entre autres, d’ une part,
les indtitutions de gouvernement, le développement économique, I’ utilisation des terres, les priorités
environnementaeset, d autre part, les dipositions techniques détaill ées régissant le détail delaconception
du projet et les normes de conformité et de controle. L’ EE sesitueaun endroit relaivement bien défini de
ce continuum, maisil n’est ni rédiste ni gpproprié gu’ dle porte sur toute lagamme des questions. Pour que
I'EE donne des résultats satisfaisants, on doit en reconnaitreleréle et leslimites. C' est le systéme dansson
ensamble qui doit porter fruit. C'est pourquoi il convient de définir le contexte générd de I’ EE dans les
politiques, tout en faisant confiance aux étapes réglementaires subséquentes pour qu'’ elles réglent defagon
efficace les questions de détail non abordées al’ éape de |’ EE. Enfin, s I'on veut que I'EE et le systéme
dans son ensemble soient acceptables pour le public, il faut faire comprendre la portée exacte de I EE,
rguster |es attentes en conséguence et donner de la crédibilité au systéme.

S C'est laletableau d ensemble, quelle est la place particuliere de I' EE? Dans cette perspective,
I'EE et alafois un instrument de planification et un mécanisme de sdlection destiné argjeter les projets
fondamenta ement inacceptables. Comme ingrument de planification, I EE doit avoir lieu suffisamment tét
dans |e processus pour pouvoir influencer des décisionstelles que I’ emplacement du projet, sa conception
et son exploitation. En revanche, acause de cette intervention précoce, certains détails concernant le projet
peuvent ne pas étre encore entierement réglés. Comme meécanisme de séection, I' EE vise a déerminer s
leseffets du projet sont suffisamment nuisibles ou incertains pour judtifier sonrget. Autrement dit, I’ EE doit
permettre de décider S les effets majeurs du projet sont prévisibles ou s'il peuvent étre atténués selon un
niveau acceptable. S'il reste des incertitudes, elle doit pouvoir déterminer s des contrdles adéquats
conjugués a des mesures d' atténuation additionnelles, au besoin, peuvent ramener aun niveau acceptable
le risque d' effets nocifsimportants. Dans cette fonction de séection, il importe quel’ EE intervienne au bon
moment, ¢’ est-a-dire a un stade suffisamment avancé pour qu'il y ait des données assez concretes a
évaluer, mais sans attendre aux étapes finales de la conception du projet.

Si I’ on accepte cette théorie générde sur le réle de I EE, les responsabilités de la Commission
d’ évauation environnementale se trouvent influencées en conségquence. Tout d' abord, on ne peut plus
Sdtendre a ce que la Commisson examine le contexte généra des politiques de fagon détaillée.
Naturelement, leslacunes des palitiques mettent laCommission dans une Situation délicate, voireintenable.
En outre, on peut prévoir que les intervenants profiteront del’ EE pour soulever des questions de politique
générde. Eneffet, leursintéréts peuvent &redirectement et négativement touchés par le projet. Néanmoins,
les commissions d' éva uation environnementae ne sont peut-étre pas un cadre approprié pour régler les
guestions de palitique générale. Ce qu’'on peut attendre des commissions, ¢’ est qu’eles cernent les
problemes et recommandent des moyens pour lesrégler. Dans les cas exceptionnels oulesincidencesdu
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projet sont suffisamment nuisibles, la Commission serait justifiée de recommander de ne pas accorder le
feu vert avant que les questions de politique générde aient &é réglées de facon satifaisante.

La deuxieme implication de cette théorie, ¢ et que laCommission doit se montrer sdlective dans
sontraitement des questionstechniques. Elledoit concentrer son attention sur lesaspectsqui lui permettront
de décider S le projet auravraisemblablement des effets suffisamment nocifs ou imprévisibles pour justifier
sonrgjet. Laquantité d' information technique nécessaire dépendrait dorsdelanaturedu projet, car il S agit
d en arriver aune conclusion générde sur I’ ampleur des effets. Dans certains cas, magré uneinformation
extrémement limitée, il pourrait ére possible de dé&terminer que les effets seront minimes et atténuables.
Dans d' autres, |laCommission peut nécessiter une grande quantité de rensei gnements rel ativement détaillés
avant de pouvoir juger de I’ acceptabilité du projet. L’ objectif est ici de déerminer s une plus grande
quantité d’information est nécessaire sur des aspects particuliers e non de mener une enquéte technique
approfondie sur tous les aspects du projet.

L’évauation de la commisson d'examen et du role de |’ évduation environnementae dans le
processus de la BHP, comme modée a utiliser dans I’ avenir, est auss influencée par le réle que I'on
attribue al’ EE. On s entend généralement pour dire que la mine de diamants de la BHP aura des effets
relaivement peu préjudiciablesal’ environnement, par comparaison avec laplupart desautresexploitations
minieres. D’ allleurs, les préoccupati ons environnemental es que suscite ce proj et sont dansunelarge mesure
motivées par la crainte de créer un précédent et par lefait qu'il S agit peut-&tre du premier d' une Srie de
grands projets d' exploitation miniére dans larégion. Dans |’ ensemble, on ne croit pas que le projet en soi
causeraun préjudiceimportant et irréparableal’ environnement. En outre, lesconclusionsdelaCommission
voulant que les effets soient dans une large mesure prévisibles et atténuables et qu' il soit possible derégler
les incertitudes a I’ éape de la réglementation semblent ére corroborées par les résultats des processus
réglementaires. Les organismes de réglementation du gouvernement, les groupes autochtones et les autres
intervenants s entendent remarquiablement pour trouver satisfaisantes les dispositions réglementairestelles
qu' dles prennent forme dansle permis d utilisation des eaux, dans|’ entente environnementae, dansle ball
foncier et dans les autres instruments. Dans cette optique, le rgpport de la commission d' évaluation du
projet BHP semble concorder avec ce que |’ on doit normaement attendre d’ un processus d EE.

Sur un plan moins générd, cette analyse nous fournit un contexte pour expliquer la raison pour
laquelle la Commission n'a pas réuss a régler entierement la grande quantité de questions techniques
touchant des domaines comme la gestion des ealix et de lafaune, qui représentaient des préoccupations
|égitimes pour lesintervenants. Le role de la Commission, danslathéorie examinée, n'est pasd évduer la
quaité detousles agpectsdel’ EIE, mais smplement de déterminer S'il y ades domaines danslesquelsles
préoccupations sont tellesqu’ élesjugtifient unedécision dereet. L’ importance aaccorder aux lacunesdoit
étre rgjustée en consdquence. S la Commission a eu raison de conclure que le projet ne risquait guere
d avoir de graves répercussions sur les caribous en raison de |’ exiguité rlative de I’ @endue touchée et de
sonemplacement particulier au sein del’ airede répartition du troupeau de caribous de Bathurst, ele apeut-
étreauss euraison des enremettre aux autorités de réglementation compétentes pour I’ examen desdétails
particuliers de la gestion du caribou. De laméme maniére, s eleaconclu gu'il n'exidait pas de probleme
insurmontable de gestion des eaLix, dle éait sans doute justifiée de laisser I” Office des eaux S occuper de
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guestions comme les noyaux de barrage gdés et la toxicité de la kimberlite. L’ Office est en effet
responsable des conditions des permisd' utilisation des ealix et peut auss refuser d’ accorder un permissil
n'est pas satisfait de la conception du projet, des probabilités de conformité ou des digpositions de
surveillance. A vrai dire, bon nombre des questions qui ont &é soulevées par les intervenants devant
I Office des eaux avaient &é mises en évidence (mais N’ avaient pas été réglées) dans le rapport de la
Commission d' évauation environnementale. Comme on I’a vu, toutes |es parties estiment que le permis
d utilisation des eaux régle ces questions de fagon adéquate.

Pour queleprocessusd’ EE puisseselimiter aux questionssusceptiblesdejudtifier unrejet et laisser
les processus de réglementation se charger des autres questions, il faudrait naturellement que I’ on puisse
se fier aux ingruments réglementaires. Comme I'illustre le processus de la BHP, les processus de
réglementation peuvent présenter des écarts considérables. Les effets sur les eaux ont é&é examinés par
I’ Office des eaux, tribund quas judiciaire qui tient des audiences publiques et qui exerce ses activités en
vertud' un solide mandat Satutaire, ce qui N’ est pasle casdes autres processusréglementaires. Il n'y a, par
exemple, rien de comparable pour la gestion de la faune, pour les répercussions sur les paysages et leur
remise en état et pour laqudité del’air. En outre, les conditions de protection del’ environnement dansles
baux fonciers sont discrétionnaires éant donné qu'il N’ existe pas de ligne directrice satutaire. Dans le
processus de la BHP, certaines des faiblesses des processus de réglementation ont &é compensées au
moyen de I’ entente environnementae.

Ces écarts entre le processus de réglementation des eaux et ceux qui S appliquent aux autres
incidences environnementaes pourraient étre réduits avec I'adoption de la Loi sur la gestion des
ressources de la vallée du Mackenzie et la création d offices jumeés des terres et des eaux. La
réglementation des exploitations minieres dans la partie des Territoires du Nord-Ouest soumise a cetteloi
pourrait aors devenir intégrée, comme c'est le cas lorsque le dossier est confié a un tribuna de
réglementation comme |’ Office nationa de |’ énergie ou I' Energy and Utilities Board del’ Alberta. S la
loi apour résultat de renforcer le processus réglementaire, il apparaitra moins essentid que |’ EE soit sais
des détails de la conception et de la réglementation des projets.

Nous n’avons pas I’ intention, dans le présent rapport, d évaduer la qudité du travail rédisé par la
Commission d' évduation environnementale pour la mine BHP, la gravité des questions techniques, que
passe sous silence le rapport de la Commission, ou encore lalégitimité des diverses critiques formulées a
I’endroit du processusd’ EE tant al’ é&ape del’ évauation dle-méme que par lasuite. Notre objectif est tout
amplement defairesavoir qu'il existe diversesthéoriessur lerledel’ EE dansle cadregloba del’ examen
des projets et de leur réglementation. 11 est important de se pencher sur ce dossier et d'y mettre un peu
d ordre s I'on veut que I EE devienne un instrument efficace et 9 I’ on veut mieux harmoniser les attentes
des participants et des participantes et |es résultats escomptés.

L’ expérience de la BHP montre clairement les tensons que peuvent causer les écarts entre les
attentes et lesréaultats. Del’ avisdel’ ICDR, on pourrait soutenir que dans ce casles attentes n' é&aient pas
satidates e qu' dles témoignaient d une incompréhension du réle de I'EE au sein du processus de
réglementation global. Or, il ne faut pas s é&onner de cette confusion éant donné le manque générd de
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clarté concernant ler6ledel’ EE au Canada. Dansle casdu projet BHP, cetteincertitude générade aencore
été amplifiée par une Stuation politique trés tendue, par les importants enjeux que représente pour les
Autochtones une explaitation miniere dans un territoire faisant I’ objet de revendications, par | dbsence de
plans adéquats d’ aménagement du territoire, par les lacunes des données environnemental es de base, par
des structures insuffisantes, sur le plan des politiques et des réglements, pour tenir compte des effets
cumulatifs des futurs projets de mise en vaeur et par un mangue de confiance général dansles processus
réglementaires en place dans les Territoires du Nord-Ouest. Dans ces conditions, le défi que devait
surmonter la Commission était de taille, et il n’est pas surprenant que le processus ait suscité tant de
mécontentement.

Mentionnons que le promoteur du projet [ui-méme N’ a pas été épargné par |’ incertitude qui plane
sur lerdlede I’ EE. Aprés avoir survécu a I’ EE gpparemment indemne, la BHP pouvait sans doute enfin
espérer avoir un répit. C est toutefois un choc qui I attendait al’ audience de I’ Office deseaux. S dle avait
mieux compris que les méthodes globaes de la Commission d' évduaion environnementale n' &aient
nullement une garartie qu'’ élle ne serait pas soumise a un examen gpprofondi al’ éape réglementaire, ele
se serait peut-étre mieux préparée aux questionsqu’ ont poséeslesintervenantsal’ audiencedel’ Office des
ealx et al’ occasion des discussions techniques subséquentes.

L’ expérience de la BHP montre donc I’ importance de mieux définir le réle de |’ EE dans e cadre
générd du processus d' examen et de réglementation des projets. Globalement, il faut décider, et faire
connaitre clairement cette décision a toutes les parties intéressées, s le processus d' EE doit comprendre
un examen gpprofondi alant des questions de politique générdejusqu’ al’ é&ude technique détaillée de tous
lesaspectsde ' EIE, ou S'il doit se limiter aun réle de planification et de mécanisme de sdection atitre de
Imple éape d’ un processus plus complet de prise de décison. S I'on décide en faveur de la premiére
option, il faudra auss en accepter les conséquences sur le plan des colits, des délais nécessaires et des
compétencestechniques dont doit disposer |laCommission pour son examen et son rapport. || faudrait sans
douterg uster égd ement lesprocessusréglementai ressubsaquentspour éviter leschevauchementssuperflus
avec I'EE. Nous reviendrons sur cette question plusloin.

Si I’on choist la deuxiéme option, il faudra reconnaitre les limites du processus et fournir des
indructions aux intervenants concernant la nature de I’information et des arguments dont aura besoin la
Commission pour prendre sadécision. Il faudra auss leur garantir qu'ils auront I’ occasion d' aborder les
aspects techniques al’ é&ape de la réglementation, s le projet se rend jusque-la. Pour que cette deuxieme
optionsoit satisfaisante, il faut pouvoir faire confiance au processus deréglementation. Delamémemaniere,
pour cette deuxiéme option, le gouvernement serait tenu de définir un cadre stratégique mieux structuré
permettant de prendre les décisions relatives au projet. Pour un projet de |’ envergure de cdui de lamine
de diamants de la BHP devant avoir lieuaun endroit comparable, ce cadre stratégique serait grandement
amdioré par le réeglement des revendications territoriales et par | éablissement d’ un plan d aménagement
du territoire portant, entre autres, sur les zones protégées.
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Recommandation n® 2 :

Il convient que le gouvernement détermineleréle a attribuer al’EE par rapport
alavastegammedequestionsdepoalitiqueet der églementation quesoulévent des
projets tels que la mine de diamants de la BHP et que ce rdle soit expliqué
clairement, auss bien aux promoteurs de projet qu’aux intervenants, afin de
favoriser|”harmonisation desattentesal’ égard du processusd’ EE et desr ésultats
gueI’on peut escompter del’examen.

5.3  Définition de la relation entre I’évaluation environnementale et les processus
réglementaires

Lareation entrel’ EE et |es processus réglementaires est complexe et pose parfois des problemes,
comme I’a montré le processus de la BHP. Pour bien cerner cette relation, il faut d abord connaitre
clairement I'objet et laportée de I'EE. C &ait lale sujet de la section précédente. Larelation entre I’ EE
et la réglementation ne sera évidemment paslaméme s I' EE vise smplement a répondre a des questions
générdes aur | acceptabilité d un projet ou s dle condtitue un cadre d’ examen public déaillé de tous les
aspects de la conception du projet.

L’EE et les processus réglementaires s harmoniseront d autant mieux qu'ils demeureront des
déments didtincts mais connexes d'un méme continuum de prise de décison. On peut s attendre a des
problémes d'inefficacité, d'incertitude, voire dincompatibilité des résultats 9 les déments de
chevauchement entre les deux étapes sont trop nombreux ou s'il y aconfusion delapart du promoteur du
projet, du gouvernement ou des intervenants au sujet des roles respectifs de | EE et de laréglementation.
Les problemes peuvent étre particulierement visibles et aigus lorsgue le processus de réglementation
lui-méme comprend des audiences publiques comme celaa été le cas pour I’ examen de I’ Office des eaux
des Territoires du Nord-Ouest.

Par dlleurs, il existe de toute évidence des points de vue différents concernant le réle des
recommandations de I'EE tdles qu'dles sappliquent aux organismes de réglementation. Certains
organismes de réglementation semblent préférer que les recommandations de I’ EE demeurent a un niveau
générd, cequi leur laissedorslaliberté d’ exercer leur pouvair réglementaire commeilslejugent apropos.
Le mdaise aparu évident au Y ukon, par exemple, ou I’ Office des eaux a parfoisjugé bon de ne pastenir
compte de recommandations particuliéres issues du processus d' EE. C'est pourquoi le rapport de la
Commission d évauation du projet BHP a obtenu lafaveur de certains organismes de réglementation, qui
ne se sont pas sentis entravés dans I’ exercice de leurs responsabilités. En revanche, certains gestionnaires
environnementaux du processusdelaBHP ont jugéquel’ EE n' avait pasdonnélieu ades recommandations
suffissamment précises et qu'ils manquaient ains de directives ou d'aide pour s acquitter de leurs
responsabilités réglementaires. 1l faut dire auss que les processus réglementaires ont parfois une portée
rldivement éroite, tandis que I'EE est sensée embrasser le projet dans son ensemble. Les
recommandations de I'EE peuvent donc étre le résultat de compromis différents de ceux auxquels
I organisme de réglementation aurait normaement consenti. Le caractére générd de |’ EE peut égdement
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aboutir a des recommandations qui échappent ala compétence d' un organisme de réglementation donné,
L’ entente environnementale de la BHP visait justement arégler des problemes de ce genre.

Le dossier delaBHP amis en évidence les roles et processus opposés, mais qui se chevauchent
parfois, de I’ é&ape de I'EE e de cdle de la réglementation, comme on a pu S en rendre compte en
particulier al’ occasion des audiences de’ Office des eaux. Lemandat del’ EE est tresgenéral et il S exerce
(du moins pour les séances techniques) dans des structures relativement rigides concernant la durée des
interventions, ce qui aboutit & une série de recommandations qui ne sont pas directement exécutoires. Par
contragte, |’ Office des eaux aune orientation beaucoup plus éroite et ses regles de procédure sont plus
souplesen cequi atrait au temps accordé aux participants et aux participantes. L’ instrument réglementaire
gu'il aproduit contenait pour sapart desconditionsobligatoires. Par ailleurs, le processusd' EE était assorti
de mécanismes officids de financement des intervenants, ce qui n'&ait pas le cas pour les interventions
devant I’ Office des eaux. Les questions relatives aux eaux ont occupé une place dominante tant aux
audiences de I'EE qu'a cdles de I' Office des eaux. Des données techniques ont é&é présentées aux
premieres audiences, parfois par des intervenants financés qui n'auraient pu participer de fagon auss
efficace devant I’ Office des eaux, faute de financement. Enfin, magré les chevauchements touchant les
guestions & |les intervenants, on n"aassisté a aucun effort de coordinaion officidle ou officieuse entre la
Commissiond évauation environnementae et I’ Office deseax. Deméme, lesliensentrel’ EE et lesautres
processus réglementairesn’ ont &éni clairsni directs. Pour quelemodéedelaBHP puisseservir al’ avenir,
il importe de savoir s ces deux éléments peuvent ére coordonnés de fagon compatible et complémentaire,
Il convient d examiner deux options possibles pour atteindre cet objectif : premierement, clarifier lesrbles
et les exigences respectifs de I'EE et des processus réglementaires, et deuxiemement, andiorer la
coordination officidle et officieuse lorsque les chevauchements sont souhaitables ou inévitables.

5.3.1 Clarification des exigences pour le promoteur et lesautres parties

L’incertitude concernant les différences d' exigences entre I'éape de I'EE et cdle de la
réglementation a causé des problemes dans |e processus de laBHP. || semble quelaBHP ait été surprise
par laprofondeur del’ examen augqud sademande aété soumiseal’ occasion del’ audience del’ Office des
eaux. La compagnie avait gpparemment I'impression d' avoir fait I’ objet d'un examen environnemental
détallé al’ éape de |’ EE, et S attendait a ce que I’ é&ape suivante soit en conséguence relativement facile.
Devant les remises en question qui ont surgi al’ occasion de I’ audience de I’ Office des eaux, lacompagnie
S est plainte du peu de cas que |’ on afait des résultats obtenus al’ EE.

Le point devued un certain nombre de participants gouvernementaux et non gouvernementaux au
processus de I’ Office des eaux est quelque peu différent. Pour eux, la demande de la BHP présentée a
I’ Office des eaux, ingpirée de I'EIE, ne traitait pas tous les points importants. De |'avis généra des
organismes de réglementation, des gestionnaires et des intervenants, la BHP éait ma préparée a un
processus réglementaire rigoureux et N’ avait pas pris suffisamment au sérieux la nécessité de donner suite
aux préoccupations soulevées par laCommission d’ éval uation environnementae. D’ apreés un observatewr,
laBHP aeu letort de ne pas comprendre que letravail rédisé aux finsde |’ EIE devait étre poussé plusloin
en prévison de I’ éape réglementaire,
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Le traitement des recommandations de I’ EE aux étgpes ultérieures de réglementation aauss pris
la BHP par surprise. Par exemple, I’ exigence d'un organisme de surveillance indépendant n'’ était pas
mentionnée dans les recommandations de la Commission mais a éé imposée par le Ministre pour le
processus de 60 jours. Delaméme maniére, laCommission d' éva uation environnemental e arecommandé
de prendre les mesures nécessaires pour conclure les ERA avant | ouverture de la mine tandis que le
Ministre, dans son annonce du 8 ao(it, a exigé des progres satisfaisants a I’ égard des ERA avant que les
gpprobations réglementaires puissent ére accordées. Comme dans le cas du processus de |’ Office des
eaux, laBHP avait I'impression, semble-t-il, de s é&re d§a soumise aun processus rigoureux ayant abouti
aux recommandations de la Commission d' évauation environnementale, et a donc éé éonnée qu’on lui
impose de nouvelles exigences a |’ égpe de la réglementation.

Dans |’ gpplication du modée delaBHP aux projetsavenir, il serait souhaitable que le promoteur
comprenne des le départ les exigences respectives del’ EE et des étapes réglementaires subséquentes. La
BHP se serait épargnée bien des soucis a I’audience de I Office des eaux s éle avait su qu'dle serait
soumiseaun examen plus gpprofondi que cdlui del’ EE et quelefeu vert delaCommission n' était accordé,
quant aufond et alaforme, que sousréserve des approbationsréglementaires ultérieures. Lefait defranchir
I’éape de I'EE n'est nullement, pour le promoteur, une garantie de réussite aux éapes suivantes en
paticulier s la Commission d évduation environnementale s abstient, comme le proposent d'ailleurs
certains, de procéder aun examen technique détaillé de tous | es aspects de lademande de mise en vaeur.
Le gouvernement et moralement tenu de faire connaitre clairement aux promoteurs cette exigence, pour
gue ceux-ci puissent sepréparer en conséguence et selivrer aux analyses techniques nécessaires achague
étape d’' examen du projet et du processus de réglementation. De cette fagon, on réduirait les frustrations
et les risques de retards indus. Plus précisément, il faut faire savoir aux sociétés que les conditions des
permis et les exigences de conformité nécessitent beaucoup plus de déails que I'EE et que les
recommandations de la Commisson ne représentent nullement une décision finde. |l serait souhaitable
égdement quel esintervenants comprennent bien ces principespour &remesurederépartir leursressources
plus efficacement entre I’ EE et les processus de réglementation, pourvu, naturellement, qu'ils aient accés
ades fonds a chacune de ces é&apes. Auss, les frustrations seraient sans doute moins grandes pour ces
derniers.

5.3.2 Coordination officielle et officieuse de I’ évaluation environnementale et
des processus r églementair es

Par allleurs, on pourrait accroitre |’ efficacité de la réglementation et la clarté des processus en
créant des mécanismes officiels et officieux de coordination de |’ EE e de laréglementation dans certaines
conditions. Dansle cas dela BHP, les questions relatives a |’ eau ont été soulevées tant aux audiences de
I'EE gu'a cdles de I' Office des eaux. Les intervenants qui avaient un mémoire détaillé a présenter aux
premiéres audiences ont &€ dégus par leslimites de tempsimposées par laCommission dansle cadre des
audiences techniques e par le manque de précision technique du rapport de la Commission. La
Commissions en est remise al’ Office deseaux, qui tenait auss desaudiences publiques, pour bon nombre
de ces questions. Alors que les groupes autochtones ont obtenu une aide financiere du MAINC pour
participer, d autres intervenants al’ EE se sont trouvés défavorisés éant donné quele processus officid de
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I Office des eaux ne prévoit pas de mécanismes de financement. Il ne faut donc pas s é&onner s ces
groupes ont jugé qu'ils avaient &é |1ésss, ayant présenté leurs arguments techniques devant ce qui dlait
s avérer le mauvais organisme. Dans une optique plus générde d efficience, le tratement des questions
relativesaux eaux dansle cadre des deux sériesd’ audiences créait des risques possibles de double emploi.

Dans une certaine mesure, on peut réduirelesdoublesemploiss lesrolesrespectifsdel’ EE et des
processus réglementaires sont mieux définis. Aing, g on limite I'EE a I’ examen des incidences néfadtes
possibles, les analyses purement techniques pourraient étre confiées aux soins de I’ Office des eaux. En
revanche, S I'EE a pour mandat de procéder a un examen technique approfondi de la demande, le
processus ultérieur de I’ Office des eaux pourrait demeurer sommaire. |l 'y a cependant un inconvénient a
cette deuxieme option, dans la mesure ou |’ Office des eaux est un organisme quas judiciaire devant
s acquitter d’ un mandat Iégd indépendant. 1l ne serait pastout afait alahauteur de ce mandat Sil sefiait
aux recommandations de la Commission d’ évauation environnementae pour rendre ses décisions.

Méme s les réles respectifs sont définis plus clairement, le risque de chevauchement demeure
malgré tout consdérable. Par exemple, il est possible que la Commission d' évadudtion environnementae
at besoin de renseignements techniques détaillés dans certains domaines pour prendre une décision sur
I acceptabilité globale du projet. Aind, s un projet de mine comporte desrisques de drainage minier acide,
laCommission pourrait difficilement s en remettreal’ Office deseaux. S laCommission chargée d éva uer
le projet BHP a pu choisir cette ligne de conduite, ¢'est que les risques posés par la mine de diamants
éalent beaucoup moinsgraves. LorsquelaCommission d évauation environnementaetient des audiences
détaillées sur des questions liées directement aux approbetions réglementaires, il devient bien peu utile de
reprendre les mémes formalités aux audiences de réglementation.

Une facon de contourner |e probléme serait d’ autoriser des audiences smultanées pour I'EE et le
processus réglementaire sur certaines questions. Naturellement, le mandat de laCommission d’ évauation
environnementale est beauicoup plus vaste que cdui de I’ organisme réglementaire, maisil pourrait prévoir
des audiences sur des questions particuliéresteles quel’ eau, par exemple, pour lui permettre de mener ces
audiences conjointement avec I’ Office des eaux. Ce modéle n'est pas sans précédent, comme en
témoignent trois audiences conjointes menées en Alberta ces derniéres années. Dansle casdelademande
d Express Pipeine, I" évauation environnementa e fédérd e aété coordonnée avec lesaudiences del’ Office
nationd de |’ énergie, qui et un organisme de réglementation. De méme, il y aeu des audiences fédérdes-
provinciaes conjointes pour le projet d’ aménagement hydraulique de Pine Couleg, tandis que pour lamine
de charbon de Cheviot, on a comhiné les processus réglementaires provinciaux quas judiciaires a
I évauation environnementae fédérade. Dans chacun de ces cas, les audiences ont mené smultanément &
des recommandations d' EE et a des décisions réglementaires.

Une audienceregroupéefaciliterait latéche du promoteur, desorganismesde réglementation et des
intervenants. LaCommissond' éva uation environnementa ebénéficierait égd ement d unmécanismeofficiel
pour lui permettre de bien comprendre les exigences réglementaires et d' évauer dans quelle mesure les
préoccupations soulevéespar le projet pourraient judtifier unerecommandation dergjet des|’ éapedel’ EE
Ou une recommandation d’ autorisation, Sous réserve du processus réglementaire.
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Cette approche présente toutefois deux inconvénients possibles. Tout d'abord, la Commission
d évduation environnementae peut étre amenée a approfondir une question qui, autrement, aurait pu 2
contenter d’ un examen superficid. Ensuite, le promoteur peut ére contraint d’ aborder desdétailsal’ éape
del’EE qu'il aurait préféré gpprofondir seulement a une éape ultérieure. Ces deux inconvénients peuvent
étre atténués, dans une certaine mesure, par une procédure qui permettrait a certaines questions d' étre
reportées a une audience subséquente, menée uniquement par |’ Office des eaux. De cette fagon, certains
pointsdedéail qui échappent nettement alacompétence delaCommission d' éva uation environnementae
seraent laissésde cotéjusqu’ au moment del’ audience del’ Office des eauix. Deplus, le promoteur pourrait
S engager des cette élgpe apréciser certains pointsal’ occasion des audiences ultérieures, s besoin en est.
L’idée d' une audience distincte de I’ Office des eaux va a |’ encontre des gains d efficacité que |’ on peut
escompter d’ une audience commune, mais, en contrepartie, I’ Office des eaux pourrait limiter son examen
a des points trés précis pour la seconde audience. De cette fagon, la deuxiéme audience ne ferait pas
double emploi, mais porterait sur des questions techniques particulieres.

En plus de cette coordination de caractére officid, il pourrait y avoir desliens officieux avantageux
entre ' EE et les processus réglementaires. Ces liens pourraient, a tout le moins, prendre la forme de
réunions ou de correspondance entre la Commission d’ évauation environnementale et I’ Office des eaux,
pour que chacune de ces parties comprenne bien les fonctions de I'autre. La liaison pourrait également
servir acerner les questions de préoccupation commune que le projet a soulevées ou risque de soulever.
Evidemment, un organisme quas judiciaire tel que I’ Office des eaux doit éviter de donner prise & des
accusations de pr§ugé ou de parti pris, mais il 0’ en demeure pas moins que I’ absence de communication
entre la Commission d’ évaluation environnementale et |’ Office des eauix pendant |e processus de laBHP
est déplorable. A I'avenir, le travail des deux organismes ne pourrait qu’ ére enrichi de fagon réciprogue.

Recommandation n° 3:

Il conviendrait quelegouver nement clarifielarelation entrel’ EE et lesprocessus
réglementaires, dans le but notamment :

| de donner des directives aux promoteurs du projet et aux intervenants
concernant lesroles et les exigences distincts de ces processus;

L] d’assurer la coordination officielle et officieuse de ces processus lor sque
les chevauchements sont soit souhaitables, soit inévitables.

54  L’efficacité des processusréglementaires: le modéle quas judiciaire

Le permis d' utilisation des eaux et un dément crucid des digpositions réglementaires de la BHP
et leseul qui soit I’ aboutissement d’ un processus quasi judiciaire. On reconnait généraement que le permis
d utilisation des eaux de la BHP est un document complet et détaillé, supérieur a bien des égards aux
permis d' utilisation des eaux accordés jusque-la dans les Territoires du Nord-Ouest. Du point de vue de
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I application du modéle de la BHP aux projets a venir, toutefois, |es effets de la demande de la BHP sur
I Office des eauix pourraient étre tout auss importants que les effets du permis d utilisation des eaux sur le
projet. L’ effet de transformation que I’ expérience de laBHP a eu, semble-t-il, sur I’ Office des eaux a été
observé par plusieurs participants et participantes. Le ton et la structure des délibérations de I’ Office des
eaux ont éé modifiés au cours du traitement delademande delaBHP. Lesleconsatirer du processusde
I Office des eaux sont donc un facteur de poids lorsqu'il s agit d'évaluer S les « régles du jeu » qui se
dégagent de I’ expérience de la BHP doivent étre appliquées aux projets a venir. Les caracté&ristiques
particulieres du processus de I’ Office des eaux ont été présentées plus haut dans la section descriptive du
rapport. La section qui suit dégage les Six principaes legons atirer du processus.

5.4.1 ROledesaudiencesofficielles

Tout d' abord, les audiences de I’ Office des eaux ont montré la vaeur d’ une procédure officidle
permettant aux intervenants de présenter des témoignages techniques et d'interroger les représentants du
promoteur et du gouvernement sur lesdétailsdelaconception et delaréglementation du projet. Lamgjorité
des participants et des participantes estiment que, dansle processusdelaBHP, ¢’ est I Office des eaux qui
aeffectué I’ examen le plus gpprofondi et que cet examen &ait le résultat d une intervention efficace des
Dogribs dans |e processus. Contrairement aux audiences antérieures de I’ Office des eaux des Territoires
du Nord-Ouest, cette intervention, semble-t-il, était axée sur le déail, a revétu une forme contradictoire
et aprisbeaucoup detemps. En outre, lesdemandesd’ gjournement del’ audience présentées par plusieurs
groupes autochtones, renforcées par lamenaceimplicite derecoursjudiciairess I on poursuivait les débats
comme prévu, ont provoqué un retard inattendu dans le processus et ont donné aux parties la possibilité
d avoir desdiscussionsdétailléesavant lareprise des séances. Encoreunefois, uneapprochecontradictoire
et |égdiste a sans doute eu un effet sur les pratiques courantes de I’ Office des eaux.

Lerisquedejudiciarisation d’ une procédure adminigtrative est bien connu, et I’ Office des eaux est
tout afait judtifié d’ adopter un styled’ audience quelque peu informd, en particulier lorsquelestémoins sont
des ainés ou d’ autres membres du grand public. L’ expérience delaBHP montre, toutefois, quele modde
plus structuré et contradictoireaauss delavaeur. L’ Office des eaux et lestribunaux de réglementation qui
le remplacent dans le Nord peuvent donc étre amenés a adopter tour a tour ces styles d’ audience dans
leursprocédures. Aing, tout commelaCommissiond éva uation environnemental e, cestribunaux pourraient
choisr detenir des audiences digtinctes al’intention des représentants de la collectivité et des spécidistes.
Quoi qu'il en soit, on peut S attendre a ce que les audiences de I’ Office des eaux, du moins pour lespermis
indudtrids d' utilisation deseaux, revétent désormaisun caractére plusofficid. Naturdlement, il faudraéviter
une judiciarisation indue de la procédure, mais au total cette évolution sera bénéfique.

5.4.2 Réunionstechniqueset interrogatoires par écrit

Ladeuxiéme legon atirer du processus de I’ Office des eaux concerne la valeur des discussions
techniques et desinterrogatoires par écrit qui ont suivi I’ audience de septembre. Ce processus sembleavoir
porté fruit, dansla mesure oul il a dtiré I’ attention sur les principaes questions et permis aux parties de
travalller de concert pour résoudre des problémes techniques. D’aprés plusieurs participants et
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participantes, les échanges d’information et les réunions qui ont eu lieu aprés la premiére audience ont
favorisé une deuxieme audience plus féconde en octobre. En outre, le Comité consultatif technique a pu
jouer un réleimportant pour préparer le projet de permisd’ utilisation deseaux gpres|’ audience d’ octobre.
Le réle du Comité consaultatif technique dans le processus de la BHP condtitue, a certains égards, une
rupture par rapport aux pratiques antérieures et semble avoir contribué adonner au permisd’ utilisation des
€alX un caractére complet et cohérent.

La vaeur des interrogatoires par €crit et des réunions techniques multipartites dans le processus
delaBHP ne peut éreremise en cause. Il conviendrait donc peut-étre d appliquer cet dément du modéle
aux procéduresquas judiciairesfutures. A vrai dire, I’ adoption d’ une procédure prédlableal’ audience plus
structurée, comprenant des interrogatoires par écrit et peut-&tre auss une réunion préiminaire des parties
visant amieux cerner les questions, pourrait étre envisagée pour les projets a venir. Cette méthode a été
utilisée avec profit alleurs au Canada par des tribunaux quas judiciaires.

5.4.3 Commentairessur le projet de permisd’utilisation des eaux

Latroiséme legon atirer du processus de I’ Office des eaux, étroitement liée aux deux premieres,
atrait alavdeur deladiffusion del’ éobauche de permis adesfins de commentaires. |l S agit d une pratique
courante de I’ Office des eaux, mais plugeurs participants et participantes ont fait observer que cette
pratique avait éé particuliérement utile pour lademande de laBHP. L’ importance d’ une prise de décision
participative et trangparente, qui a été rappel ée ade nombreuses reprises pendant le processus delaBHP,
a été confirmée a cette étgpe finale du processus, soit les audiences de I’ Office des eaux.

5.4.4 Politiques et procéduresreatives au financement des intervenants

Le besoin d'une structure plus systématique pour le financement des intervenants congtitue la
quatrieme legon a tirer des audiences de I’ Office des eaux. Nous analysons plus loin dans le rapport
I’'importance d' accorder des ressources adéquates aux intervenants pour qu'’ils puissent prendre part de
fagon efficace & un processus participdtif, que ce soit une procédure quas judiciaire ou négociée. Nous
nous contentons donc ici de mentionner la question en passant. Le probléme particulier que |’ audience de
I Office des eaux a mis en évidence atrait au risque rédl que pose pour I’ équité et la prévisbilité du
processus | dbsence de structures systémeti ques definancement desintervenants. Commerienn’ &ait prévu
pour venir en aide aux intervenants dans le processus de |’ Office des eaux, dors que cette aide &ait
manifestement indispensable compte tenu de la portée et de la complexité du projet BHP, le financement
des groupes autochtones a éé assuré ponctuel lement par le MAINC. || semble que les Dogribs aient recu
en temps opportun une aide suffisante, mais que, pour une raison ou pour une autre, celan’at pas é&é le
cas pour d autres groupes autochtones. Le fait que le financement ait é&é accordé a la derniere minute
explique les demandes d’ gjournement et a sans doute contribué a la décision de I’ Office de reporter les
audiences jusgu’ en octobre.

Il importe de signaler que ce ne sont pas uniquement les groupes autochtones qui ont souffert de
I’ absence d'une palitique ou d'une structure officidle de financement des intervenants. D’ autres parties
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intéressdes, qui N'avaient pas acces au financement ponctud du MAINC, ont &é aind privées de la
possibilité de participer a part entiere. Aing, la codition environnementale qui avait éé tres active devant
la Commissond évauation environnementaen’ apu tenir qu’ un rélereativement mineur aux audiencesde
I’ Office des eaux. Il est anoter que cette Situation est tout afait contraire a ce qui se passe dans d' autres
processus de réglementation quas judiciaire ailleurs au Canada. Par exemple, I' Energy and Utilities
Board et leNatural Resources Conservation Board de I’ Alberta ont une procédure de financement des
intervenants éablie par la [égidation. Gréace a ces mécanismes, des fonds sont mis a la digposition des
diverses parties intéressées, dont les groupes environnementaux d' intérét public, qui satisfont aux critéres
definancement. Cesfonds peuvent servir alapréparation et alaprésentation des plaidoyers et des preuves
de méme qu’ au paiement de services juridiques et techniques.

L e caractére non systémeti que du financement desintervenantsdansledosser delaBHPaeu auss
d importantes conséquences négatives. Les retards subis par |e processus de |’ Office des eaux, causésen
partie par une impression d'inégdité dans la répartition des fonds entre les intervenants, n’ avaient pas é&é
prévus et auraient pu avoir de graves répercussions sur I’ échéancier du projet. De I’ avis du promoteur, le
gouvernement est responsable des retards dans le processus réglementaire faute d' avoir éabli des
mécanismes de financement adéquats. La nécessité de régler ce probléme est une des grandes lecons du
dosser delaBHP.

5.4.5 Besoin decoordination pour les questionsréglementaires

La cinquieme lecon qui se dégage du processus de I’ Office des eaux atrait a la nécessité de
coordonner les divers déments du modéd e de la BHP lorsque des questions connexes sont traitées devant
desingtances différentes. L’ Office des eaux aexprimé des préoccupations particulieresen ce qui atrait aux
dépbts de garantie, aux plans de remise en éat et aux indemnisations de péche, qui faisaient I objet de
négociations distinctes. Ces besoins de coordination sont examinés plus loin dans |e rapport.

5.4.6 Coordination globale du processus

Enfin, le processus de I’ Office des eaux illustre I'importance d’ une coordination a un niveau plus
géenérd. |l et difficile de le prouver, mais il semble que pour un certain nombre de participants et de
participantes, |’ atitude accusatrice de certains intervenants a la premiére audience de I’ Office des eaux
témoignait defrudtrationsdevant lalenteur desnégociationsailleursdansle processusdelaBHP. L’ atitude
plus conciliante observée dans|e cadre deladeuxieme s&rie d’ audiences, goute-t-on, S explique par lefait
gue I’ entente environnementa e et certaines desERA avaient éé concluesace moment-la. L’ idée aretenir
ici est que les frugtrations occasionnées par une composante du processus de la BHP ont eu tendance a
Se répercuter sur lesautres composantes. D’ ailleurs, un processus quas judiciaire comme cdui del’ Office
des eaux peut congtituer un cadre public et juridique (permettant, par exemple, des reports d’ audiences)
dont les autres processus auraient pu S inspirer.

Lacréetion de liens officiels ou stratégiques entre les composantes du modée de la BHP pourrait
permettre d’ accél érer les choses et de transmettre les dossiers a des instances plus appropriées, ce qui
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répondrait mieux aux besoins des parties et donnerait des résultats plus satisfaisants. Ces liens présentent
toutefois des risques pour les parties qu'il conviendrait de prévoir et de contréler dans la mesure du
possible. Lamellleure fagon d atteindre cet objectif est peut-étre d” harmoniser les diverses composantes
dans un traitement en paralde menant au cadre fina de reglements et d’ avantages. Des porte-parole du
gouvernement ou des consaillers spéciaux — Peter Nixon dans le dossier de la BHP — peuvent étre tout
indiqués pour jouer ce role de coordination. Lorsque les formalités des diverses composantes ne
progressent pas au méme rythme, il faut faire le nécessaire pour éviter que les problémes de I’'un aient un
effet nuisble sur les autres.

5.4.7 Conséquencespour lesfuturesstructuresingtitutionnellesdansle Nord

Les changements d ordre |égd et indtitutionnel qui auront lieu sous peu dans le Nord, notamment
gréceal’ adoption delaloi sur la gestion desressourcesdela vallée du Mackenze,auront d’ importants
effetssur lerdle del’ Office des eaux des Territoires du Nord-Ouest. Avec |e passage de lanouvelleloi et
le reglement des revendications territoriales, I’ Office des eaux semble destiné a disparaitre ou a ne jouer
gu’'un réle réduit. Il est probable, toutefois, que lemodée quas judiciaire de réglementation seragppliqué
aux nouveles inditutions. Leslegons qui se dégagent du processus de I’ Office des eaux, dans le dossier
de laBHP, demeureront donc valables pour les nouvelles structures. 11 serait d ailleurs dommage que les
nouvelles ingtitutions ne tirent pas profit de I expérience de I’ Office des eauix, dans ce cas bien précis en

particulier.
Recommandation n° 4 :

Il convient defavoriser |’ efficacitéet I’ efficiencedes processusder églementation
quas judiciaires de diver sesfacons, dont les suivantes:

L] recours adesprocéduresd’ audienceformelleset informellesselon letype
de questionset suivant quelesinter venantssont desmembresdu publicou
des spécialistes;

L] recours adesréunionstechniqueset adesinterrogatoirespar écrit comme
complément du processus d’ audiences officid;

| utilisation de mécanismes permettant au promoteur du projet et aux
intervenants de présenter descommentairessur lesprojetsd’instruments
réglementaires;

L] mise en place d’ une procédur e officielle de financement desinter venants
prévoyant une répartition entre les groupes autochtones, les groupes
environnementaux et les autres parties intér essées;
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L] coordination des processus réglementaires portant sur des questions
connexes,
| désignation d’un porte-parole du gouvernement ou d’un expert-consell

indépendant chargé de coordonner les processus menant aux divers
élémentsdu cadre de reglements et d’avantages, afin de tirer profit des
liens stratégiques tout en réduisant les risques d’effets nuisibles d’un
processus sur |'autre.

55  Efficacité des processusréglementaires: le modéle a base de négociations

On pourrait avancer que I’ agpect e plusinnovateur du processus de la BHP a éé e recours auix
négociations multipartites et bilatérales pour arréter les déments essentiels du cadre de reglements et
d avantages, notamment |’ entente environnementale et I’ entente socioéconomique. Comme nous I’ avons
VU précédemment, cette démarche semble avoir porté fruit tant sur le plan du contenu du cadre fina que
sur celui du consensus auque il adonné lieu. Lanégociaion des ERA éait sansdoute moins originae, car
il y aeu desententesdu méme genre pour d’ autres projetsdu Nord. Il reste que cesERA ont &é une partie
intégrante du processus de la BHP, en particulier aprés I’ annonce faite par le Minidtre, le 8 ao(t. Les
lecons qui se dégagent des processus neégoci és sont donc desfacteursd’ importance et il convient d’ en tenir
compte pour déterminer g, et dans quelle mesure, le modele de la BHP doit étre appliqué al’ avenir. Les
principaes caractérigtiques de |’ entente environnementae, de I’ entente socioéconomique et des ERA ont
€té décrites précédemment. La section qui suit andyse les cing lecons que I on peut tirer des déments
négociés du cadre de reglements et d’ avantages de la BHP.

5.5.1 Etablissement del’ équilibre des pouvoirsentre les participants

La premiére lecon a trait a I'importance d établir une structure qui favorise des négociations
équilibrées et axées sur les résultats. L’ équilibre dans le pouvoir de négociation des parties est de toute
évidence un facteur déterminant de toute négociation. Dans le cas d’ un projet soumis ades approbations
réglementaires, le fait que cet équilibre penche d'un coté ou de I'autre peut avoir de profondes
répercussions. Si |’ approbation du projet dépend d' ententes conclues entre la compagnie et les groupes
autochtones, celarevient aaccorder un droit de veto aces groupes et aleur donner le pouvoir nécessaire
pour qu'’ilsobtiennent des concessions. En revanche, S |es parties sont tenues en toute bonnefoi d essayer
d en arriver a un accord et S'il est entendu que les approbations du projet seront accordées quoi qu'il
advienne, ¢’ est dlorslacompagnie qui setrouve en position deforce, car elle peut se permettre d’ adopter
despositionsreativement rigidesou defaire piétiner lesnégociations, sachant quele pouvoir denégociation
des groupes autochtones sera amoindri a chaque nouvelle étape d approbation du projet.

Naturellement, les deux parties ont tout intérét aen arriver a une entente indépendamment de leur
pouvoir de négociation respectif. De toute évidence, la BHP a compris I'importance de bonnes relations
avec s Vvoisns et areconnu le besoin de montrer que le projet serait al’ avantage des gens du Nord sans
nuire aleur environnement. De la méme maniére, certains groupes autochtones ont fait savoir clairement
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gu'ils ne S opposaient pas au projet en principe, mais qu'ils voulaient tout Smplement s assurer qu'ilsen
tireralent des avantages concrets sans devoir en supporter les colts environnementaux a long terme.
Néanmoins, il serait naif de croire que le cours des négociations et leur issue finde ne sont pas
considérablement influencés par I'idée que se font les parties de leurs pouvoirs de négoci ation respectifs.

Comme pour bien d' autresaspectsdu processusdelaBHP, lastructure d’ encouragement adoptée
pour les négociations a &é I’ aboutissement d'interventions ponctudles. L’ dément le plusimportant ici est
I’annonce du 8 ao(it danslaquelele Ministre faisait savoir que I’ gpprobation finale du projet dépendait de
« progres satifaisants » réalisés a ' égard de certains points a négocier. Les termes précis utilisés dans
I"annonce ont été cités ailleurs dans | e rapport. [|s montrent clairement que le Ministre entendait constater
les progrés vers la concluson de I’ entente environnementae et des ERA avant d’ accorder les licences et
les permis principaux, notamment le permis d' utilisation des eaux. La nature du message qu’ ont percu les
diverses parties au processus de la BHP n'est toutefois pas parfaitement claire. |l est probable que la
compagnie et les groupes autochtones en ont déduit que s'ils ne faisaient pas d' efforts pour négocier en
toute bonnefoi, ladécision du Ministre pourrait étre contraire aleursintéréts. Aing, en particulier, faute de
concessions raisonnables de la part de la BHP dans les négociations de I'ERA et de I'entente
environnementale, la compagnie risquait des retards dans I’ approbation du projet. Inversement, des
exigences déraisonnables de la part des groupes autochtones pouvaient entrainer une approbation finde
avant la conclusion des ententes particulieres. Les deux parties jouissaient donc d'un certain pouvoir de
négociation, mais la compagnie se trouvait dans I'impossibilité d agir unilatérdement e les groupes
autochtones ' avaient pas de droit de veto sur le projet. Dans ce processus extrémement efficace mais
hautement subjectif, ¢’ est le Ministre qui, au bout du compte, était le juge des progres rédisés et de la
bonne foi des parties.

L es parties reconnaissent, dans |’ ensemble, quel’ annonce du Ministre aété un point tournant dans
les négociations de I’ ERA. La BHP et les groupes autochtones ont constaté que les négociations ont pris
une tournure beaucoup plus concréte et conciliante apres le 8 aolt. On s entend également générdement
pour dire que la conclusion rapide de I’ entente environnementa e a &é rendue possible par la dynamique
mise en branle par I’annonce du 8 ao(t. Lalegonqgu'il faut entirer, ¢’ est que pour se dérouler rondement,
demeurer structuré et findement porter desfruits, le processus nécessite que | es parties comprennent bien
leurs pouvoirsdenégoci ation respectifs. L’ équilibre despouvoirsaéééabli defagon ponctuelleaunedate
relativement tardive du processus de la BHP. Il se pose donc une question importante pour I" application
du modée de laBHP dans |’ avenir, asavoir s ¢ est [alamellleure fagon de créer une Structure propice a
des négociations fécondes.

5.5.2 Etablissement d’un cadre

La deuxieme legon des négociations de la BHP atrait a la vaeur d éablir un cadre pour le
processus. En plus de donner aux parties une idée de leur pouvoir de négociation, I’annonce faite par le
Minigtre, le 8 ao(t, a fixé un cadre aladurée des négociations. Elleaauss créé, du moins par implication,
un mécanisme de déblocage des impasses, a savoir |’ exercice du pouvoir discrétionnaire du Ministre.
Méme s, au bout du compte, le cadre de 60 jours ' a pas é¢é d’ une rigueur absolue, il nefait aucun doute
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gue les ddais impartis ont &€ déterminants dans le rythme des négociations. S cesdélais avaient &é plus
longs, les négociations auraient pris plus de temps.

Un cadre, définitionne cdlui-14, est demeuré ambigu dans |’ annonce du Minigire, a savoir ce gu'il
fdlait entendre par « progrés satisfaisants ». Un participant a fait observer que, en définitive, le Minigtre
pouvait interpréter lanotion de « progrés satifai sants » commebon lui semblait. D’ autres parties, toutefois,
ont interprété cette clause de fagon plus précise. D’ aprésles Dogribs, les progres, pour étre satisfaisants,
devaient s appuyer sur des accords écrits comme preuve d’ engagement ferme et de progrés accomplis.
Ladéermination des Dogribs as entenir acette définition, de méme quel’ &at delanégociation del’ ERA
audébut delapériode de 60 jours et leur acces ades ressources suffisantes pour financer une participation
efficace aux négociations, explique peut-ére pourquoi les Dogribs ont pu mener abien I'ERA ¢ ratifier
I’ entente environnementae dans les ddais impartis.

Le processusdelaBHP montre donclavaleur descadresdanslesnégociations. Lorsquelefacteur
temps est important pour un projet, le cadre temporel est auss un facteur crucid del’ équilibre globa des
pouvoirs de négociation, éant donné queles colts de tout retard peuvent étre considérables pour I’ uneou
I’autre des parties. S |le modéle de la BHP doit ére gppliqué al’ avenir, il convient donc de se demander
Sil ne serait pas opportun de fixer, de fagon plus systématique, un cadre aux négociations.

Encequi atrait au cadre temporel des processus négociés, |’ objectif principa du point de vue du
promoteur et la prévishilité. La BHP comptait énormément sur un processus a la fois expéditif et
prévisble, car samarge de manoeuvre était étroite pour certaines opérations. En effet, pour desraisonsde
rigueur du dimat, un retard méme assez court aurait pu causer le report d’ un an de I’ ouverture de lamine.
Danslesprojetsavenir, on pourrait fixer les cadres en harmonisant officiellement leséléments négociés auix
autres processus réglementaires. Par exemple, lafin d’ une négociation pourrait correspondre au début des
audiences de I’ Office des eaux ou a la date de délivrance du permis d' utilisation des eaux, soit deux
événements prévishbles. Une autre solution condgterait a sysématiser, au moyen d' une loi ou d'une
politique, I'intervention discréionnaire du Ministre pour I’ &ablissement de ddais.

Lesddais impartis doivent ére assortis d' un éément tout auss important, soit un mécanisme de
déblocage desimpasses. Comme on ne peut obliger les partiesa s entendre, il conviendrait d’ adopter des
mécanismesdereglement desquestionslitigieuses| orsquel esaccordsnégoci és sont une condition préal able
al’ approbation d un projet. A défaut de mécanismes de déblocage desimpasses, il faudrait aors prévoir
gue le projet ira de I'avant méme s on arive pas a S entendre, ce qui serait nettement a I’ avantage du
promoteur du projet, ou qu’il serasoumis a des négociations ouvertes, ce qui aurait pour effet d’ accorder
un droit de veto en cas d’ exigences déraisonnables ou de refus de négocier en toute bonne foi de la part
d une partie. On peut envisager diversesoptions pour débloquer lesimpasses, dont lamédiation, I’ arbitrage
indépendant, I’ exercice du pouvoir discrétionnaire du Ministre ou une combinaison de ces trois moyens.
Quds que soient les mécanismes ou les principes chois's, I'importance de la certitude et desdélaisdansles
négociations sur les questions réglementaires ou les avantages montre le besoin d’ un cadre s I’ on veut que
le modele de la BHP soit utilisable dans I’ avenir.



85

5.5.3 Facilitation des négociations et réduction du colt des négociations

La troiséme legon importante qui se dégage du processus de la BHP a trait a la valeur de
circonscrire les négociations et de rapprocher les parties. || semble que dans les mois qui ont précédé la
période de 60 jours, lefossé qui sparait |e promoteur et certains groupes autochtones pour lanégociation
del’ERA é&ait rlativement large. Au début de cette période, on 0’ &ait pas trop sir non plus quelle &ait
I instance appropriée pour le traitement de certaines questions particulieres. Par exemple, on n'avait pas
encore déterminé S certaines questions de protection de I’ environnement et de contréle devaient étre
réglées au moyen de I’ entente environnementae, de I’ERA ou du bail foncier. Pour que les négociations
portent fruit, il falait rapprocher les parties et décider ou les questions seraient tranchées. Le temps &t
I effort a consacrer pour atteindre ces objectifs représentent en quel que sorte le colt du modéle abase de
négociations. Les mesures prises pour réduire ce colt rendent le processus plus efficace et accroissent les
probabilités de réussite.

Pendant e processus delaBHP, on apris plusieurs mesures pour réduire le colt des négociations.
Les porte-parole du MAINC ont joué un role crucia dans la gestion des processus négociés. 1ls ont
notamment procédé a une évauation initidle des recommandations de la Commisson d' évauation
environnementale et d' autres questions, dans le but de déterminer |’ é&ape de leur traitement dansle cadre
de réglements et d avantages. Le MAINC a auss organisé les séances de négociation et assumé la
responsabilité, dans le cas de I’ entente environnementale, des travaux de rédaction.

Il convient de Sgnaer une autre intervention capitae dans les négociations, celle de Peter Nixon,
I’envoyé spécid du Minidre. 1l est indéniable que M. Nixon a joué un role de premier plan pour faciliter
certains aspects des négociations et combler les écarts entre les positions des parties, en particulier dans
lecasdel’ ERA. L’ intervention de M. Nixon aétéjugée particuliérement utile par certainespartiesenraison
des ddlais sarrés et de la smultanéité des négociations. |l convient d’ émettre deux réserves, toutefois, en
cequi atrait al’ évauation deceréle. Lapremiére, commel’ afait observer un participant, atrait aufait que
I"intervention de M. Nixon n’ aurait peut-&tre pas éé nécessaire s le caendrier des négociations avait &é
moins serré. La deuxieme, ¢’ est que I'intervention de M. Nixon a, semble-t-il, fait augmenter les colts
transactionnels pour le gouvernement danslamesure ot M. Nixon éait alafois, acertainségards, un agent
indépendant et un représentant de |’ Etat. |1 éait donc essentiel de coordonner sesinitiatives avec cellesdu
reste du gouvernement.

Lerélede M. Nixon commefacilitateur des négociationsaété d’ autant plus utile que, comme nous
I'avons sgnaé plus haut, le processus reposait globalement sur I’ exercice du pouvoir discrétionnaire du
Minigtre. L’ approbation conditionnelle du Ministre a éé en effet I'édément déclencheur des discussions
s&rieuses, tandisquele cadreimposé par lesdé ai s et |les mécani smes de débl ocage desimpasses dépendait
entiérement du Ministre. A titred aidedu Ministre, M. Nixon apu orienter e processus et servir, au besoin,
d agent deliaison entreles participants et le Ministre. Sesreationsavec le Minigtrel’ ont autorisé avéifier,
dans une certainemesure, s les parties négociaient en toute bonnefoi. En outre, saprésence pour renforcer
les messages au sUjet des délais et du caractére raisonnable des attentes apu faire de lui un catalyseur aux
étapes cruciaes des négociations.
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Cette méthode de facilitation des négociations pourrait ére utile dans|es projets avenir, maiscela
dépend dans une large mesure du style personnel du Ministre et des relations de ce dernier avec les
représentants du Ministére. A I’ avenir, S les processus sont plus structurés et dépendent moins du pouvoir
discrétionnaire du Ministre, il est également possible quela présence d' un émissaire personnd du Ministre
S0it moins nécessaire. On ne peut toutefois minimiser lacontribution que peut gpporter un facilitateur neutre
adesnégociaionscomplexeset litigieuses. Quelefacilitateur soit un représentant du Ministére, unémissaire
du Minigtre ou un expert-consail indépendant, il pourrait jouer un réle utile aupres des parties dans les
processus fondés sur des négociations.

Une partie des colts de négociation et de I'incertitude qui a marqué le processus de la BHP
disparditrait S le cadre deréglementset d' avantagesdelaBHP servait de maguette pour lesprojetsavenir.
Par exemple, les conditions et la structure de base de |’ entente environnementale et de I’ Organisme
indépendant de surveillance environnementale pourraient facilement s adapter aux autres projets et on
définirait un modé e acceptable par toutes les parties pour les ERA. Le gouvernement pourrait accéérer
le processus en éablissant des lignes directrices ou des exigences |égales au sujet de ces déments du
processus. Sil existe desententestypeset S |es attentes des parties sont fonction desrésultats des projets
antérieurs ou de lignes directrices éablies, les colits transactionnd s de I’ gpplication du modée de laBHP
alX processus Négociés pourraient s entrouver considérablement réduits dans|’ avenir. L’ importance des
économies de temps et d' efforts dépendra du degré d’ adaptation du modéle généra en fonction des
caractéristiques particuliéres des nouveaux projets et des besoins de chaque partie. Elle dépendra
égdement du degré de réussite dans la mise en oeuvre du modde de la BHP.

5.5.4 Harmonisationdesrésultatsnégociéset du processusr églementair eglobal

L’ occasionde coordonner lesdiversaspectsdu cadre deréglementset d’ avantagesreprésente une
quatrieme legon généra e que nous ne mentionneronsici qu’ en passant. Nousavonsdgasigna élanécessité
de coordonner le processus de I'Office des eaux et I'entente environnementde. Les activités de
coordination sont plus complexes dans le cas des ERA, éant donné que ces ententes sont négociées en
dehors de toutes lignes directrices officidles ou de toute intervention du gouvernement et qu' dles
comprennent une clause de protection du caractére confidentiedl. La possibilité de chevauchement et
reconnue dans une clause de I’ entente socioéconomique qui accorde la préséance aux ERA en cas de
conflit. Pour ce qui est del’ @ément financier desERA, il ne semble pasy avoir de mécanismes officidsde
coordination avec |es digpositions réglementaires et financieres dans leur ensemble. Nous reviendrons sur
ce point dansla section du rgpport qui porte sur les ERA et nous analyserons de fagon plus détaillée dans
une section ultérieure les questions générales qui se rapportent a la coordination du processus.

5.5.5 Détermination du réle du gouver nement

Laderniérelecon quel’ on peut tirer des volets négociés du processus delaBHP atrait au double
role d’ importance capitale que joue le gouvernement dans ce modé e de réglementation. En premier liey,
I'intervention du gouvernement et indispensable pour fixer les paramétres des négociations entre le
promoteur et lesautres partiesintéressées. L' efficacité, I’ efficience, I équité et ladiligence des négociations
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dépendent delaprésence de mécanismesd’ encouragement appropriéset d un cadre pour lesnégociations.
L’ intervention du gouvernement s impose aors pour réduire le colt des négociations et faire en sorte qu'il
existe desliens adéquats avec | es autres composantes du cadre de reglements et d’ avantages. Mémes les
négociations se font principaement ou exclusivement entre le promoteur du projet et les autres parties,
comme celaa éé le cas pour lesERA dansle processusdelaBHP, le gouvernement ne peut se contenter
derester al’ écart et detraiter lesdiscussonscommesil S agissait d’ une smple opération commercideou
d un contrat privé. Le gouvernement est moraement tenu d’ éablir desrégles du jeu équitables pour toutes
les parties et de favoriser une issue opportune et satisfaisante aux négociations.

Le deuxieme role du gouvernement consiste a protéger I'intérét public. Dans les négociations ou
il participe, comme cdlesvisant I’ entente environnementale, le gouvernement intervient pour s assurer que
I'intéré public n’est pas négligé par les autres parties. Dans le cas des ERA bilatéraes, la question de
I"intérét public et plus complexe. Nous'y reviendrons plusloin. L’ idée essentidlleici est queles processus
participatifs et inclusifs doivent au bout du compte étre éval ués en fonction des besoins et des attentes des
parties et en fonction de |’ intérét public. Laresponsabilité du gouvernement al’ égard del’intérét public ne
doit pas é&re négligée mémesil intervient auss pour faciliter les négociations entre desintéréts particuliers.

Revenons toutefois a un theme du processus de la BHP qui a éé abordé précédemment. Le
tratement des questions de réglementation et d’avantages au moyen de négociations suppose une
redéfinition du r6le du gouvernement, mais ce réle demeure essentiel. D’ allleurs, pour que cette méthode
porte fruit, il et indispensable que le gouvernement éablisse le cadre des négociations &t assure la
protectiondel’intérét public. S I’ on veut quele processus delaBHP serve demoddeal’ avenir, il faut que
le gouvernement adopte une démarche plus systématique et planifiée dans ce domaine.

Recommandation n°5:

Il conviendrait quele gouver nement prenneles mesur es suivantesafin d’ assurer
I’ efficacité, I’ efficience et I’ équité des processus négociés :

L] établir une structure d’encouragement favorable a des négociations
articuléeset axéessur lesrésultats, en accordant uneattention particuliere
al’équilibre du pouvoir de négociation entre les participants;

L] établir un cadre pour les processus négociés, notamment sous forme de
délais et de mécanismes de déblocage des impasses;

L] prendre des mesures pour faciliter les négociations et en réduire le colt;
L] établir des liens entre I’issue des négociations et les autres éléments du

cadre de reglements et d’avantages lor sque des questions identiques ou
connexes sont traitées dans des cadres différents;
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L] user de son autoritétant pour fixer les paramétres des négociations que
pour assurer la protection del’intérét public.

5.6  Fonctionnement efficace des processus participatifs et inclusifs

Un des points forts du processus delaBHP aé&té d ouvrir ce dernier atoutes les parties touchées
et d'assurer leur participation directe a la prise de décision. Cette caractéristique a éé particuliérement
évidente danslesprocessusnégociés, soit notamment I’ ententeenvironnementae et lesERA . Danslesdeux
cas, les groupes autochtones directement touchés et laBHP ont participé al’ éablissement des conditions
de la protection de I'environnement et des avantages socioéconomiques. De plus, les formaités
réglementaires de I’ Office des eaux ont bénéficié de la participation des intervenants tant aux audiences
publiques que pendant les consultations techniques. Ces interventions ont éé I’ occasion de présenter des
témoignages et d' interroger les autres parties aux audiences, d engager des discussions concernant les
conditions du permis et de faire des commentaires au sujet du projet de permis d utilisation des eaux. Le
principe d ouverture et la participation rédle de toutes les parties ont favorisé un cadre réglementaire find
de qualité et ont incité chacune des parties afaire des concessions au cours des négociations. Lalégitimité
et I’ acceptabilité du cadre réglementaire se sont auss trouvés renforcés par la participation directe de
représentants des Autochtones, du gouvernement et de la BHP.

L’ efficacité, I’ efficience et I’ équité des processus participatifs dépendent de certaines conditions,
misesen évidence par I" expérience delaBHP : premierement, on doit savoir defagon relativement certaine
quelles sont les parties autorisées a participer, et les parties concernées doivent prendre part aux
négociaions,; deuxiémement, on doit comprendre la digtinction a faire entre participation active ala prise
de décison et conaultation traditionnelle; troisémement, on doit en arriver aun juste milieu entre imposer
des échéances et accorder suffisamment de temps pour que les processus puissent se dérouler de fagon
planifiée et contr6lable; et quatriemement, les parties doivent avoir accés a des ressources financieres
suffisantes pour une participation efficace. |l est essentiel que ces conditions soient réunies s |’ on veut que
le modde de laBHP inspire les projets a venir en donnant des résultats tout auss satisfaisants.

5.6.1 Déermination des partiesappropriées

On assurera I efficacité et I’ efficience des processus participatifs S les parties gppropriées sont
désignées e interviennent aussitét que possible. Le processus de la BHP a occasionné des problemes
particuliers a cet égard en raison du contexte de revendications territorial es non réglées et se chevauchant.
On peut anayser ces problémes de plusieurs fagons.

Du point de vue delacompagnie, les porte-parole du gouvernement n’ ont pas suffisamment donné
dedirectivesaux étgpesinitides delaplanification du projet au sujet des groupes autochtones susceptibles
d intervenir. LaBHP aurait préféré qu’ une décision bien nette soit prise desle départ précisant les groupes
habilités et non habilités a participer aux ERA et aux autres négociations, de méme qu’ dle aurait amé que
le gouvernement s en tienne a cette décison pendant toute la durée du processus malgré les demandes de
participation d' autres groupes. En outre, la compagnie s est heurtée aux problémes issus de conflits
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politiques au sein des groupes autochtones, qui ont fait peser des doutes sur les parties [égitimes aux
négociations. Dansun cas, ce probleme aentrainé des retards consi dérables danslanégociation del’ ERA.
|| serait déraisonnable d’ exiger d’ une entreprise qu’ dleregle, sans|’ aide du gouvernement, des conflitsde
revendications territoriades et deslitiges politiques dansle Nord, en particulier lorsque laconsultetion et les
accords négociés avec les groupes autochtones sont une condition préalable al’ approbation du projet.

La déermination des parties aux négociations posait auss un probléme pour les groupes
autochtones. Del’ avisd' au moinsun groupe, lesintéréts|égitimes de tous|es groupes autochtones auraient
da ére traités de fagon identique, quitte a accorder par la suite une certaine préférence aux groupes dont
les intéréts dans la région éaent les plus évidents. Comme on ne peut guere s atendre a ce que la
compagnie assume la fonction peu enviable d' évaluer la valeur des revendications concurrentes, cette
fonction, lorsgu’ dle doit étre prise en charge, incombe au gouvernement ou aux groupes autochtones eux-
mémes. D’ autresgroupesautochtonesont eu I’ impression denepasavoir eu lapossibilitéd' intervenir assez
tot ou que leurs préoccupations ont été négligées. Il ne fait aucun doute, par exemple, que les délais
imposés gpresle 8juin ont défavoriselesgroupes qui N’ éalent pastrés avancés dansleur négociation d' une
ERA.

Le reglement des revendications territoria es aiderait indubitablement adésigner les participants et
les participantes de fagon plus nette. Néanmoins, un projet prévu dans une région visée par des
revendications peut avoir une incidence sur les intéréts |égitimes d' autres groupes autochtones, commele
montre le projet BHP pour lequd les Inuits du bassin de lariviére Coppermine se sont inquiétés des effets
d aval et delaperted exploitation delafaune danslesterres d' utilisation traditionndle, mémeal’ extérieur
deleur régionrevendiquée. Dansle casou les projetstouchent desrégionsfaisant I’ objet derevendications,
plusieurs parties peuvent intervenir. Lasituation setrouve aors plus compliquée, comme celas est produit
dans |e processus de la BHP. N’ oublions pas que les demandes de participation se trouveront renforcées
Sil est éabli par précédent que les ERA bilatérales sont le principal moyen dont disposent les collectivités
ou les groupes autochtones pour obtenir des avantages en espéces et en nature, en contrepartie de
I’ exploitation des ressources minieres du Nord.

Il serait possibled’ atténuer les problémes que posent la désignation et la participation des groupes
autochtones en modifiant les structures du bureau régiond du MAINC, comme celas est produit aprésle
processus delaBHP. Aing, la création d’ une Direction des revendications distincte au bureau régiond et
une plusgrande collaboration entreles servicesresponsablesdesrevendi cationsterritorides et delagestion
des ressources au sein du MAINC pourraient améiorer la quaité de I'information communiquée aux
promoteurs de projet en ce qui concerne les parties susceptibles d' intervenir dans les consultations et les
négociations. Par alleurs, |’ expérience de la BHP a montré clarement a I'industrie miniére du Nord
I’importanced’ éablir desvoiesde communicetion efficacesavec|esgroupesautochtones deslespremiéres
étapes delaplanification d’ un projet. Un des groupes autochtones afait observer qu'il avait remarqué une
nette amdioration des communications de la part des sociétés minieres exercant des activités al’ intérieur
de son territoire traditionndl.
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Quoi qu'il en soit, I" application du modée delaBHP al’ avenir repose sur lanécessité de désigner
les parties concernées et d' obtenir leur intervention dans les processus participetifs aux premiéres étapes
d éaborationdu projet. Elle suppose égdement qu’ on limitelaliste des participants aux parties qui ont des
intéréts 1égitimes. 1l conviendrait que le gouvernement, I'industrie et les groupes autochtones travaillent de
concert a cet égard afin de lever les ambiguités dans les projets a venir.

5.6.2 Digtinction entre consultation et participation

L’ importante ditinction afaire entrele model e de consultation traditionne et laparticipation directe
alaprise de décison a éé soulignée par un des groupes autochtones ayant participé au processus de la
BHP. De nombreux autres participants et participantes ont fait écho a cette observation dans leurs
commentaires. Cettedistinction aété particulierement importante dansle cas del’ entente environnementae
qui, par la participation directe des représentants autochtones a la déermination des exigences
environnementales du projet, a créé un précédent. Plusieurs participants et participantes au processus se
sont déclarés d avis que I'entente environnementde aurait éé fort différente — et beaucoup moins
satisfaisante—9 dleavait &énégociée entrelaBHP et e gouvernement dans un cadre bilatéra outrilatéra
ou les autres parties n"auraient eu que la possibilité de présenter des commentaires sur les ébauches
SUCCESS Ves.

Les ERA ont auss permis aux groupes autochtones d aborder des questions d'intérét mutuel
directement avec la compagnie. Ici encore, plutét que d é&re smplement consultés sur les questions
Socioéconomiques, ces groupes ont mis directement la main a la péte pour déterminer comment les
retombées du projet seraient partagées avec les collectivités locales.

Méme s le processus de I’ Office des eaux aobé@ a une démarche différente de celle qui a mené
al’ entente environnementae, danslamesure ol les conditionsfinaes du permisd'’ utilisation deseaux n' ont
pas éé le réaultat de négociations, I intervention des parties intéressées par I'intermédiaire du Comité
consultatif technique semble auss avoir débordé le cadre des consultations traditionnelles. Apparemment,
lesinterrogetoires par écrit et les discussons détaillées devant le Comité consultatif technique ont permis
aux parties touchées par le permis d' utilisation des eaux d’ avoir leur mot adire.

Il est bien connu que « participation publique » a un sens trés éendu, dlant de la prestation de
renssignements ala possibilité defaire descommentaires, voire d' intervenir directement dans|e processus
décisonnd. Lesréaultatsinédits et concrets obtenus au moyen du modele delaBHP et |e vaste consensus
ayant rdliélesparties s expliquent en grande partie par une démarche axée sur laparticipation. Commel’a
fat observer un des participants, il aurait &é impossible d atteindre les mémes résultats au moyen du
modéel e traditionnd oul les groupes autochtones sont consultés, mais ninterviennent pas directement.
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5.6.3 Equilibre entredesdélaisfer meset letempsnécessair eduneparticipation
efficace

Tous les participants et participantes au processus de la BHP ont fortement ressenti les pressons
exercées par ladécison du Ministre d’ impaoser une limite de 60 jours a |’ obtention de résultats concrets
pour |’entente environnementale, les ERA, I’ entente socioéconomique et la Stratégie rdaive aux zones
protégées. Ces pressions ont encore éé accentuées par le processus concurrent de I’ Office des eaux.
Méme s le poids de ces pressions a é¢ particulierement lourd pour les chefs autochtones, le MAINC et
laBHP ' ont pas mangué non plus d’ en subir les contrecoups. Les parties reconnai ssent généralement que
I'imposition de délais fermes a eu pour effet d' articuler les négociations et d’ en accélérer I'issue, maison
peut se demander S dles seraient disposées a traverser de nouveau une telle éoreuve. Comme I'un des
participants I’ afait observer, il faut un peu de pression pour faire avancer les choses, mais sans exagérer.
Pour les groupes autochtones dont | es ressources humaines sont limitées, lesddais sarés et lasmultanéité
des processus ont rendu difficile, voire impossible, leur participation efficace.

Des ddais pluslongs n’ auraient sansdoute pas eu pour effet de donner de meilleursrésultats, mais
ilsauraient tout au moins rendu le processus plus facile a gérer et permis d andiorer la planification e la
coordination. En outre, dorsqueledéai de 60 jourspouvait érerédiste pour lesERA dont lanégociation
était bien avancée, il I &ait beaucoup moins pour les groupes autochtones qui venaient d entamer les
pourparlers avec la compagnie. En conséquence, ces groupes ont pu 'y perdre en pouvoir de négociation
dans |es discussions subséquentes.

Autotd, lalimitede 60 joursamontrélavaeur de délaisbien préciset despress ons exercées pour
la conclusion des ententes. En effet, lanégociation des ERA, qui piétinait, s est tout a coup débloquée et
une négociation multipartite complexe sur les questions environnementales a abouti a un document fina
rdifié par toutes les parties. Comme nous I’avons vu précédemment, il est probablement essentiel
d'imposer des limites pour les processus négociés s I'on veut rendre I'ensemble de la procédure
réglementaire contrdlable. Néanmoins, pour que le processus dela BHP puisse servir de moddedansles
projets a venir, il faudrait éviter d'imposer des délais trop serrés lorsgu’on prévoit des négociations
multiples comme celles qui ont suivi I'annonce faite le 8 aolt par le Ministre,

Il importe par ailleurs de prévoir un temps de préparation suffisant pour la participation a un
processus réglementaire quad judiciaire. Les points importants sont ici les périodes de préavis pour les
diverses étapes des procédures, le temps accordé pour permettre I’ examen del’ information pertinente et
I acces rgpide au financement des intervenants. Comme nous |’ avons vu précédemment, certains groupes
autochtones se sont plaints d’avoir obtenu trop tard les fonds d'intervention pour étre en mesure de les
utiliser efficacement en vue de préparer la premiére éape des audiences del’ Office des eaux. Comme ces
facteurs expliquent en partie la décison de tenir une deuxiéme série d audiences en octobre, on en déduit
gue le manque de temps de préparation a causé des retards imprévus dans e processus.

Quil sagisse d'un processus négocié ou d'un processus quas judiciaire, par conséquent,
I’ efficacité de la participation des intervenants suppose un temps de préparation suffisant. Un des grands
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défis pour I’ application du modée de la BHP aux projets a venir sera donc de répondre a cette exigence
tout en évitant que les parties en profitent pour faire piétiner les choses a des fins stratégiques, nuisant aing
al’ efficience e alaprévishilité du processus.

5.6.4 Prestation de ressources adéguates aux participants autochtones et aux
autresintervenants pour les processus quas judiciaire et négocié

La prestation de ressources financiéres adéquates est une condition absolument essentielle &
I' efficacité de tout processus participatif. On peut & cet égard tirer des legons de plusieurs @éments du
processus de laBHP.

Comme nous I’ avons vu, I’ originalité de ce processus a éé de transférer aux Autochtones et aux
autres participants et participantes, ou du moins de partager avec eux, certaines fonctions que le
gouvernement prend normaement en charge. On a défini les exigences environnementales dans le cadre
de négociations multilatéraes, on a négocié les avantages soci oéconomiques dans des ERA bilatéraes et
ce sont les intervenants qui ont rédisé I’ examen | e plus approfondi pour lademande d utilisation des eaux.
Dans tous ces cas, |'intervention de participants non gouvernementaux a éé déerminante al’ égard des
principaux €éments du cadre globa de réglementation et d' avantages gpplicables au projet.

On sait par alleurs que les groupes autochtones et les autres intervenants ont besoin de I'aide
d experts pour jouer un role efficace dans des processus participatifs comme ceux qui ont caractérise le
dossier delaBHP. Lefinancement desintervenants doit &re accessble dés |’ étgpe del’ examen du projt,
car il faut dors éudier avec soin un EIE volumineux et souvent technique, ce qui nécessite I'aide de
spécidistes. C'est d'ailleurs la raison pour laquelle la légidation canadienne en matiéere d' évauation
environnementale prévoit |e financement des interventions.

L’ aide aux intervenants et également capitae al’ égpe delaréglementation. Lesinterventionsdes
Dogribs devant I Office des eaux ont montré lavaeur des audiences publiques. Elles ont auss prouvé que
lesinterventions au sujet de licences indudtrielles complexes ne pouvaient se faire efficacement sans aide
technique et sans la présence d'experts. Paradoxalement, il n’'existe aucune structure officielle de
financement des intervenants pour les audiences de I’ Office des eaux. C'est pourquoi les groupes
d intervenants autochtones ont &é obligés de s adresser au MAINC, defacon ponctuelle, pour demander
del’aide. Le MAINC, et C'est tout & son honneur, a débloqué des fonds pour aider les Autochtones a
participer au processus del’ Office deseaux. En revanche, les groupes non autochtones ayant participé aux
audiences de la Commission d’ évauation environnementale et dont |es préoccupations techniques ont é&é
renvoyées al’ Office des eaux n’ont pu obtenir de fonds d’ intervention a cette étape.

Le manque d’ uniformité et de trangparence est | un des principaux inconvénients du financement
ponctuel de certaines catégoriesd’ intervenants. Desretardsimprévus peuvent étre une autre conséguence.
Le fait que certains groupes autochtones N’ aient réuss a obtenir de I’ Office des eaux des fonds que peu
de temps avant | audience de septembre explique en partie la décision de reporter les audiences jusqu’ en
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octobre. Ce retard a considérablement ennuyé le promoteur du projet e a gouté un autre dément
d’incertitude dans |e processus de réglementation.

Il vasans dire que le besoin d' aide technique et tout auss pressant dans des processus négocies
comme ceux qui ont mené a |’ entente environnementale ou aux ERA.. Les Autochtones doivent compter
sur desexpertsen droit, en anal yse soci oéconomique et en environnement pour pouvoir participer deplain-
pied avec legouvernement et I’ industrie, bien exprimer et défendreleursintéréts, et contribuer apart entiére
al’daboration d’ accords innovateurs et efficaces.

Pour quele modéle delaBHP puisse s appliquer efficacement dans|’ avenir, il importeau plus haut
point d' é&ablir une procédure juste et systémetique de financement de la participation aux processus
quas judiciaire et négocié. La procédure doit préciser les parties admissibles au financement, lesmontants
aaccorder, lesbailleurs de fonds et lesméthodes d’ éva uation de’ utilisation desfonds par |es participants
et les participantes. De cette fagon, ces derniers sauraient plusaquoi s attendre tant sur le plan delaforme
gue sur celui du fond. Une procédure bien définie serait avantageuse auss pour le gouvernement et pour
le promoteur du projet lorsque, par exemple, un groupe de participants ayant négligé de demander des
fonds se plaint ensuite d’ un traitement inéquitable ou de ressources insuffisantes. La certitude concernant
les régles du jeu applicables au financement des participants et des participantes permettrait donc

......

|| appert que certaines des questions touchant | e financement des participants et des participantes
ont été réglées de fagon satisfaisante dans le processus de la BHP gréace a des décisions ponctuelles.
Comme nous |’ avons vu auparavant, le MAINC afourni des fonds aux groupes autochtones a plusieurs
occasions. Les auteurs du présent rapport ne sont pas bien placés pour évauer la pertinence des fonds
accordés par le MAINC ou d' autres sources ni pour juger des procédures administratives suivies a cette
fin. I reste que le financement ponctue présente desinconvénients bien réelsqui pourraient compromettre
I utilité du modele de la BHP dans |’ avenir. Sans financement adéquat, la promesse de participation a part
entiére est vide de sens et ne peut qu’ dimenter lafrustration et le cynisme au sujet du processus dans son
ensemble.

Recommandation n° 6 :

Pour que les processus participatifs et inclusifs se déroulent de facon efficace,
efficiente et équitable, il conviendrait que le gouver nement :

L] vellle acequelespartiesappropriéessoient déter minéeset interviennent
dans les processus aussitét que possible et limite la participation aux
groupes dont lesintérétspour le projet sont |égitimes;

| reconnaisse la distinction fondamentale qui existe entre les modeles
traditionnels de consultation et l'intervention directe des parties
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intéressées dans la prisededécision, puisfavorisela deuxiemedémar che
dansla mesure du possible;

L] équilibre I’exigenced’ imposer desdéaisfermesavec celled’ accor der aux
parties suffisamment de temps pour une participation efficace;

L] Sassure que les Autochtones et les autres participants aux processus
quasi judiciaire et négocié ont acces a une aide financiére, ce qui est
absolument essentiel s I’on veut que leur participation soit efficace et s
I’on veut éviter le cynisme et lesfrustrations.

57 Clarification du roledes ERA

Les ERA négociées entre les groupes autochtones et la compagnie ont fait partie intégrante du
processus de la BHP. Toutefois, dles se digtinguent des autres éments du cadre de réglementation et
d avantages du fait qu'il S agit de contrats privés entre des parties non gouvernementa es, négociés pour
I’essentiel & huis clos et soumis a des dispositions de protection du caractére confidentidl. Certes, ces
dispositions n’ ont pas empéchéles questionstraitées danslesERA des ébruiter largement, maislesdétails
en sont restés secrets et I ensemble du processus est demeuré teinté d ombre.

Les participants et les participantes au processus de la BHP s entendent généralement pour dire
gue les ERA sont un éément important et utile du cadre de réglementation et d’ avantages. |l semble en
outre que les ERA soient une caractéristique bien acceptée du dével oppement du Nord puisgu’ ony adé§a
eurecoursdansdes projetsantérieurs. || existe desdispositions prévoyant ce genre d’ entente danscertains
accords de réglement des revendications territoriales et dans des lois régissant I’ exploitation péroliere et
gaziére. Dans le processus de laBHP, toutefois, les ERA n' éaient nullement stipulées par deslois ou par
des palitiques sur lesrevendications. || n'y avait pas non plus de lignes directrices officielles concernant le
contenu de ces ententes. Comme nous I’avons vu, I’ exigence de progrés satisfaisants al’ égard des ERA,
comme condition préaable a I’ approbation finale du projet, a éé le résultat de I’ exercice du pouvoir
discrétionnaire du Ministre.

Le principe de la participation des Autochtones auix avantages de I’ expl oitation des ressources du
Nord est bien ancré et les ERA sont nettement un moyen d’ adapter ces avantages aux besoins particuliers
des collectivités et desgroupesautochtones. Les ERA continueront donc vraisemblablement defarepartie
des cadres de réglementation et d’ avantages s le modéle dela BHP est appliqué ades projetsavenir. Le
recours aux ERA dans |e processus de la BHP souléve, cependant, d'importantes questions concernant
le cadre des|ois et des politiques régissant ces ententes et concernant larelation entrelesERA et lesautres
déments du processus réglementaire. Les ERA ont auss des implications pour la politique
gouvernementale, notamment en ce qui a trait aux contrats privés comme volet important du cadre de
réglementation et d’ avantages. Les sections qui suivent examinent ces questions générales.
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Comme nous I’ avons d§asigndé, il ne nous a pas éé possible d andyser lesERA concluesni le
détail des processus de négociation qui y ont mené. Néanmoins, un certain nombre de participants et de
participantes au processus de la BHP ont accepté de présenter des commentaires généraux sur le contenu
et sur I'incidence des ERA. L’andlyse qui suit est fondée sur ces commentaires généralix et sur I’ examen
effectué par les auteurs des questions soulevées par les ERA.

5.7.1 Etablissement du fondement légidatif des ERA

Si I’ édément du processusdelaBHP que congtituent les ERA doit devenir lanorme pour lesprojets
avenir, il conviendrait d’ en définir I’ exigence dans une loi ou une palitique particuliére et dans des lignes
directrices connexes. Ce fondement juridique pourrait étre éabli dans le cadre des ententes sur les
revendications territorides ou dansdeslois. Méme s certains participants et participantes au processus de
laBHP egtiment que les ERA devraient ére exclusvement une affaire entre le promoteur du projet et les
groupes autochtones, plusieursmotifss'y opposent, car cette gpproche manquede réaisme et nedonnerait
sans doute pas de résultats satisfai sants.

La premiére s&rie de motifs a éé andysée dans la section sur les processus négociés. L’ équité,
I’ efficience et I efficacité des ééments négociés d’ un processus de réglementation d’ un projet dépendent
de I'équilibre dans le pouvoir de négociation des parties e de I'imposition d'un cadre, sous forme
notamment de délais bien précis et de mécanismes de déblocage desimpasses. Les négociations ne sefont
pas en vase clos, de sorte que le gouvernement ne peut se décharger de toute responsabilité al’ égard des
ERA endéclarant qu'il S agit d’ un contrat strictement privé. Le processus de la BHP témoigne amplement
de lanécessité d’ éablir desliens bien netsentre les ERA et |es approbations réglementaires pour que ces
ententes soient menées abonnefin dans des déaisraisonnables. En outre, la décision du gouvernement de
ne pas intervenir prendrait une dimenson supplémentaire, S dle implique que les approbations
réglementaires seront accordées avec ou sans ERA. Cette attitude non interventionniste ferait pencher
nettement la balance du pouvoir de négociation du coté du promoteur du projet. Unefoisqu’ on areconnu
gue les décisions du gouvernement auront inévitablement un effet sur la négociaion des ERA, il reste a
savoir 9 ces décisions doivent étre ponctuelles, sans fondement Iégal bien précis, comme cdaaééle cas
dans|’affaire delaBHP, ou s dles doivent s'inscrire dans un cadre bien précis de lois ou de palitiques.

Le deuxieme motif judifiant desstructures officidlesd ERA atrait alacertitude et alaprévishilité
du processus. Mémes |es compagniesreconnaissent, commel’ afait laBHP, qu’ dlesdoivent négocier des
ERA pour des raisons pratiques dans le Nord et que ¢ est |a un moyen utile d’ é&ablir de bonnes relations
de voisinage avec les groupes autochtones, | absence d' obligation officielle serait sans doute une source
d incertitude. D’ alleurs, leréledesERA par rapport au cadreglobal deréglementation et d’ avantagesn’ est
pas bien défini et on pourrait se demander S lefait de ne pas conclure une entente avec certains ou chacun
des groupes autochtonesfaisant valoir un droit ades avantages n’ aurait pas pour effet deretarder le projet
ou méme d'inciter le gouvernement arefuser d’ accorder les gpprobations. Les critéres de certitude et de

......

d examen et d' gpprobation du projet.
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Enfin, les ERA ne sont pas sans rapports avec des aspects importants de la politique
gouvernementae. Des paramétres| égidatifs ou des orientations de principe pourraient S impaoser pour régir
les aspects des ERA qui touchent I’ intérét public, en générd, et le processus réglementaire, en particulier.

572 LesERA et l'intérét public

Il et impossible d’ éudier de fagon exhaustive les déments des ERA qui risquent de toucher
I'intéré public 5 I on apas acces directement aux ententes conclues. L’ anadyse qui suit vise donc avant tout
amettre en évidence deux domaines possibles de préoccupations. Tout d’ abord, les ERA peuvent avoir
un effet direct ou indirect sur le r6le des groupes autochtones dans d' autres processus réglementaires.
Deuxiemement, I’ é ément financier desERA souléveun certainnombred’ importantesquestionsde principe.

5.7.2.1 Les ERA et le réle des groupes autochtones dans les processus
réglementaires

Les ERA visent avant tout a éablir le fondement de |a participation des Autochtones aux projets
et, plus généralement, aleur donner lapossibilité de bénéficier des retombées du dével oppement industriel
al’intérieur deleursterritoirestraditionnels. Cesententes peuvent toutefoisavoir deseffetssecondairesqu'il
convient d’ évauer avec soin.

Les effets secondaires les plus évidents des ERA sont les tentatives de limiter directement la
participation des groupes autochtones a d’ autres aspects de la réglementation du projet. Plusieurs
participantset participantesau processus delaBHP ont confirmé aux auteurs du rapport que laproposition
intide d ERA de la compagnie prévoyait un engagement de la part du signataire autochtone a ne pas
S objecter a la ddlivrance des licences réglementaires ou aux gpprobations du projet. 1l semble que cet
engagement éait formulé comme une « contrepartie » de la concluson de I'ERA par la compagnie. I
S agissat, en somme, en langage non juridique, de compromis auxquels consentaient les Autochtones en
échange d’ avantages accordés par lacompagnie. On ne sait pas, naturellement, S cette clauseafigurédans
lesententesfinales. Quoi qu'il en soit, lefait mérite d’ &re Sgnd é et suscite quatre commentaires généraux.

Premiérement, s les ERA témoignent du droit fondamental des groupes autochtones aretirer des
avantages desprojets, on nevoit pas pourquoi cesgroupes devraient étretenusdelimiter leur participation
au processus de réglementation comme condition o obtention de ces avantages. A moins que |’ objet des
ERA ne soit clairement énoncé et que le fondement 1égal de ces ententes ne soit établi, ce genre de
tractations interviendra nécessairement.

Deuxiemement, S |es groupes autochtones dépendent des ERA comme principa moyen d obtenir
des avantages en espéces et en nature, lespromoteursde projet pourraient jouir d’ un pouvoir considérable
pour imposer des dispositions comme celles qui ont été signalées ci-dessus. Est-il juste d’ acculer les
groupes autochtones & une Situation ou ils doivent choisir entre leur droit de participer librement aux
processus de réglementation et leur droit de tirer profit des projets prévus dans leur territoire?
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Troisémement, convient-il, du point de vue du bien public en généra, que des groupes soient
amenés arenoncer adesdroits |égaux dans un contrat privé? Ces deux questions revétent uneimportance
particuliéres I’ on considére que le modde delaBHP a eu le mérite de fonder la prise de décision sur des
principes d ouverture et de participation. On a vu plus haut que le processus de la BHP pouvait ére
interprété comme une réorientation implicite ou explicite de la politique gouvernementale, de maniére a
accorder une plus grande responsabilité aux participants non gouvernementaux al’ égard de I’ efficacité du
processus réglementaire. Cette réorientationest évidente s I’ on s arréte au réle accordé a ces participants
dans les processus quasi judiciaire et négocié. De ce point de vue, par conséquent, on pourrait S inquiéter
de la présence de tout dément du cadre de réglementation et d’ avantages susceptible de limiter I’ aptitude
des groupes autochtones a participer au processus dans son ensemble.

Cette question et d’ autant plusimportante qu’ elle n’ écarte paslapossibilité que les ERA puissent
étre concluesavant mémequeleprojet en arriveal’ éaperéglementaire. Quelles seraient les conséquences
sur le modé e de réglementation éaboré dans le contexte de la BHP s, dans un projet futur, les groupes
autochtones se voyaient offrir un cadre d’ avantages intéressant, comprenant une indemnitéinitide désles
premieres éapes de I’ daboration du projet, et que cette offre était soumise a I’ engagement de ne pas
S opposer au projet devant les instances réglementaires? On ne peut faire abstraction du risque que des
compagniesbien nanties utilisent lesERA pour « acheter » lesadversairesaleursprojets. Bienqu'il n’existe
absolument aucun indice de ce genre de comportement dans le processus de la BHP, toutes les sociétés
commercidesn’ ont pas nécessai rement lesmémes scrupulesquelaBHP et il convient donc d étre prudent

En réponse a ces préoccupations, d’ aucuns feraient vaoir que les groupes autochtones sont les
mieux placés pour protéger leurs propres intéréts et qu'ils sont tout a fait capables de décider des
compromis a accepter en échange d' avantages. D’ailleurs, ils ne sont nullement tenus d' accepter ce genre
de conditions. Un participant autochtone important au processus delaBHP afait savoir sansambiguiité aux
auteursdu présent rgpport qu’ ason avis, son peuple n’ envisagerait méme pas d’ accepter lesavantagess|il
subs ste des doutes concernant la protection de |’ environnement.

Il ext difficile d' étre absolument certain que tous les groupes autochtones seront en mesure de
résister aux pressions, surtout si les ERA ne sont pas une obligetion |égde et S |e pouvair de négociation
relatif des parties n’est pas net. La promesse d’ avantages en especes ou en nature contre des restrictions
ades activités réglementaires ou autres pourrait étre tentante, en particulier s le droit généra du groupe
autochtone ades avantagesou aune ERA n' est pas garanti. |1 en ressort quele gouvernement pourrait étre
tenu d' intervenir pour statuer sur des questions de ce genretouchant lesERA. Une autre solution serait de
préciser le contenu des ERA dans une certaine mesure, interdisant clairement, par exemple, lesclausesdu
type évoqué. Une autre option serait encore de veiller a ce que les groupes autochtones aient un pouvoir
de négociation suffisant pour les ERA, les rendant aptes a résister aux pressions de ce genre sans
compromettre leur droit & des avantages raisonnables.

Ledernier point aaborder ici concernele pouvoir quelesERA peuvent conférer aune compagnie,
méme en |’ absence de clauses visant a empécher les groupes autochtones d’ intervenir dans les processus
réglementaires pour s opposer a |’ approbation d’'un projet. Les auteurs n'ont pas été en mesure,
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évidemment, de passer enrevueles obligations de fond ou les dispositions de reglement des différends que
contiennent lesERA. || demeure néanmoins possi ble que ces ententes donnent lapossibilité aux promoteurs
du projet de suspendre les versements en espéces et d' autres avantages pour diverses raisons. Bien que
ces raisons puissent al’ occasion sejudtifier, I exercice de ce pouvoir discrétionnaire dans le cadre d' un
mécaniame confidentiel pourrait inciter des promoteurs sans scrupule a exercer des pressions sur les
groupesautochtonestouchant des procéduresréglementairesen cours. On ne peut qu’ espérer quelesERA
seront structurées de maniére a réduire au minimum le risque de ce genre de comportement douteux. En
I absencedelignesdirectricesofficidlesou d’ uneintervention directe du gouvernement, toutefois, il ' existe
aucun moyen public de contrer ce risque directement.

5.7.2.2Mise en place de mécanismes appropriés pour les transferts
financiers de la compagnie aux autres parties

L e deuxiéme groupe important de questions de politique gouvernementae sur les ERA atrait aux
indemnitésfinancieres. Ici encore, laquestion est entourée de mystére éant donné le caractére confidentiel
des ententes. Néanmoins, les auteurs ont appris de plusieurs sources que | es paiements en espéces prévus
dans les ERA de la BHP se chiffraient a pluseurs millions de dollars. Ces montants sont loin d étre
négligeables du point de vue des groupes autochtones et de la compagnie.

Il semble qu’ on pourrait décrire ces paiements de fagon assez exacte en disant qu'il sagit d'un
accord de partage des recettes ou des profits, méme s'ils ne sont pas liés directement a la rentabilité du
projet. On pourrait les concevoir égadement comme une forme d’ indemnisation, bien que rien ne prouve
ou'ils soient liés ades pertes particulieres subies par les Autochtones. Commele projet BHP vise une zone
de revendications non réglés, les tranderts financiers aux groupes autochtones témoignent
vraisemblablement d'un droit sous-jacent au partage des bénéfices de la mise en vaeur, fondé non pas
nécessairement sur lapropriété proprement ditemais, du moins, sur une occupetion traditionnelle desterres
ou e fait la mise en valeur. Ces remarques sur la composante financiére des ERA, de méme que les
montants en jeu, poussent I analyse dans deux directions : laplace des ERA dansle cadre financier globa
et | utilisetion des ERA comme mécanisme de redigtribution.

57221 LesERA et lerégimefinancier global

Le premier point et celui de la place des ERA dans le régime financier globa. On s attendrait
normaement ace queles avantages publics del’ exploitation des ressources prennent laforme d’ un régime
coordonné d'impdts et de redevances tenant compte ala fois des besoins du public atitre de propriétaire
des ressources et de ceux del’industrie atitre d’ exploitant et de preneur de risques. Généralement parlant,
ce régime de redevances et d'impdts devrait assurer un partage équitable des recettes du projet avec le
public, sans étre onéreux ou imprévisible au point d agir contre la mise en vaeur. 1l faut naturellement
certains mécanismes de coordination pour faire en sorte que le droit du public aux recettes du projet soit
compatible avec un rendement raisonnable de I’ exploitation. Pour atteindre cet objectif, il faut S interroger
aur I’incidence financiére cumulative des divers régimes d'impéts et de redevances, de méme que sur
I opportunité de lier ces régimes directement a la rentabilité, de maniere a ne pas péndiser indliment les
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exploitants d' entreprises peu lucratives mais néanmoins viables. En outre, il convient de S atacher au
fardeau financier global du promoteur lorsque les colts directs et en espéces découlant des autres
composantes du cadre réglementaire et d’ avantages S gjoutent aux impots et aux redevances a verser.

Leproblemequeposel’ ERA commemodé ederedigtribution, ¢’ est qu' il sembleincompatibleavec
lesobjectifsfondamentaux du régimegloba d’ impbtset de redevances. Cetteincompatibilité demeure sans
doute unfacteur secondaires I’ dément financier desERA et reativement modique. || prend unedimension
congdérable, toutefais, S les trandferts de fonds que prévoient les ERA sont importants par rapport ala
rentabilité du projet. Le probléme devient particulierement grave s les attentes concernant les paiements
€N ePEces sont encore avivees par des perspectives d exploitation relativement lucratives commelamine
de diamantsdelaBHP. Pour des projets subséquents, il pourrait é&retout s mplement impossible de verser
des montants répondant a ces attentes, au point que les petits exploitants ou les projets plus marginaux
pourraient étre carrément évinces.

Il et possible, naturellement, que les attentes al’ égard des paiements en especes anégocier dans
les ERA soient rgjustées en fonction de I’ envergure et de la capacité des divers projets. Pour cdla, il
faudrait, entre autres, que les bénéficiaires de ces paiements puissent espérer retirer d autres avantages du
projet et qu'ils soient donc disposés a accepter des indemnités financiéres moins importantes, plutdt que
de risquer de rendre le projet non économique. Par ailleurs, |es petits projets ou les projets marginaux qui
ne risquent guéred’ ére en mesure d’ assurer destransferts de fonds gppréci ables aux groupes autochtones
enplusdesautres avantages pourraient setrouver exclus. A noter, toutefois, acet égard, quelesretombées
delamise envdeur sur les non-Autochtones doivent auss entrer en ligne de compte lorsgu'il S agit de
déterminer S |” gpprobation d un projet est dans!’ intérét public. Mémesil est souhaitable defixer unelimite
pour les trandferts de fonds au titre des ERA afin d' éviter que certains projets viables soient exclus, il
conviendrait d’ en faire une politique explicite plutét que de se fier ala négociation ponctudle des ERA.

L esproblemesfinanciersdécoulant desERA setrouveront accentuéss |esversementsen epeces,
contrairement aux impdts et aux redevances, ne sont pasliés alarentabilité. Les Autochtones pourraient,
naturellement, étre réticents a livrer la totaité de leur cadre d’ avantages aux aéas des indudtries de
ressources. Néanmoins, on pourrait justifier une certaine relaion avec les profits S les paiements au titre
de I'ERA sont suffisamment importants et témoignent d'un droit d'intéressement aux bénéfices de
I exploitation des ressources fondé sur la propriété. On pourrait enfin envisager une formule de paiement
basée sur un minimum garanti auque s gouterait des montants déterminés en fonction de la rentabilité du
projet. S I'on opte en faveur d’ unetelle structure, il pourrait sembler encore plus approprié d'intégrer cet
éément au régime globa d'impdts et de redevances.

S le modée dela BHP doit devenir un prototype pour les projets avenir et s I'dément financier
des ERA est important, il seraessentiel d’ assurer une certaine coordination avec le régimefinancier globdl.
On pourrait prévoir a cette fin des mécanismes dans les ententes de reglement des revendications
territorides. S les revendications ne sont pas réglées, toutefois, il faudra envisager d' autres options. Une
méthode possible serait de séparer completement lesERA et lestransfertsdefonds. LesERA seraient dors
axées exclusvement sur des avantages socioéconomiques particulierstels que I’ emploi, laformation et les
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occasions d affaires en fonction des besoins des collectivités ou des groupes autochtones. Le droit des
Autochtones a des revenus sous forme de redevances ou d' intéressement aux profits serait pris en compte
comme dément durégime financier globd Iui-méme. En somme, le droit du secteur public aux retombées
du projet serait globaement fixé a un montant raisonnable et les diverstitulaires de ce droit, notamment le
gouvernement et les Autochtones, se partageraient les dividendes. De cette fagon, la compagnie n' aurait
pas a composer avec un processus de négociations non structuré pour la redistribution, en plus de devoir
se soumettre au régime d' impdts et de redevances. Une autre méthode serait de déduire les paiements au
titre de I’ERA des montants a verser en impo0ts et redevances, de maniéere astabiliser lachargefinanciere
totale tout en permettant de déterminer, au moyen de négociations ou de lignes directrices pré&ablies, la
SOmIme exacte averser au gouvernement ou aux groupes autochtones. 11 serait sirement possible de mettre
au point un autre régimefinancier générd mais, danstouslescas, il conviendrait demodifier I approche non
structurée adoptée pour les ERA dans le processus de la BHP.

57222 Les ERA comme mécanisme deredistribution

La deuxiéme question d’ ordre financier que posent les ERA est cdle de savair S les ententes
bilatérales privées congtituent un mécanisme convenable pour laredigtribution d’ une partieimportante des
avantages d’'un projet sous forme de transferts de fonds. 1l ne nous appartient pas ici d' évauer les
avantages et lesinconvénients des trandferts de fondsd importance du point de vue socia et économique.
Il N’ empéche qu’ on peut se demander quels mécanismes comprennent lesSERA, S mécanismesil y a, pour
assurer laprotection et laresponsabilisation financiére. En outre, lesfondsaing transférés devraient-ils étre
conservésenfiducie, investiseninfrastructures, utilisés pour financer des programmes et d autres dépenses
courantes ou distribués aux groupes autochtones en fonction du nombre de membres?

Les effets des diverses ERA sur les objectifs globaux de redistribution sont une autre question
connexe. Les ententes des Gwich'ins et les groupes du Sahtu, par exemple, comprennent un mécanisme
de partage des redevances. On est en droit, atout le moins, de S interroger pour savoir S les versements
a des groupes ou a des collectivités dans le cadre des ERA ne risquent pas de miner un régime de
redistribution plus généra de ce genre. Comme nous |’ avons vu pour d’ autres agpects du processus de la
BHP, certains des problémes que soulévent les déments financiers des ERA pourraient disparditre s les
revendications territorides éaent réglées, maisil en subsgterait o’ autres.

Il est bien possible que les indtitutions autochtones prévoient déa des mécanismes pour faire en
sorte que les versements d' importance prévus dans les ERA soient utilisés de facon optimae et partagés
équitablement. Latrangparence et le droit de regard du public pourraient se trouver limiter, toutefois, par
le fait que les ERA sont des contrats privés de caractére confidentiel. Un participant au processus de la
BHP afait observer quelaclause de caractéere confidentid n’ éait guere competible avec lanature publique
de ces ententes, du point de vue des Autochtones, et avec les principes de trangparence et de consultation
des indtitutions autochtones.

On pourrait naturellement adopter le point de vue selon lequd les parties aux négociations sont
entierement libres de la destination des fonds. Comme nous |’ avons soutenu plus haut a I’ occasion des
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processus Négoci €s, toutefois, le gouvernement ne peut demeurer entiérement al’ écart et selaver lesmains
de tout. Dans les cas ou les revendications territoriales ne sont pas réglées, atout le moins, il devra
intervenir pour préciser quels sont les groupes autochtones et |es organismes particuliers qui sont autorisés
a négocier des ERA pour un projet donné. Par ailleurs, la structure d’ encouragement créée par le
gouvernement aura un effet considérable sur I’ aptitude des parties autochtones aux négociationssur I ERA
d obtenir des paiements en especes de la part des promoteurs de projet. L’ application du modée de la
BHP aux projets a venir obligera donc le gouvernement a se pencher sur les aspects financiers des ERA.

5.7.3 Conditionsd’une mise en oeuvre fructueuse des ERA

La derniere question a examiner, d’ importance crucide, concernant le réle des ERA dans le
processus delaBHP est celle delamise en oeuvre de ces ententes d’ une maniére qui réponde auix attentes
gu' dles ont suscitées. Les perspectives d emploi et d affaires, deméme quelespromessesd aide dansle
domaine de I’ éducation et de la formation, seront dépourvues de sens s les Autochtones ne sont pas en
mesure detirer profit des dispositions des ERA aleur sujet.

L’ entente socioéconomique a pour but d’ aider les Autochtones, et les gens du Nord en générd,
a bénéficier du projet BHP. Une autre initiative riche en promesses a cet égard et le Programme de
mobilisstion communautaire. Méme s la BHP a joué un role important aux premiéres étapes de ce
programme, sadirection a par la suite &é confiée a un partenariat de I’indudtrie avec d' autres parties. Le
gouvernement aavancé certains montants et des contributions appréciables en espéces ont été consenties
par les entreprises du partenariat. Le but du projet est d' aider les collectivités autochtones & comprendre
les besoins de I'industrie et atirer profit des retombées de la mise en vaeur du Nord.

Lesinitiatives de ce genresemblent s imposer s | on veut vraiment tirer le maximum desretombées
socioéconomiques de la mine de diamants de la BHP et des autres exploitationsminiéresdu Nord. Selon
un participant auprogramme, il seraauss essentiel d' obtenir lapartici pation directe des Autochtones aces
projets pour assurer un développement durable. En outre, le précédent créé par les ERA du projet BHP
servira de repere important pour les projets a venir. 1l y a toujours le risque, naturdlement, que les
retombées concretes de ces ERA gpparai ssent insuffisantes aux Autochtones, qui perdront alors confiance
encemécaniame. Il serait aors beaucoup plus difficile aux promoteurs de projet dans!’ avenir de conclure
des ententes mutuel lement satifai santes avec |es groupes autochtones.

On reconnait générdement que les objectifs d emploi et de contrats que contiennent les ERA ne
seront pas atteints ingtantanément. On peut craindre en outre qu’ une atention insuffisante soit consacrée
aux conditions préaables a I'exécution des ERA. 1l pourrait étre difficile de trouver les ressources
gouvernementa es nécessaires pour régler ce probleme, maisle Programme de mobilisation communautaire
illugtre la possibilité d’ une intervention du secteur privé pour combler au moins une partie des lacunes.
Apres que tant d efforts aient été déployés pour en arriver a un cadre de réglements et d’ avantages
satisfaisant, il serait maheureux que le gouvernement ne prenne pas les mesures qui S imposent pour en
assurer une mise en oeuvre fructueuse. 11 est important de fixer son attention sur ce point car le degré de
réussitedelamiseen oeuvredesERA delaBHP aurade profondesrépercuss onsqui débordent largement
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le cadre de ce projet particulier. Laviabilité du modée dela BHP along terme dépend donc des résultats
de lamise en oeuvre des ERA, qui devront répondre aux attentes.

Recommandation n° 7 :
Il conviendrait quelegouver nement prennelesmesuresqui suivent afin de définir

plus clairement lerdledesERA, detenir comptedel’incidencedecesententessur
I"intéré&t public et d’ accr oitreles probabilitésde combler lesattentesengendrées

par lesERA :

L] veiller al’é&ablissement d’un cadrelégal et de politique bien net pour les
ERA, que ce soit au moyen de lois ou du processus des revendications
territoriales;

L] interdirel’inclusion de dispositions dansles ERA susceptibles de limiter

I aptitude desgr oupesautochtonesaparticiper pleinement et librement aux
processus réglementaires et établir des lignes directrices ou des
mécanismes |égaux de protection pour réduire le risque que les ERA
puissent servir a exercer des pressions indues sur les groupes
autochtones,

L] tenir comptedel’incidencedel’ éément pécuniairedesERA sur lerégime
financier global applicable au projet;

L] intervenir davantage pour veiller a I'utilisation des ERA comme
meécanisme de redigtribution;

| travailler en étroite collaboration avec les promoteurs de projet, les
organisations autochtones, les collectivités locales, les partenaires du
secteur privé, les établissements d’enseignement et les autres parties
intéressées, afin d’accroitre les possibilités que les bénéficiaires prévus
des ERA tirent parti au maximum des avantages qui leur sont conférés.

58 M écanismes d’indemnisation

Les indemnisations ont &é évoquées a plusieurs étapes du processus de la BHP en raison des
répercussions connues et potentielles de lamise en valeur sur les terres, les ressources et les intéréts des
personnes tributaires d'une économie de subsistance ou d'activités commercides fondées sur les
ressources. Les discussions ont porté, d' une part, sur I’ éablissement d’un processus d’ indemnisation
adéguat, a mettre en oeuvre dans le cas ou des effets nuisbles se manifesteraient et, d’ autre part, sur le
montant et la répartition des indemnités versées en compensation de la destruction inévitable de I’ habitat
du poisson causée par la mise en vaeur. Les pourparlers les plus détaillés ont eu lieu dans le cadre du
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processus d' EE et de cdui de I’ Office des eaux, de méme qu’ en rgpport avec I’ autorisation du ministére
des Péches et des Océans (MPO) en application de laLoi sur les péches.

La Commission d' évduation environnementale a jugé que la question des indemnisations éait
importante dés le début du processus. Dans sa demande de renseignements supplémentaires a la BHP,
apres son examen de I'EIE, il y avait une question au sujet de la fagcon dont la compagnie prévoyait
d indemniser les utilisateurs commerciaux et desubsi stance desterres et desressourcesen casde prgudice
cause a leur moyen d' existence. En réponse, la BHP a éabli un cadre pour examiner les demandes
d'indemnisation présentées par les usagers commerciaux des terres pour permettre de discuter avec les
intéressés des pré udices que pourrait causer I’ exploitation delaBHP, desmesures d' aténuation possibles
et des pertes financieres subies par le demandeur. La méthode préconisée par la BHP obligeait le
demandeur afaire la preuve des pertes subies et engageait |a société a négocier en toute bonne foi. Dans
le cas ou les deux parties ' arriveraient pas a s entendre, on prévoyait le recoursaun vérificateur ouaun
médiateur indépendant chargéd’ examiner I”information présentée. Pour ce qui est des utilisateursadesfins
de subsistance, laBHP adéclaré gu' dle s attendait ace queles solutions along terme soient abordéeslors
des discussions sur les répercussions e les avantages. Autrement, la BHP semblait disposée a envisager
un processus semblable a celui proposé pour |es utilisateurs commerciaux.

Le rapport de la Commisson d évauation environnementade comprend une section sur
l'indemnisation qui passe en revue la proposition de la BHP e les arguments avancés par les divers
intervenants. La Commission prend acte des préoccupations des utilisateurs de subsistance, mais ele fait
observer que ces préoccupations portent davantage sur les effetsrégionaux cumulatifs du déve oppement
gue sur I'incidence de lamise en vaeur particuliere delaBHP. Elle se range égdement al’ avisdu GTNO
qui, dans un mémoire, avance qu'il serait sans doute exagéré d'imposer un fardeau de la preuve de type
judiciaire pour fonder le montant desindemnités averser pour le projet, mais goute quelaBHP ne devrait
étre tenue d' indemniser les utilisateurs des terres que pour les effets causés par sa propre mise envaeur,
comme on peut raisonnablement les évauer.

LaCommissionfinit par gpprouver lapropostion d' indemnisation delaBHP, maisdlesgndequ'il
ne s agit que d’' une mesure volontaire et non exécutoire de réglement des demandes d’ indemnisation. Elle
déclare égdement que les questions d'indemnisation seront sans doute prises en compte dans les ERA.
Enfin, dlefait observer quele projet BHP alieu dans unezonefaisant I’ objet de revendicationsterritoriades
non réglées et que les digpositions d' indemnisation pourraient étre incluses dans les ententes de reglement
de ces revendications. En S gppuyant sur ces arguments :

26. La Commisson recommande que le gouvernement du Canada exige que la
palitique dindemnisation de la BHP devienne une condition d'approbation du
projet. De plus, la politique d'indemnisation devrait énoncer clairement des
procédures pour le reglement des conflits. LaCommission recommande auss que
le gouvernement du Canada sassure que les utilisateurs des terres ont acces ades
ressources pour leur permettre de poursuivre leurs demandes d' indemnisation.
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27. LaCommissionrecommandequeleMAINC travailleen éroitecollaboration avec
le GTNO pour éablir une palitique d'indemnisation gpplicable qui régle les
guestions du fardeau de la preuve, de |’ accés a des ressources et des moyens
d'assurer unreglement, relaivement au dével oppement futur danscetterégion. Une
fois éaborée, cette politique d' indemnisation devrait auss sappliquer ace projet.

La réponse du gouvernement a ces recommandations est équivoque. Le gouvernement convient
guelaBHP doit éaborer une politiqued’ indemni sation prévoyant des procéduresrigoureuses de reglement
desdifférendset asgndéalaBHP quelesexigencesrdatives aux indemnités seraient sans doute préci sées
dans|’ ententeenvironnementae. Legouvernement arefusé, toutefois, des engager afournir desressources
aux utilisateurs des terres pour qu'ils puissent présenter leur demande d indemnisation. Enfin, le MAINC
n'est pas dlé plus loin que de revoir avec le GTNO sa politique d indemnisation existante, gpres avoir
consulté I'industrie et d’ autres utilisateurs des terres.

Compte tenu de toutes ces discussions a I’ éape de I'EE, il est é&onnant que la question des
indemnités pour pertes subies par les utilisateurs des terres n'ait pas é@é traitée dans I'entente
environnementae. Certes, I’ entente prévoit des dépbts de garantie, mai s ces dépbts ne peuvent étre utilisés
gue par le gouvernement et ne doivent servir que pour I’ exécution des travaux nécessaires auneremise en
éat. Les dépdts de garantie qu’ exige I’ entente environnementa e ne sont pas directement bles aux
groupes autochtones ni aux autres utilisateurs des terres. 1ls ne condtituent pas non plus un fonds
d indemnisation directe en cas de pertes subies par les personnes exercant des activités commerciaes ou
de subsistance.

Les auteurs du rapport ne savent pas dans quelle mesure exactement la question des indemnités
est traitée dans les ERA. Les participants et les participantes au processus de la BHP n’ ont rien déclaré
qui pourrait indiquer que le modée d' ERA de base comprend des mécanismes d' indemnisation en casde
pertes particulieres subies par les utilisateurs autochtones desterres, maisil semble qu’ au moins un groupe
autochtone ait demandé desdispositionsd’ indemnisation dansson ERA. Commenous|’ avonsvu plushat,
le caractéere confidentiel de ces ententes ne permet guére de déterminer leur incidence sur les parties ou sur
I'intéré public. On ne peut donc juger S ces ententes peuvent congtituer une méthode systématique et
exécutoire d indemnisation des utilisateurs des terres autochtones. | nefait aucun doute, toutefois, queles
dispositions d' indemnisation que pourraient comprendre ces ententes ne sauraient s appliquer a d’ autres
utilisateurs des terres.

I convient de mentionner briévement les deux autres éapes ou laquestion del’ indemnisation aété
soulevée dans le processus de la BHP. Premiéerement, |es groupes autochtones ont plaidé en faveur d'un
régime d' indemnisation devant I” Office des eaux. Les arguments sont résumés dans les motifs de décison
de I'Office : le Consail des Dogribs assujettis au Traité rf 11 a demandé des indemnités en nature; la
Kitikmeot Inuit Association adéclaréal’ Office qu’ dlene pouvait chiffrer es pertes que pourraient subir
les utilisateurs inuits des eaux de ruissellement mais a demandé I’ aide de I Office « pour que la BHP
établisse un processus d’ indemnisation acceptable »; la Premiére nation des Dénés Y dlowknives a fait
vaair gu'dle avait droit & des indemnisations en raison de son utilisation traditionndlle de la région ou la
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mine BHP devait ére stuée. L’ Office arefuse d examiner les arguments présentés par la Premiére nation
dénée des ©utsd K’ e concernant les indemnités, faute d' avoir obtenu un préavis suffisant.

La Loi sur les eaux des Territoires du Nord-Ouest prévoit explicitement des indemnités
lorsgqu’ une personne subit un pré§udice par suite de la délivrance d’'un permis. Dans les motifs de sa
décison sur le permis d' utilisation des eaux de la BHP, I’ Office des eaux déclare que « la partie qui
demande desindemnitésdoit éablir, selon laprépondérance des probabilités et preuvesal’ appui, son droit
al’indemnisation et |abase de saquantification ». L’ Office des eaux apar lasuite rgjeté tour atour chacune
des demandes d’ indemni sation présentées par lesintervenants autochtones. En cequi atrait aux arguments
enfaveur d' indemnités en nature et au financement du processus d' indemnisation, I’ Office conclut que ces
guestions échappent a sa compétence. La demande de la Premiére nation des Dénés Y dlowknives a é&é
rejetée faute de preuves suffisantes présentées a |’ gppui. Méme s le permis d' utilisation des eaux, tout
comme |’ entente environnementale, suppose un dépdt de garantie, ce dépdt N'ext pas un mécanisme
d indemnisation des utilisateurs d’ eau pour les pertes subies en raison de lamise en vaeur.

Deuxiémement, comme nous le verrons dans la section qui suit, la mise en oeuvre de la politique
de « pertenulle» du MPO pour I habitat du poisson adonnélieu ades discussonsentrele MPO et laBHP
concernant le montant desindemnités afixer en contrepartie deladestruction de |’ habitat lacustre et fluvid
causée par le projet. La question a été réglée dans une entente bilatérale, I’ argent devant étre versé dans
un fonds d’ indemnisation. Toutefois, |le montant des indemnités a été basé sur le colt de remplacement de
I’ habitat détruit par lamise en vaeur et non d’ gores les pertes que pourraient subir les utilisateurs actuels
et futurs des pécheries. En outre, le fonds d' indemnisation pourrait servir al’ améioration de I habitat du
poisson et non arembourser les utilisateurs commerciaux ou de subsistance des pécheries en cas de pertes
averéesliées aladestruction de I’ habitat du poisson.

En somme, des dispositions d’ indemnisation ont &€ intégrées a plusieurs ééments du modele de
la BHP. Toutefois, les recommandetions de la Commission d’ évauation environnementale, voulant que la
politique générde d'indemnisation de la BHP soit une condition de I’ goprobation du projet et que des
procédures rigoureuses de reglement des différends soient adoptées, n'ont pas trouvé d’ expression
concrete dans e cadre de reglements et d’ avantages de la BHP. En conséquence, il ne semble pasy avoir
de processus exécutoire pour le traitement de certains types de demandes d' indemnisation présentées en
rapport avec le projet BHP, notamment les demandes liées aux pertes d' utilisation des terres. En outre,
comme I'asgnadé laCommission d' évauation environnementae, les demandes d’ indemni sation touchant
les pertes subies a cause des effets cumul atifs de plusieurs projets de la province géologique des Esclaves
pourraient poser de graves difficultés.

Il resteavoir s despertesnon négligesbl es seront effectivement subiespar lesutilisateursdesterres
par suite destravaux delamise envaleur delaBHP ou s ces pertes découleront d’ un dével oppement plus
générd de la province géologique des Esclaves. S de telles pertes ne sont pas congtatées, la question de
I'indemnisation demeurera purement théorique. En revanche, |’ absence de procédure exécutoire dans le
modele de la BHP pour certains types de demandes d’ indemnisation risque de créer deslitigesen casde
pertes. De ce point de vue, il convient de sgnder le contraste qui existe avec les dispositions
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d indemnisation explicites de certaines lois régissant les activités pétroliéres et gazieres et de certaines
ententes de reglement des revendications territoriales. || convient de se pencher sur ces questions s 1'on
veut que le modéle de la BHP puisse s appliquer al’avenir.

Recommandation n° 8 :

Il conviendrait quelegouver nement examinelameilleurefagon d’assurer lamise
en place de mécanismes équitables, transparents et exécutoires, y compris des
procédures de résolution des différends, pour régir tous les types de demandes
d’indemnisationsusceptiblesd’ étreprésentéspar lesutilisateur sdesterreset des
ressour cespour lespertesliéesadesprojetsparticulier sou aux effetscumulatifs
delamiseen valeur dela province géologique des Esclaves.

59  Coordination de la politigue du MPO sur I'indemnisation pour la perte d habitat
du poisson avec les autres eéments du processus de r églementation

Un certain nombre de préoccupations concernant le processus d’ indemnisation pour la perte
d habitat du poisson ont été soulevées au cours du processus de la BHP. Ces questions portaient sur la
pertinence de la politique de perte nulle du MPO, sur la transparence du processus menant a une entente
d indemnisationlorsgu’il N’ est pas possible deremplacer directement I” habitat du poisson et sur lacapecité
du MPO dejouer un réle réglementaire efficace dansle Nord, compte tenu desimportantes réductions de
personnel et de ressources dont ce ministereafait I’ objet. 11 ne nous appartient pasici d évauer lapolitique
du MPO et samise en oeuvre, S ce ' et pour signaer que le modéde de la BHP dans son ensemble ne
peut ére optima que s chacune de ses composantes est administrée de fagcon prévisible et trangparente.

Onpourrait cependant signader deux domainesouil serait possibled améiorer lacoordination entre
la palitique du MPO et les autres éments du processus de la BHP. En premier lieu, les déments de
I entente du MPO sur I'indemnisation pour |a perte de poi sson et son autori sation en cas de destruction de
I’habitat du poisson pourraient ére harmonisés avec le permis d utilisation des eaux et |'entente
environnementae. En deuxiémelieu, I’ administration du fondsd' indemnisation pour I” habitat du poisson par
I'intermédiaire de I’ Organisme indépendant de surveillance environnementale pourrait ére une méhode
efficace pour obtenir le point de vue des groupes autochtones et des autres parties sur lameilleure fagon
d utiliser cesfonds. Cette derniére possibilité a é&é évoquée dans le cadre de I’ audience de I’ Office des
eauX & le MPO aconvenu de consulter les Autochtones pour le choix des projets afinancer au moyen du
fonds d’ indemnisation pour | habitat du poisson.

Le MPO jouit d un mandat |éga bien net en matiére de péches et d’ habitat du poisson et il pourrait
étre avantageux qu’ un organisme spéciaisé intervienne dans ce secteur de responsabilité. Malgré tout, il
ressort du processus de la BHP que les activités du MPO sont dans une large mesure indépendantes de
I’ensemble du cadre deréglements et d' avantages. En raison desliens évidents qui existent entrelagestion
des péches et des eaux, et étant donné laplace qu’ occupent les exigences d’ indemnisation du MPO dans
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les obligations financieres globaes de la BHP au titre du cadre de reglements et d’ avantages, une plus
grande trangparence et une meilleure coordination seraient souhaitables.

Recommandation n° 9 ;

Il conviendrait de mieux coor donner lapolitiqued’indemnisation pour |I"habitat du
poisson administrée par le ministére des Péches et des Océans avec les autres
processus réglementaires et d'envisager sérieusement d’avoir recours a
I’Organisme indépendant de surveillance environnementale pour le choix des
projetsd’amédioration del’ habitat.

5.10 Efficacitéet efficience du controle et du suivi

L’Organisme indépendant de survelllance environnementae et un dément clé du cadre de
reglementsde laBHP. Les avis concernant cet organisme sont partagés, les unsy voyant un autre échelon
dans la hiérarchie pesant sur un projet d§jalourdement réglementé et les autres'y trouvant un moyen utile
de renforcer la confiance des groupes autochtones et environnementaux dans la réglementation et le
contréle gouvernementaux. Il ne fait aucun doute que, parmi les groupes autochtones, cet organisme est
consdéré comme un facteur essentiel de |’ efficacité des volets environnementaux du cadre de réglements
de la BHP. Sdon un autre point de vue, exprimé par un porte-parole du gouvernement, cet organisme
pourrait devenir superflu avec le temps s les programmes de surveillance gouvernementaux s averent
efficaces et dignes de confiance. Ce point devuen’ est pas généralisé au sein du gouvernement, cependant,
d autres fonctionnaires ont soutenu que I’'Organisme indépendant de surveillance environnementae
continuerait vraisemblablement dejouer un roleimportant de chien de garde public pour les responsabilités
de réglementation et de surveillance du gouvernement. En définitive, I’ utilité de I’ Organisme indépendant
de surveillance environnementae dépendra de son efficacité et du besoin d objectivité extérieure along
terme. Pour I’ingtant, on peut envisager trois aspects du role de cet organisme.

5.10.1 Participation continue des Autochtones au contrdle e au suivi
réglementaire

Tout d abord, le réle de cet organisme pourrait bien évoluer pour devenir, au-dela de lafonction
de surveillance technique, un mécanisme de participation des groupes autochtones a la gestion et a la
réglementation continue des projets. Dans I’ optique des Autochtones, cet organisme est une source
d information indépendante et assure un droit de regard pendant toute la durée du projet. 1l répond donc
a un besoin d'information e de participation qui risquerait de n'ére pas comblé une fois que les
approbations réglementairesfina esaent &éaccordées. L’ Organisme pourrait également aider aurepérage
précoce des problémes et alarésolution des différends entre les groupes autochtones et lacompagnie. La
vaeur de I’ Organisme indépendant de surveillance environnemental e augmenteraencore s cdui-ci réussit
as acquitter de son mandat générd de facon efficace et ala satisfaction de toutes les parties.
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L’avenir de I’ Organisme indépendant de surveillance environnementale est lié dans les débats en
coursaux personnes;jugées aptesasiéger ason consell d’ administration. Un certain nombre de participants
et de participantes au processus se sont demandé s le conseil devait étre congtitué de spécidistes ou de
générdistes. On semble s entendre pour dire, au total, que le réle que I’ Organisme est gppelé a jouer est
en fin de compte fonction des personnesnommées au consall d administration et del’ orientationimprimée
par les diverses parties &’ entente environnementae. Selon I évolution del’ Organisme, lacomposition du
consail pourrait bien devoir refléter le réle de surveillance technique de I’ Organisme et de participation des
Autochtones, de repérage des problémes et de reglement des différends.

5.10.2 Exigencesde contr6le pour lesprojetsa venir

Les exigences de contréle pour les projets a venir sont un deuxiéme point a examiner au sujet du
role de I’ Organisme indépendant de surveillance environnementale de la BHP. S d’ autres projets sont
proposés dans la méme région que celle de la mine de diamants de la BHP, il et important de savoir S
chacune des exploitations doit avoir son propre organisme indépendant de surveillance. Quoi qu'il en soi,
il serait peut-&tre possible d adapter I’ organisme créé pour lamine BHP en lui donnant un mandat régiona
ou multiple. 1l est encore trop tt pour évauer en détail les avantages relatifs de ces options. L’ expérience
que connaitral’ organismeétabli pour le projet BHP, lanature exacte desprojetsultérieurset, naturellement,
la décison réglementaire d gppliquer ou non le modéle de la BHP a I'avenir sont autant de facteurs
pertinents a cet égard. Néanmoins, il serait peut-étre possible de réaliser des économies d’ échelle en
coordonnant, snon en intégrant completement, les fonctions de contréle indépendant de plusieurs
exploitations exercant leurs activités dans un méme secteur.

Un certain nombre de participants et de participantes au processus de la BHP se sont quelque peu
inquiétés de la prolifération des consells, des processus réglementaires et des autres structures
inditutionndles dans les Territoires du Nord-Ouest et ont recommandé d examiner les possibilités de
smplification et derationalisation. Les ressources humaines e financiereslimitées et le risque de se heurter
aun systéme bureaucratique indiment complexe sont les principaux motifs de cette recommandeation. S
le modéle de la BHP est adopté pour les projets a venir dans la province géologique des Esclaves, on
pourrait amdiorer I efficacité et I’ efficience du contréle indépendant par une stratégie de coordination des
projets. La coordination sera particulierement importante s la fonction de contrle porte sur les effets
écosystémiques et cumulatifs.

5.10.3 Regroupement et application des données de base et de |'analyse des
effets cumulatifs

La question de la gestion de I’ écosystéme et du contrdle des effets cumulatifs est un troiseme
agpect aexaminer au sujet du role de I’ Organisme indépendant de surveillance environnementae dans le
modéde de la BHP. De toute évidence, il pourrait y avoir complémentarité entre cet organisme et celui de
la Kitikmeot/Save Sudy (WKSS). L’ Organisme indépendant de surveillance environnementae et la
WK SS pourraient avoir un réleimportant ajouer danslagestion globaedel’ environnement delaprovince
géologique des Esclaves et dans|aprestation de |’ information nécessaire al’ examen et alaréglementation
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des projets a venir. |Is ont tous deux le mandat de faire en sorte que les connaissances traditionnelles et
I’expérience des Autochtones soient pleinement intégrées a la collecte des données et a la getion
environnementale. l1s pourraient gpporter une contribution gppréciable dansledomainedel’ évaluation des
effets cumulatifs, par exemple, qui deviendra de plus en plus importante a mesure que les projets se
multiplieront. S I’on envisage un role régiona généra pour I’ Organisme indépendant de survelllance
environnementae, il ne faut pas oublier que son financement est assuré en grande partie par laBHP et que
son mandat, pour I'ingant, vise un projet particulier. S I'on doit lui confier un réle plus générd, en
collaboration avec la WKSS, pour la gestion environnementae a I échelle régiondle, il pourrait ére
opportun d’ envisager lacréation d’ un consortium de financement. Cette méthode pourrait devenir possible
g, comme nous I’avons vu plus haut, des efforts sont faits pour coordonner ou intégrer la fonction de
surveillance indépendante de plusieurs projets.

Recommandation n° 10 :

L’ efficacité et I’ efficience des mécanismes de contréle et du suivi réglementaire
pourraient é&reamélioréess :

| on reconnaissait que I'Organisme indépendant de surveillance
environnementale peut é&re un instrument utile de participation continue
desAutochtonesau projet, derepéragedesproblémeset derésolution des
différends, en plusdu réle de surveillance technique;

L] on explorait les possibilités de coordonner ou d’intégrer les programmes
et les organismes de contréle dans le cas ou plusieurs exploitations
auraient lieu dansla mémerégion;

L] on tirait parti de la complémentarité qui existe entre les organismes de
surveillance de projet particulier et I'organisme vise par la
West Kitikmeot/Slave Study.

5.11 Coordination desexigencesrelativesalaréglementation et aux avantages

L e besoin de coordonner le cadre de reglements et d’ avantages mis au point pour le projet BHP
est unthéme qui revient réguliérement dans le présent rgpport. Le risque de chevauchement et de manque
d uniformité entre les divers déments &ait particuliérement devé dans le processus de la BHP en raison
de quatre facteurs : (1) I'incertitude initide concernant I instance appropriée de réglement de certaines
questions; (2) I"absence d’'un modée générdement admis pour |’ entente environnementale et I’ entente
socioéconomique; (3) lesdéaisextrémement réduits pour lanégociation finae de cesententes et desERA;
(4) lagmultanéité de la négociation des ententes et de I’ examen de la demande de permis d’ utilisation des
eaux delaBHP par I’ Office des eaux. S le modele de la BHP et adopté aux fins des projets avenir, on
pourrait trouver des solutions a une partie ou a la totaité de ces problémes de maniére a réduire
cong dérablement le risque de chevauchement ou de manque d uniformité. I n’en reste pas moins qu’ une
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certaine coordination officielle est souhaitable dans au moinstrois domaines : dépbts de garantie, controles
€t rapports exigés, avantages socioéconomique.

5.11.1 Dépébtsde garantie

Lefait que la compagnie puisse se retrouver devant une double obligation de dépbt de garantie,
sans que ces dépdts soient nécessal rement coordonnés, aété souligné par le président del’ Office des ealix
dans le cadre de la deuxiéme série d’ audiences. Monsieur Wray s est inquiété de ce qu'il consdérait
comme un changement de politique delapart du MAINC au sujet des exigences du dépét de garantiedans
le cadre dun bail foncier. Il craignait en outre que I’ Office des eaux soit obligé defixer le montant du dépét
de garantie pour le permis d' utilisation des eaux sans connditre parfaitement les exigences de dépét de
garantie de I entente environnementde. || semble que ces questions aient &é findement réglées par des
interventions devant I’ Office des eaux et de fagon informelle dans le processus de la BHP. Plus
précisément, I’ entente environnementale N’ a pas &¢é définitivement conclue avant la ddivrance du permis
d utilisationdes eaux. Lacorrespondance subséquente entrele président del’ Office deseaux et leMinistre
a par alleurs permis de clarifier les roles respectifs de I’ Office et du MAINC a I’ égard des dépbts de
garantie.

Pour ladétermination du montant du dépdt de garantie, il serait souhaitable de pouvoir compter sur
des mécanismes de coordination officiels, d autant plus gu'il est difficile de prévair les colts de remise en
état avant I’ éablissement d'un plan d'assainissement en bonne et due forme et que la distinction entre
I assainissement des terres et des eaux est quelque peu arbitraire dans le cas d’ un projet comme celui de
lamine de diamants de la BHP. L’ équité et la prévisihilité du modde de la BHP seraient andiorées par
I’adoption d’ une procédure bien nette de coordination des exigences de dépét de garantie imposées par
I’ Office des eaux et dans le cadre de I’ entente environnementale et du bail foncier.

5.11.2 Controleset rapports exigés

Les exigences de surveillance et de rgpports sont un autre domaine de chevauchement possible
entre |’ entente environnementae et le permis d' utilisation des eaux. Il pourrait y avoir égaement des
exigences de rapportsimposées par lesloisd’ application générde. L’ harmonisation de ces exigences pour
éviter les doubles emplois ou le manque d' uniformité dans des domainestd s que les protocol es de collecte
de données, I’opportunité des programmes de surveillance aing que la structure et le moment de
présentation des rapports assurerait un maximum d efficacité.

Cette question est mentionnée a I’ article 15.12 de I’ entente environnementale, qui porte sur
I’examen ou |’ gpprobation des plans et des programmes environnementaux intéressant au moins deux
organismes gouvernementaux ou réglementaires. Le Ministre est tenu « d’ aider cesorganismesatraiter ces
questions de fagon intégrée ou complémentaire par des structures appropriées » et |’ Organisme
indépendant de surveillance environnementale doit ére invité a participer & ces procédures sdon les
besoins. On pourrait assurer la coordination en demandant a I’ Office des eaux et aux parties a I’ entente
environnementde de définir des exigences identiques ou compatibles dans ce domaine. Il serait auss
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possible d’ accorder lapriorité aun des deux processus, |’ autre devant faire en sorte que ses exigences de
surveillance et de rapports soient compatibles.

La question peut étre encore plus complexe lorsgue plusieurs projets sont prévus dans un méme
secteur géographique ou a l’intérieur d un méme bassin hydrographique. L’ efficacité et | efficience du
contrle et des rapports seraient andiorées par la coordination des exigences applicables aux divers
projets. Alors que cette coordination serait plus facile aréaliser S les exigences éaent fixées par deslois
généralesou par un seul organisme de réglementation, les choses se compliquent lorsque les exigences sont
imposées par des organismes de réglementation différents ou par des processus de négociation, comme
dans le cas de I’ entente environnementale. S lamise en vaeur de la province géologique des Esclaves s2
fat aun rythmerapide, on pourrait faciliter lacoordination entreles projets en adoptant un modée commun
pour les exigences de controle et de rapports, aintégrer al’ entente environnemental e de chagque projet, et
en regroupant les exigences de surveillance et de rapports au sein d’un méme programme a I’ échelle
régionde. Cette derniere approche pourrait ére particulierement indiquée lorsque les activités de
surveillance supposent la collecte de données de base et visent a mesurer |es effets cumulatifs.

5.11.3 Avantages socioéconomiques

La prestation des avantages socioéconomiques est un troisieéme aspect du processusdelaBHP ou
la coordination semble souhaitable. Ces avantages sont stipulés dans I’ entente socioéconomique et dans
lesERA, lapremiéredevant I’ emporter sur lesdeuxiémesen casd' incompetibilité. CommelesERA nesont
pas du domaine public, il est impossible de déterminer S des incompetibilités risquent de se présenter.
est auss impossible de savoir S cette digposition de préséance, s goutant aux activités officieuses de
coordination qui ont pu avoir lieu entre la négociation des ERA et I’ entente socioéconomique, représente
laméthode optimae de coordination.

Un deuxieme aspect de coordination souhaitable des avantages socioéconomiques est celui dela
miseen ceuvre. Commenous|’ avonsvu plushadt, il y atoujourslerisque que certains groupes autochtones
ne solent pas en mesure de tirer pleinement profit des avantages offerts dans le processus de laBHP. La
coordination entre I'initiative de mobilisation communautaire, les programmes gouvernementaux, les
établissements d’ enseignement et de formation et |es collectivités autochtones est souhaitable s I on veut
gue soient comblées les attentes a |’ égard des avantages socioéconomiques du projet BHP. Un effort
soutenu et la répartition des ressources dans ce domaine aideront afaire en sorte que lamine de diamants
de la BHP et les mises en vaeur industrielles subséquentes aient des retombées socioéconomiques
importantes pour les Autochtones et |es autres habitants du Nord.

Recommandation n° 11 :

Il conviendrait d’établir des mécanismes officiels de coordination des exigences
relatives ala réglementation et aux avantages dansles domaines suivants :

L] dépbts de garantie;
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L] contrdles et rapports,
L] avantages socioéconomiques.
5.12 Fondement Iégal des exigencesréglementaires

Le processus de la BHP se caractérise notamment par |’ absence d’ exigences légaes claires et
nettes concernant certains éléments du cadre find de réglements et d'avantages. L’entente
environnementae, |’ entente socioéconomique et les ERA ne sont pas explicitement fondées sur destextes
deloi, mémesd lepouvoir gu’ alegouvernement d' imposer desconditionsal’ octroi d’ un bail foncier semble
suffisamment vaste pour appuyer les exigences réglementaires contenues dans|’ entente environnementale.
En outre, le délai de 60 jours imposé pour accéérer les choseset lesrédisationsque ce dda afavorisées
sont entierement le fruit de I’ exercice du pouvoir discrétionnaire du Ministre.

Dansle casdelaBHP, ces questions|éga es ne se sont pas avérées un obstaclealaconclusion des
ententes ou ala mise au point d'un cadre de reglements et d’ avantages satisfaisant pour la plupart des
participants et des participantes. Lavolonté de résoudre les questions en souffrance, le désir et lacapacité
de la compagnie de s adapter a un contexte de réglementation et de politiques changeant, des recettes
escomptées de I’ exploitation suffisantes pour répondre a une large gamme de demandes et la dynamique
des parties ont permis a chacun de fixer son attention sur letravail afaire. La précarité du fondement légd
gpplicable aux principaux € éments du modd e de laBHP pourrait, toutefois, poser des problemeslors de
projets a venir, pour quatre raisons.

Premiérement, |I'absence de prescriptions Iégales concernant |’ exigence de ces ententes et
concernant leur contenu est une source possible d'incertitude pour les promoteurs et les autres parties.
Méme s I’ on prévient officieusement les promoteurs que ces déments sont effectivement exigés par les
organismes de réglementation, il peut encore se poser des questions sur les parties habilitées a participer
aux négociaions et aqud titre eles peuvent le faire. Par exemple, dansle processusdelaBHP, I entente
environnementale devait étre au départ un accord bilatérd (BHP- gouvernement fédéral) outrilatéral (BHP
- gouvernement fédéral - GTNO). Les quatre groupes autochtones ont alors éé invités a participer a part
entiere désle début des négociations, mémes on nesavait pass ils seraient ou non signatairesdel’ entente.
|| faudra peut-étre repenser cette question pour les projets a venir et, selon les critéres de participation
retenus, les groupes environnementaux et les autres intervenants du processus d EE pourraient auss
demander une participation directe a certains niveaux, peut-étre atitre d’ observateurs officies. Enfin, on
abeaucoup discuté delanature des questions atraiter danste oute cadre. Aing, lesgroupes autochtones,
dans le processus de la BHP, ont soutenu que les ERA devaient comprendre un volet environnementd et
cette position est toujours défendue, semble-t-il, par au moinsun groupe. Un fondement |égal explicite pour
ces volets négociés du cadre de réglements et d' avantages, ou du moins une politique bien claire au sujet
des questions de processus et de leur teneur, serait sirement utile du point de vue de la certitude au sujet
des exigences et de la prévishilité du processus réglementaire.
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Ladeuxiéme raison de s inquiéter de I’ absence de fondement |égal pour |es volets importants du
modde de la BHP atrait ala précarité de ce modde sur le plan politique. Sur le plan politique, sansle
caractere public et I'intervention directe du Ministre qui ont marqué le processus de la BHP, on risque de
ne pas obtenir les mémes résultats a I’ occasion de mises en vaeur ultérieures. |l ne fait aucun doute que
I approbation conditionnelle accordée le 8 ao(t par le Ministre et sonimposition d'un délai de 60 jours ont
servi de catalyseur pour assurer des négociaions structurées et findement fructueuses pour I’ entente
environnementae, deux des ERA et I’ entente socioéconomique. Ceux et celles qui estiment que ce cadre
devrait servir de modéele pour les projets a venir dans le Nord peuvent craindre a juste titre que la
dynamique qui lui apermisde prendre corpsne dépendefinadement del’ exercice du pouvoir discrétionnaire
du Minigtre. Faute d'une orientation légae, rien ne garantit qu’un nouveau Ministre, ayant des priorités
différentes et soumis a des pressions différentes, prendrales décisons nécessaires alamise en branle de
Ce processus.

Latroiséme raison de déplorer | dbsence d’ un fondement |égal bien précis, ¢’ et que du point de
vue |égd le modéle de la BHP et fragile. Le fait que le Minigtre ait déclaré que les approbations
réglementaires ne seraient pasaccordées sansqu’ on ait constaté des progres sati fai sants dansles él éments
négociés du cadre a éé un facteur important de I'issue favorable de ces négociations. Il reste a vair,
toutefois, S lerefusd accorder un permisd’ utilisation deseaux ou un bail fonciers pour desraisonsde non-
conclusion d’'une ERA par le demandeur résigterait aune révison judiciaire. S éendu que semble érele
pouvoir discrétionnaire du Ministre, lestribunaux pourraient se montrer réticents a.conclure gue ce pouvoir
egillimité et qu'il peut étre exercé en dehors du cadre précis des dispositions |égdes.

On pourrait former une anadogie avec I'exercice d'un pouvoir réglementaire plus courant.
Supposons qu’ une municipdité regoive une demande de permis de construction pour un projet conforme
atous les reglements de zonage et de sécurité, mais qu’ dle décide d' écrire au promoteur que I’ octroi du
permis est soumis a des transferts de fonds aux résidents du quartier ou aleur engagement sur le chantier
de congtruction. Sans un fondement 1égal bien net, cette pratique risquerait d' étre contestée devant les
tribunaux. La décison minigéridle de soumettre la délivrance du permis d'utilisation des eaux a la
conclusond une ERA entre lasociété miniere et la collectivité autochtone locale risquerait de connditre le
méme sort.

Le point important ici n'est pasqu'il soit indéfendable d’ impaoser ce genre de conditions au niveau
des principes. Manifestement, lacréation d’ un lien entrelesERA et |es gpprobationsréglementairesest une
fagon de donner plus de poids & la décision de faire des ERA une condition préalable a I’ acceptation du
projet. On risgue, toutefois, que s ce lien N’ a pas de fondement I1égd explicite, le gouvernement setrouve
incapable de refuser |es gpprobations réglementaires qui ont éé |’ abouti ssement du processus de 60 jours
dansle casdelaBHP. S le gouvernement tient sérieusement a appliquer le modée dela BHP aux futurs
projets d' exploitation miniére, il serait imprudent de sa part de s exposer adesrecoursjudiciaresintentés
par des sociétés qui pourraient ére, quelle gu’ en soit la raison, moins coopératives que la BHP.

L’ absence de fondement 1égd explicite pour I’ entente environnementale pourrait auss étre source
de préoccupations, mais mains vives que dans le cas des ERA. L’ exigence de la conclusion d'une telle
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entente pourrait ére une condition del’ octroi de concessions généralesrelevant du pouvoir discrétionnaire
du Minigtre, notamment en ce qui atrait au bal foncier.

Enfin, I’ adoption d’ un mécanisme contractuel pour I’ éablissement des exigences réglementaires
danslemoddedelaBHP pourrait causer desdifficultésconcernant |I” exécution de ces exigencesdemandée
par des parties non signataires de |’ entente. L’ entente environnementae peut donner lieu a des mesures
d exécution prises par le gouvernement, qui a acces au dépbt de garantie delaBHP, ou prisesaux termes
du bail. Il n’est pas g, toutefois, que des tiersaient le droit d’ entamer une procédure d’ exécution autitre
de I’ entente environnementae. |l faudrait pour cda que I entente soit interprétée comme englobant des
obligations publiques. Laquestion ne se poserait pass |’ on pouvait se convaincre que le gouvernement ne
manquerait pas d'intervenir de fagon systématique, mais certains participants au processus de laBHP se
sont demandé s e gouvernement aurait la volonté politique ou |es ressources nécessaires pour assurer
I exécutiondel’ entente environnementd e et desautres obligationsréglementairesimposéesalaBHP. Toute
fablesse a I'égard de I’ exécution de I’ entente ne manquerait pas d attirer I'attention des groupes
autochtones et des autres parties, pour qui |’ entente environnementale est un volet important du cadre de
réglementation.

Il N'est pas de notre ressort, dans le présent rapport, d' éudier a fond la problématique de
I’exécution. Néanmoins, il est utile d examiner deux questions qui ont une incidence sur I’ applicabilité du
modéde de la BHP dans |’ avenir. Premiérement, I’ entente environnementae peut-elle donner lieu a des
mesures d’ exécution prises par des tiers? Deuxiemement, est-il souhaitable d’imposer des exigences
réglementaires au moyen d’ ententes contractuelles par opposition a des lois, a des reglements et aux
mesures d’ exécution connexes?

Recommandation n°12 :

I conviendrait de donner un fondement légal précis aux ééments négociés du
cadre deréglementset d’ avantages, notamment al’ entente environnementale et
aux ERA, de méme qu’ aux processus essentielsa leur conclusion et a leur mise
en oeuvre.

5.13 LemoddedelaBHP et I'évolution du contexte institutionne

Comme nous |’ avons signd é précédemment dans|erapport, le processusdelaBHP s est déroulé
dans e contexte de I’ évolution indtitutionnelle des Territoires du Nord-Ouest. Font partie de ce contexte
la création d' un nouveau territoire dans I'Arctique de I' Est (Ile Nunavut) et |es revendications territorides
en cours dans I'Arctique de I’ Ouest. Le trandfert d'importantes responsabilités du gouvernement fédéral
au GTNO et auss une possihilité.

Danslecasdu Nunavut, lesdiversesingitutions de gestion desressources qui seront misesen place
dans le nouveau territoire sont directement liées aux dispositions de I entente sur les revendications
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territoridesdu Nunavut. Aing, on assisteraaune participation beaucoup plusimportante des Autochtones
aux inditutions gouvernementales du Nunavut que celle des Autochtones des Territoires du Nord-Ouest
al” heure actuelle. Bon nombre des mesures prises de fagon ponctuelle pour assurer ladéfense desintéréts
des Autochtones dans e processus delaBHP pourraient bien étre superflues au Nunavut de demain. Pour
ne mentionner qu’ un aspect du processus de la BHP dont on n' aurait plus a se préoccuper, les ERA sont
expressément évoquéesdans|’ Accord du Nunavut et seraient donc une exigence normale arespecter par
les exploitants de ce territoire.

Dans|'Arctiquedel’ Ouedt, lasituation est plusmouvante aorsquetroisrevendicationsterritoriades
ont éérégléeset queplusieursautresfont toujours|’ objet denégociations. A I’ exception delaRégion visée
par le réeglement de la revendication des Inuviauits, toutefois, le cadre que I’on semble envisager pour
I’ Arctique del’ Ouest est celui éabli danslaLoi sur la gestion desressourcesdela vallée du Mackenzie
(LGRVM), qui aété mentionnée aquelques reprises danslergpport. Cetteloi pourrait avoir de profondes
répercussions sur " autorisation d' exploitations miniéres comme cdlle de la BHP dans |’ avenir. Méme S'il
ne nous appartient pas d' andyser en détail tous les effets possibles de la Lai, il convient de signaer
quel ques-unes de ses caractéristiques | es plus pertinentes du point de vue de la BHP.

En premier lieu, la Loi prévoit I'éaboration de plans daménagement par les consels
d aménagement du territoire dans les régions visées par le reglement. Dans le projet de loi actudl, deux
consails seulement sont éablis, soit un pour larégion du Sahtu et ' autre pour celle des Gwichiins. Le but
et naturellement de créer des consells smilaires dans les autres régions qui feront I’ objet d’ un réglement.
Les plansd aménagement sont soumis al’ approbation des autorités autochtones, territoriades et fédérales.
De méme, I’autorisation des projets d' utilisation des terres et des eaux par ces trois niveaux de
gouvernement doit sefaire en conformité avec le plan d aménagement. On peut penser que ce mécanisme
pourrait pdlier aux lacunes des politiques et delaplanification en matiére d aménagement du territoire qui
ont posé des problémes dans le processus de la BHP.

En deuxieme lieu, comme nous en avons d§ja parlé, laLoi prévoit la création d' offices des terres
et des eaux qui seront chargés de ddlivrer lespermisd’ utilisation desterres et deseaux. Mémes, du moins
encequi atrait al’ eau, ces offices exerceront pour |’ essentiel les mémes pouvoirs|égaux que I’ Office des
eaux des Territoires du Nord-Oues, il existe une plus grande marge de manoeuvre (selon I'issue des
négociations sur les revendications territoriales) pour accorder des indemnités en cas de pertes subies par
les groupes autochtones. Dans une certaine mesure, donc, ces offices pourront étre saisis de questionsqui,
autrement, devraient étre traitées ponctudlement par desinstrumentstels que les ERA.

Entroisemelieu, laLGRVM créerait unecommission d examen desincidencesenvironnementales
particuliére alavalée du Mackenzie (des inditutions équivaentes existent d§ja danslarégion visée par le
reglement de la revendication des Inuviduits), qui remplacerait les commissions visées par la Loi
canadienne sur |’ évaluation environnementale, sauf dans certains cas particuliers lorsque les effets
touchent I'intérét nationa ou plusieurs régions. La crégtiond une telle commission ménerasansdoute ala
mise en place d’ un processus d' EE particulierement sensible aux besoins du Nord. On peut imaginer, par
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exemple, quelaCommission deviendrait experte danslaprise en compte des connal ssancestraditionnelles,
ce qui afait gravement défaut dans les processus existants.

En quatriéme lieu, et ce point est le plus genérd,, toutes lesindtitutionsissuesdelaLGRVM ont en
commun|’ importante caractéristique de comprendre uneforte représentation desgroupes autochtones. Les
consails, commissions et offices examinés ci-dessus devraient é&re composss, sauf pour ce qui est du
président, d’ un nombre éga de représentants des groupes autochtones et des gouvernements (fédérd et
territorid). On s assureains d’ une représentation appréci able des groupes autochtones au sein detousles
principaux consells de gestion des ressources de I’ Arctique de I’ Ouest. Dans le nouveau cadre proposé,
on couperait ains court aux doléances exprimeées par les groupes autochtones aux diverses étapes du
processus dela BHP. En conséguence, certaines des sol utions ponctue lesimaginées pendant | e processus
de la BHP pour assurer un droit de regard pourraient devenir superflues dans I'avenir, gréce a la
promulgation de laLGRVM.

Le trandfert de responsabilités du gouvernement fédéra au GTNO et le dernier dément du
contexte ingditutionne en évolution qui mérite une bréve mention ici. S I’ évauation des répercussons
possibles du transfert échappe ala portée du présent rapport, les effets sur I’ examen des projet et sur les
processus réglementaires pourraient toucher alafoislanature des organismes compétents et esressources,
financiéres et humaines, qui sont digponibles.

En conclusion, I’ gpplication du modée de la BHP aux projets a venir devra nécessairement tenir
compte des modifications au contexte ingitutionnel des Territoires du Nord-Ouest. S certains de ces
changements peuvent toucher des aspectsfondamentaux dumodele, il est probable quelesautresquestions
soulevéespar le processusdelaBHP continueront de mériter del’ attentionindépendamment desstructures
indtitutionnelles mises en place.

Recommandation n° 13:
Il convient d’examiner avec soin les structuresingtitutionnelles qui sont en train

devoir lejour dansle Nord afin de déterminer leur incidence sur I’ application du
modéle dela BHP aux projetsa venir.
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6 Conclusion

Laquestion fondamentale dont traitele présent rapport est dedéterminer s le processusdelaBHP,
ou une variante, devrait servir de modele al'avenir. |l est évident que le processus de laBHP et |e cadre
de reglements et davantages qui en découlent soulévent un grand nombre de questions complexes. Ces
questions vont del'intérét public en généra adesaspectsplus particuliersliésalaconception des processus
de prise de décison ainsg qu'aux structures ingtitutionnelles. Dans le présent rapport, nous avons tenté
d'explorer un certain nombre de ces questions, y dlant lorsque possible d'une andyse détaillée et signdant
les domaines ou des conclusions définitives ne seront possibles qu'avec le recul du temps. |l est de toute
évidence trop tot pour déterminer S le cadre de réglements et d'avantages auxquels a souscrit la BHP
réussira a atteindre les objectifs prévus et a répondre aux besoins et aux attentes des diverses parties.
Néanmoins, il est possible de tirer dés maintenant un certain nombre de conclusions sur les forces et
faiblesses de cette demarche.

I ne fait aucun doute que le processus de la BHP représente un important précédent en métiere
dexploitation minérde dans le Nord. Etant donné le contexte juridique et ingtitutionnd fluctuant et
I'atmosphere politique chargée entourant ce projet, le fait que les participants et les participantes au
processus delaBHP aent réuss aparvenir aun cadrefina deréglementsqui semble largement satisfai sant
pour la plupart des parties est une rédisation importante. Le cadre de réglements et davantages issu du
processus de 60 jours lancé par le ministre Irwin, le 8 ao(t, est tout a I'nonneur de la créativité, de la
souplesse et de la détermination de tous les participants et participantes. |l représente auss, a bien des
pointsde vue, une nouvellefagon de mener les processusréglementaires et deveiller ace quelesavantages
de I'exploitation des ressources dans le Nord soient répartis de maniére plus équitable que dans le pass2.
En ce sens, il offre une base inestimable sur laquelle se fonder al'avenir.

Il nefait auss aucun doute que le processus de la BHP répondait dans une grande mesure a des
circonstancestres particulieres. Le projet visait |lapremiére mine de diamantsau Canadaet setrouvait dans
une région caractérisée par des revendications territoriales non réglées et se chevauchant. Il é&ait donc
inévitable que cela donne lieu a un certain degré dincertitude quant a I'examen du projet et a la
réglementationapplicable et quel'on doivetrouver des solutionsinnovatrices. Commenous|’ avonsindiqué
a plusieurs reprises dans le présent rapport, la situation des revendications territoriaes en particulier a
colorétousles aspects du processus delaBHP et a été la source de bon nombre des contestations qui sont
survenues au cours de I'examen du projet et pendant les étapes réglementaires. L'issue éventudle des
négoci ations desrevendicati onsterritoria esauraassurément desrépercuss onsimportantessur lapossibilité
d'appliquer le modele de laBHP al'avenir. 1l est en outre possible que I'expérience delaBHP dle-méme
influe sur les négociations des revendications territoriales présentement en cours.

Puisque le projet BHP portait sur la premiére mine de diamants au Canada et les premiers grands
travaux demiseen va eur desressourcesdansles Territoiresdu Nord-Ouest depuisde nombreuses années,
le processus dela BHP a été une expérience d'apprentissage pour tous | es participants et participantes. Au
lendemain de ce processus, le principa défi du point de vue de l'intérét public et de laréglementation sera
de cerner les grandes lecons atirer et d'agir en ce sens. Ces lecons devraient se traduire en mesures
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dorientation spécifiques, de maniere a ce que lesforces du processus dela BHP puissent étre renforcées,
sesfaiblesses corrigées, quelerdle du gouvernement soit défini plus clairement et qu'on diminelanécessité
de repartir a zéro a chague nouveau projet. Quelques commentaires illustrent comment chacune de ces
questions a été traitée dans le rapport.

Premiérement, le modée de la BHP comporte un certain nombre dinnovations importantes qui
devraent ére officialisées et peaufinées. Plus particulierement, on a retenu de précieuses legons sur
I'efficacité des processus réglementaires, tant quasi judiciaire que négocié. L 'expérience dela BHP montre
auss lavaeur des processus faisant appel ala participation de tous les intéressés et éle offre desindices
majeurs des conditions préal ables nécessaires pour que ces processus fonctionnent de maniére efficace et
équitable. Desdémentsdigtinctsdu modé edelaBHP, notamment I'Organismeindépendant desurveillance
environnementale, sont auss susceptibles de condtituer des innovations inestimables. Certaines des
recommandations du rapport sont axées sur la nécessité de renforcer |es aspects positifs du processus de
laBHP et de veiller & ce que les conditions nécessaires aul succes dans ces domaines soient reproduites a
l'avenir.

Deuxiemement, il ne fait aucun doute que desragjustement importants sont nécessaires pour quele
modde de la BHP congtitue un guide satisfaisant pour les projets a venir. Ces gjustements touchent
principalement la nécessité de donner une plus grande certitude aux diverses composantes du modée et
aux liens quil y aentre dles. Par exemple, le réle du processus d'éva uation environnementae (EE) et sa
relaion avec le processus réglementaire est de toute évidence un secteur dans lequel on manque de
certitude. On a également traité, dansle rapport, d'un certain nombre de questions touchant les ententes
aur les incidences et les avantages (EIA), de méme que de la question non résolue de I indemnisation aux
utilisateurs des terres en cas de certains genres de pertes occasionnées par des projets individuels ou par
les effets cumulatifs del'exploitation. La nécessité d'une plus grande coordination entre les divers ééments
du processus aauss €été notée. Enfin, on arelevé dimportantes préoccupations sur un certain nombre de
points concernant 1'absence d'un fondement juridique et palitique solide pour certains ééments essentids
du modele dela BHP.

Latroiséme questionimportante est le role du gouvernement dansle modde delaBHP. Comme
il aé&téindiqué dans ladiscussion thématique sur I'expérience de la BHP, un certain nombre d'aspects du
modé e comportent uneredéfinitionimportante du réle du gouvernement. Lenouveau réledu gouvernement
peut, a bien des égards, se caractériser comme pluslimité, cédant desfonctions dans certainsdomaines et
travaillant en partenariat avec les parties intéressées dans d'autres. Bien quiil soit possible que le role du
gouvernement soit redéfini de maniéreimportante, il n'est de toute évidence pas diminé. Enfait, le présent
rapport souligne acertainsendroitslerdle essentiel du gouvernement dansle succésdu modée delaBHP.
Un point clé quil faut garder a l'esprit est que le gouvernement éablit le cadre, la structure de mesures
incitetives et |'équilibre du pouvoir de négociation qui sous-tendent |es composantes négociées du modde
delaBHP et qui structurent leursrelations avec les autres processus réglementaires. Le modée delaBHP
ne peut fonctionner sans une attention soignée au réle du gouvernement a ce chapitre. Un deuxiéme point
important vient du fait que le gouvernement a une responsabilité globae de protéger I'intérét public et une
obligation de fiduciaire envers les Autochtones. Il y a peu, voire pas, dééments du cadre de réglements
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et davantages du projet BHP qui n'ont pas dincidence sur I'intérét public en générd ou sur les intéréts
particuliers des Autochtones. La supervison du gouvernement a cetitre est donc essentielle.

Enfin, le processus de laBHP illustre la nécessité de créer une plus grande certitude concernant
I'examen du projet et les processus réglementaires dans le Nord. Paradoxalement, le genre de souplesse
et dinnovation qui a rendu possible certains des succes remarquables du processus de la BHP menace
['utilité du modée dans I’ avenir. Un processus smilareacdui qui aéé gppliqué alamine de diamants de
la BHP ne peut étre inventé ou rénventé pour chaque projet. On ne peut bien entendu éiminer
completement I'incertitude, particulierement éant donné le contexte politique ddicat, les compétences et
les indtitutions propres au Nord. Plus particulierement, le promoteur d'un projet Situé dans une région ou
des revendications territoriales ne sont pasrégléesdevraagir prudemment. Néanmoins, on devrait donner
aux promoteurs et aux autres participants des consells clairs et fiables sur les exigences de procédure et de
fond en matiere dexamen de projets et de réglementation.

Une foisquelesleconsdel'expérience delaBHP auront &€ cernées et anal ysees, le gouvernement
devrait daborer une liste de contrdle de base du cadre de reglements et davantagesains qu'une feuille de
route pour montrer comment passer de la planification initide aune décison finde quant aux approbations
réglementaires. Aing, lesnombreuses caractéristiques du modé e delaBHP pourraient servir deguide pour
la mise en vaeur des minéraux dans le Nord et une bonne partie de la frustration éprouvée par les
participants et les participantes a ce processus pourrait ére évitée dans |’ avenir.
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Ministére de la Justice

Gouvernement des Territoires du Nord-Ouest
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Faculté de droit
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Directeur générd
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Ottawa
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Chef de section

Divison des mines, des minéraux & des méaux
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Ministére de I'Environnement

Ottawa

Ted Blondin

Directeur des revendications territorides
Consell des Dogribs assujettisau Traité rf 11
Y dlowknife

Steve Burgess

Chef, daboration de politiques et programmes
Direction de la gestion de I'habitat

Ministére des Péches et des Océans

Ottawa

Christopher J. Cuddy

Chef, Divison des ressources hydrauliques
Direction de I'environnement et des ressources
renouvelables
Directiongénéraledesressourcesnaturelleset de
l'environnement

Programme des affaires du Nord

MAINC

Ottawa

Jm Cunningham
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Kitikmeot Inuit Association (KIA)
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Avocat

Bayly Williams
Y dlowknife
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Directrice, Politique des ressources
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Déve oppement économique

Gouvernement des Territoires du Nord-Ouest
Ydlowknife

Ben Hubert
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Hubert and Associates Ltd.
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Premiére nation des Dénés Y dlowknives
Ndilo

Bob Keyes

Premier vice-président

Chambre de Commerce du Canada
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Don Law-West

Economiste principal en minéraogie

Direction des ressources mingraes
Directiongénérdedesressourcesnaturelleset de
I'environnement

Programme des affaires du Nord

MAINC

Ottawa

M. Joseph Lazarovich

Directeur, Ressources minéraes
Directiongénérdedesressourcesnaturelleset de
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Programme des affaires du Nord

MAINC

Ottawa

David Livingstone

Directeur, Environnement & ressources
renouvel ables

MAINC

Ydlowknife

LethaMacLachlan
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Catherine MacQuarrie
Directrice, Rdations autochtones et territoriades
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MAINC
Y dlowknife

Fred McFarland

Chef, Divison des ressources biologiques
Direction de I'environnement et des ressources
renouvelables

Direction générde des ressources naturelles et
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MAINC
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David Milburn
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Direction de I'environnement &t des ressources
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Sous-minigtre adjoint
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MAINC
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ChrisO'Brien
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Directeur de larecherche
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Arthur Pape
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Clem Paul

Président
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John Rayner
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Ottawa
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Ministére des Péches et des Océans
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Stephen Traynor
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Direction des opérations
MAINC

Y dlowknife
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James Wahshee
Consail des Dogribs assujettis au Traité rf11
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Président
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Y dlowknife
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Président

Frontier Mining and Indugtrid Supplies
Y dlowknife

123



1983

1989

Aodt 1990

Automne 1991
Hiver 1992

Hiver 1993

1993

Aodt 1993

Octobre 1993
Décembre 1993
Janvier 1994

Hiver 1994

1994

Février 1994

2 ma 1994

26 juillet 1994

Annexe 2) Chronologie des événements

Chuck Fipke forme DiaMet Minerds Ltd.

Fipke trouve des minéraux témoins dans la région du lac de Gras dans les
Territoires du Nord-Ouest et commence a jalonner des clams miniers.

LaBHPet laDiaMet signent une entente d’ entreprise conjointe pour le projet
de mines de diamants des Territoires du Nord-Ouest.

LaBHP et la Dia Met découvrent des diamants au lac Point.
La BHP commence son programme de forage dhiver.

Le programme de forage d'hiver de la BHP commence aux Stes Ledie, Fox
et Koda

La BHP entreprend de I'échantillonnage en vrac au site Fox.

La BHP amorce des éudes environnementales de base dans le secteur du
projet.

LaBHP ouvrele camp Koada.
LaBHP ouvre ses bureauix a Y elowknife.
L'usine de traitement au camp Koda entre en exploitation.

La BHP entreprend son programme deforage d'hiver aux sites Panda, Koala,
Fox, Ledie et Misery.

La BHP entreprend de I'échantillonnage en vrac au Site Panda.

La BHP présente un projet minier d'envergure pour examen au Comité
régiond d'examen del'environnement des Territoiresdu Nord-Ouest (CREE).

La BHP amorce des discussions en vue d'une entente sur lesrépercussions et
les avantages (ERA) avec les Dogribs assujettisau Traité rf 11.

Le minigtre des Affaires indiennes et du Nord canadien recommande que le
projet de mine de diamants des Territoires du Nord-Ouest soit soumis aune
évduation environnementale publique aux termes du décret sur les lignes



9 décembre 1994

9 décembre 1994

9 décembre 1994

Hiver 1995

23 janvier 1995

31 janvier 1995

14 mars
8 avril 1995

Avril 1995

23 mai 1995

7 juillet 1995

25 juillet 1995
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directrices relatives au processus d'évaluation et dexamen en maiére
d'environnement (PEEE).

La Commission environnementade est désignée par le ministre de
I'Environnemen.

La description du projet de mine de diamants des Territoires du Nord-Ouest
est rendue publique par laBHP.

Le gouvernement du Canada annonce une importante éude des questions
environnementaes et autres concernant le mise en vaeur desminéraux dansla
province géologique des Esclaves dans les Territoires du Nord-Ouest. Cette
étude est indépendante de I'examen par la commission environnementae du
projet de mines de diamants des Territoires du Nord-Ouest. Cette éude est
connue sous le nom de West Kitikmeot/Save Sudy (I'éude).

Leforage dhiver dela BHP se poursuit aux sites Panda, Koda, Fox, Ledie
e Misary.

La Commission environnementale fait connaditre sesmodditésde
fonctionnement.

La Commission environnementae publie une ébauche delignesdirectrices sur
I'éablissement d'un énoncé des incidences environnementaes (EIE).

La Commission tient des rencontres visant a déterminer la portée de son
examen dans huit collectivités des Territoires du Nord-Ouest.

LaBHP amorcelastratégie de dével oppement del'emploi dansles Territoires
duNord-Ouest enrencontrant desreprésentantsd'entrepri seslocal espour leur
faire part du concept et pour inviter les entreprises et les communautés a se
joindre ala dratégie de partenariat.

La Commission publie seslignesdirectricesfinaes sur I'éablissement dun EIE
et |a demande dinformation au gouvernemen.

L'Agence canadienne d'éva uation environnementaerend publique sadécison
aur le financement des intervenants a I'examen environnemental devant la
Commisson.

LaBHP présente I'EIE et |a période d'examen de 90 jours commence.



1% aodt 1995

23 octobre 1995

27 octobre 1995

22 novembre 1995

24 novembre 1995

13 décembre 1995

19 décembre 1995

22 janvier-

23 février 1996

22 mars 1996

Mai 1996

22 mai 1996

21 juin 1996

3juillet 1996
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Des réponses a la demande dinformation au gouvernement soumise par la
Commission sont regues du gouvernement fédéral et du gouvernement des
Territoires du Nord-Ouest (GTNO).

La période d'examen public de I'EIE prend fin.

La Commission environnementale publie une ébauche de modalités des
audiences publiques pour avoir les observations du public.

La Commission annonce que I'EIE et assez sdtisfaisante pour commencer a
planifier les audiences publiques, mais demande auss des renseignements
additionndls de la BHP sur des questions particulieres.

La BHP compte parmi les fondateurs d'une société visant a promouvoir la
Stratégie de partenariat et de mobilisation des collectivités des Territoires du
Nord-Ouest.

La Commission annonce le calendrier des audiences publiques et publie la
verson finde des modalités de comparution.

La Commission regoit des renseignements additionnels de la part de la BHP.

La Commission environnementale tient 18 jours d'audiences publiques dans
neuf collectivités des Territoires du Nord-Ouest.

La BHP demande un permis d'utilisation des eaux a I'Office des eaux des
Territoires du Nord-Ouest.

La BHP signe un protocole d'entente en vue dune EIE avec laNation métisse
des Territoires du Nord-Ouest.

LaWest Kitikmeot/Save Sudy (I'éude) annonce les 13 premiers projetsde
recherches gpprouvés par son consail de gestion.

Le rapport de la Commission est présenté au gouvernement fédéral et rendu
public.

Le Fondsmondid pour lanature (FMN) publie un communi qué annoncant son
intention de demander au tribuna d'examiner le rapport de la Commission
environnementae et d'intenter des poursuitess lagquestion deszonesprotégées
n'est pas réglée a sa satisfaction.



19juillet 1996

31 juillet 1996

8 aolt 1996

Aodt 1996

Aodt 1996

Septembre 1996

9-10 septembre 1996

Octobre 1996
8 octobre 1996

8 octobre 1996

10 octobre 1996

18 octobre 1996
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Larequétedu FMN en examen judiciairedu rgpport delaCommisson et l'avis
de poursuite sont déposés a la Cour fédérale du Canada.

La BHP et le GTNO signent une lettre d'intention de négocier une entente
Soci oéconomique.

Le ministre des Affaires indiennes et du Nord canadien annonce que le
gouvernement fédéra accepte la plupart des recommandations de la
Commission environnementae et quil approuve la mine de diamants de la
BHP, sous réserve que des progres soient accomplis dans les 60 jours en vue
de la concluson dune EIE et d'une entente environnementale. Cette annonce
contient auss un engagement a mettre en place une dtratégie de zones
protégées dans les Territoires du Nord-Ouest avant lafin de |’ année 1998.

Le minigtre des Affairesindiennes et du Nord canadien dargit les objectifs de
la période de 60 jours &fin dy inclure la négociation dune entente
socioéconomique entre laBHP et le GTNO.

Le FMN met sapoursuite contre laCommission environnementale delaBHP
ensuspens en atendant quele gouvernement préci se son engagement al'égard
des zones protégées.

L es négociations progressent sur lesquatre EIE (avec les Dogribs assujettisau
Traité n° 11, les Dénés assujettis au Traité P 8, les Inuits de Kugluktuk, la
Nation métisse des Territoires du Nord-Ouest), a propos de I'entente
environnementae et |'entente socioéconomique. Les groupes autochtones se
joignent directement aux négociations de |'entente environnementae.

La premiére étape des audiences deI'Office des eauix sur le projet de minesde
diamants dans les Territoires du Nord-Ouest alieu a Y elowknife.

Le GTNO diffuse une ébauche de stratégie relative aux zones protégées.
L'EIE entre laBHP et les Dogribs assujettis au Traité P 11 est parapheée.

Le gouvernement fédérd, le GTNO, laBHP et les quatre groupes autochtones
signent |e protocole de mise en oeuvre de I'entente environnementae.

L 'entente socioéconomique entre la BHP et le GTNO et paraphée.

L'EIE entre laBHP et les Dogribs assujettis au Traité r° 11 est signée.



21-22 octobre 1996
22 octobre 1996

1% novembre 1996

12 novembre 1996

14 novembre 1996

2 décembre 1996

6-7 janvier 1997

13 janvier 1997

5février 1997

20 février 1997

28 mai 1997
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La deuxiéme étape des audiences de I'Office des eaux alieu 'Y dlowknife.
L 'entente socioéconomique entre la BHP et le GTNO est signée.

Le ministre des Affaires indiennes et du Nord canadien et le premier ministre
des Territoires du Nord-Ouest annoncent que le projet de minesde diamants
dansles Territoires du Nord-Ouest a obtenu I'approbation finde du Cabinet
et dispose maintenant du plein appui du gouvernement. Le projet demeure
Soumis aux processus réglementaires actudls, dont celui de I'Office des ealix
des Territoires du Nord-Ouest.

L'EIE entre la BHP et les Dénés assujettis au Traité r? 8 et signée par les
Dénés Ydlowknives.

L'EIE entre la BHP et les Dénés asaujettis au Traité r? 8 est signée par les
Outs K'e.

L 'ébauche du permis d'utilisation des eauix est diffusée aux partiesintéressées
pour commentaires.

Les derniéres éapes du processus réglementaire d'approbation delamiseen
oeuvre du projet de mines de diamants dans les Territoires du Nord-Ouest
sont terminées et annoncées. Les déments clés sont : lasignature de 'entente
environnementale par le gouvernement fédéra, le GTNO et la BHP,; la
ddivrance du permisdutilisation deseaux par I'Office deseaux des Territoires
du Nord-Ouest et le minigtre des Affaires indiennes et du Nord canadien; la
ddivrance de six baux rdatifs a la zone d'exploitation (datés du 10 janvier
1997); et lasignature de I'autorisation du ministére des Péches et des Océans.

Le FMN annonce quiil retire sa demande de révision judiciaire du rapport de
la Commission environnementae aind que sa poursuite.

L'Office deseaux des Territoires du Nord-Ouest publie sesmotifs de décison
relatifs &la demande de permis d'utilisation des eauix présentée par la BHP.

L 'Organisme indépendant de surveillance environnementale est congtitué en
ociéé officielement.

L'Organisme indépendant de surveillance environnementae tient sa premiére
réunion a Y dlowknife.



Annexe 3) Liste desrecommandations

Il conviendrait que le gouvernement et les groupes autochtones travaillent de concert pour régler les
revendications territorides dans les mellleurs ddais afin d atténuer les graves incertitudes qui pésent
au sujet:

I desdroits des Autochtones lorsgu’ une mise envaeur des ressources est proposée dans
les territoires traditionnels;

des obligations des promoteurs, sur le double plan du fond et delaforme, en rapport avec
I’ examen des projets, leur réglementation et la prestation des avantages.

Sans le réglement des revendications territorides, bon nombre des problémes qui se sont
présentés pendant |e processus delaBHP surviendront vrai sembl ablement de nouveau dansles
projets ultérieurs, malgré les progres réalisés au cours de ce processus.

Il convient que le gouvernement détermine le role aattribuer al’ EE par rapport alavaste gamme de
questions de politique et de réglementation que soulévent des projetstels que lamine de diamantsde
la BHP et que ce role soit expliqué clairement, auss bien aux promoteurs de projet qu'aux
intervenants, afin defavoriser I’ harmonisation des attentes al’ égard du processusd’ EE et desrésultats
que |’ on peut escompter de I’ examen.

Il conviendrait quele gouvernement clarifielardaion entrel’ EE et les processusréglementaires, dans
le but notamment :

de donner desdirectivesaux promoteursdu projet et aux intervenants concernant lesréles
et les exigences distincts de ces processus,

d'assurer la coordination officidle et officieuse de ces processus lorsque les
chevauchements sont soit souhaitables, soit inévitables.

Il convient defavoriser I’ efficacité et I’ efficience des processus de réglementation quasi judiciairesde
diverses facons, dont les suivantes :

I recours ades procédures d audience formelles et informelles selon le type de questions
et suivant que les intervenants sont des membres du public ou des spécidigtes,

I recours ades réunions techniques et a des interrogatoires par écrit comme complément
du processus d' audiences officidl;
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utilisation de mécanismes permettant au promoteur du projet et aux intervenants de
présenter des commentaires sur les projets d' instruments réglementaires,

mise en place d’ une procédure officielle de financement des intervenants prévoyant une
répartition entre les groupes autochtones, les groupes environnementaux et les autres
parties intéressées,

coordination des processus réglementaires portant sur des questions connexes,

désignation d'un porte-parole du gouvernement ou d'un expert-consell indépendant
chargé de coordonner |es processus menant aux divers déments du cadre deréglements
et d'avantages, afin de tirer profit des liens stratégiques tout en réduisant les risques
d effets nuisibles d’ un processus sur I’ autre.

Il conviendrait quelegouvernement prennelesmesuressuivantesafind’ assurer |’ efficacite, I’ efficience
et I équité des processus Négociés :

1 éablir une structure d’ encouragement favorable ades négociations articul ées et axées sur
lesrésultats, en accordant une atention particuliere al’ équilibre du pouvoir de négociation
entre les participants,

éablir un cadre pour les processus négociés, notamment sous forme de déais et de
mécanismes de déblocage des impasses,

prendre des mesures pour faciliter les négociations et en réduire le colt;

éablir des liens entre I'issue des négociations et les autres ééments du cadre de
reglementset d’ avantages| orsgue des questionsidentiques ou connexes sont traitéesdans
des cadres différents;

user de son autorité tant pour fixer les paramétres des négociations que pour assurer la
protection de |’ intéré public.

Pour que les processus participatifs et inclusifs se déroulent de fagon efficace, efficiente et équitable,
il conviendrait que le gouvernement :
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reconnaisse la digtinction fondamentale qui existe entre les moddes traditionnels de
consultation et I"intervention directe des parties intéressées dans|a prise de décision, puis
favorise la deuxiéme démarche dans lamesure du possible;

équilibre I'exigence d'imposer des déais fermes avec celle d accorder aux parties
suffisamment de temps pour une participation efficace;

S assure que les Autochtones et les autres participants aux processus quas judiciaire et
négocié ont acces a une aide financiére, ce qui est absolument essentid s 1'on veut que
leur participation soit efficace et 5 I’ on veut éviter le cynisme et les frudtrations.

Il conviendrait que le gouvernement prenne les mesures qui suivent &fin de définir plus dairement le
role des ERA, de tenir compte de I’incidence de ces ententes sur I'intérét public et d' accroitre les
probabilités de combler |es attentes engendrées par lesERA :

1 vadlleral’é&ablissement d un cadrelégd et depalitique bien clair pour lesERA, que ce soit
au moyen de lois ou du processus des revendications territoriaes,

interdire I'inclusion de dispostions dans les ERA susceptibles de limiter I” gptitude des
groupes autochtones a participer pleinement et librement aux processus réglementaires et
éablir deslignesdirectrices ou desmécanismes|égaux de protection pour réduirelerisque
gue les ERA puissent servir a exercer des pressions indues sur les groupes autochtones,

tenir compte del’incidence del’ @ément pécuniaire desERA sur le régimefinancier globa
applicable au projet;

intervenir davantage pour velller a I'utilisstion des ERA comme mécanisme de
redigtribution;

travaller en éroite collaboration avec les promoteurs de projet, les organisations
autochtones, les collectivités locaes, les partenaires du secteur prive, les éablissements
d enssignement et les autres parties intéressées afin d’ accroitre les possibilités que les
bénéficiares prévus des ERA tirent pati au maximum des avantages qui leur sont
confeérés.

Il conviendrait que le gouvernement examine la mellleure fagon d' assurer la mise en place de
mécanismes équitables, transparents et exécutoires, y compris des procédures de résolution des
différends, pour régir tous les types de demandes d’ indemnisation susceptibles d’ étre présentés par
lesutilisateurs desterres et des ressources pour |es pertes|liées ades projets particuliers ou aux effets
cumulatifs de lamise en vaeur de la province géologique des Esclaves.
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Il conviendrait demieux coordonner lapalitiqued indemnisation pour |’ habitat du poisson administrée
par le ministere des Péches et des Océans avec |es autres processus réglementaires et d’ envisager
Srieusement d avoir recours a |’ Organisme indépendant de surveillance environnementae pour le
choix des projets d andioration de I’ habitat.

L’ efficacité et | efficience des mécanismes de contrfle et du suivi réglementaire pourraient étre
amédliorées s :

onreconnaissait que I’ Organisme indépendant de surveillance environnementa e peut ére
un instrument utile de participation continue des Autochtones au projet, de repérage des
problemes et de résolution des différends, en plus du rdle de surveillance technique;

onexplorait |es possibilités de coordonner ou d'intégrer lesprogrammes et les organismes
de contr6le dans |e cas ou plusieurs exploitations auraient lieu dans laméme région;

on tirait parti de la complémentarité qui existe entre les organismes de surveillance de
projet particulier et I’ organisme vise par la West Kitikmeot/Save Sudy.

Il conviendrait d’éablir des mécanismes officids de coordination des exigences redives a la
réglementation et aux avantages dansles domaines suivants :

1 dépbtsde garantie;

1 controles et rapports;

1 avantages socioéconomiques.

I conviendrait de donner un fondement légal précis aux @éments négociés du cadre de réglements

et d avantages, notamment a I’ entente environnementae et aux ERA, de méme qu’ aux processus
essentiels aleur conclusion et aleur mise en oeuvre.

[l convient d examiner avec soin les ructures inditutionndles qui sont en train de voir le jour dans
le Nord afin de déterminer leur incidence sur I’ gpplication du modée de la BHP aux projets a venir.
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