Introduction

En 1982, le Canada traverse une crise économique importante, causée par
le ralentissement économique aux Etats-Unis et dans de grandes écono-
mies mondiales, en raison de 'augmentation du prix du pétrole'. Cette
époque est marquée par un ralentissement de la croissance du revenu par
habitant, de la production industrielle et du secteur de la construction®.
De plus, l'inflation, le chémage et les taux d’intérét connaissent une
augmentation inédite a travers le Canada’.

Le Québec, en tant que joueur d’'importance dans I'économie canadienne,
notamment pour ses industries des produits du bois, des pates et papiers,
et de 'hydroélectricité?, voit son économie péricliter : 2 ce moment-13, les
chémeurs québécois représentent plus du tiers des chémeurs canadiens’.

A la suite de la crise économique de 1982, les gouvernements du Canada
et de plusieurs provinces déploient différentes stratégies afin de relancer
I'économie. Celle-ci repose alors en grande partie sur 'exportation des
ressources naturelles renouvelables et non renouvelables, comme I'élec-
tricité, le gaz naturel, les produits forestiers, les minéraux et les céréales.

A Pépoque, I'eau commence déja i étre percue par certains hommes
d’affaires comme une ressource stratégique pour la relance économique
du Canada®. En effet, au milieu de la crise économique, il est possible
que la question de I'exportation de 'eau devienne un enjeu majeur dans
les rapports commerciaux avec les Etats-Unis, puisque se dessine alors
une pénurie hydrique dans le sud-ouest des Etats-Unis. Cette pénurie
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correspond a 'augmentation de la consommation agricole en eau qui
atteint, et ce, jusqu'a 83 % des réserves disponibles dans les Etats ot les
conditions sont les plus arides’.

Certains hommes d’affaires et quelques entreprises commencent a élaborer
des projets d’exportation d’eau depuis le Canada vers les Etats-Unis. Des
économistes proposent 'adoption d’une politique d’exportation d’eau
congue suivant une approche économique® : ils manifestent la nécessité
d’élaborer une procédure d’exportation de 'eau qui permette d’équilibrer
«les pertes quasiment inévitables qu'entraineront les dérivations et les
transferts de volumes d’eau par des avantages acquis en échange». Ainsi,
il faudrait dans chaque cas anticiper les frais et les compensations’.

Ces projets d’exportation d’eau font 'objet d’'un débat a travers le
Canada afin d’éwablir si le pays doit s'aventurer dans le commerce de
cette ressource. Or les projets envisagés soulévent un débat encore plus
fondamental, celui du statut juridique de I'eau. En effet, en droit civil,
I'eau est traditionnellement congue comme une chose commune, hors
commerce et non appropriable. De facon similaire, en Common Law,
elle est considérée comme une chose appartenant a la Couronne, qui la
détient au nom de la population, au bénéfice des générations futures'®.
Les projets d’exportation envisagée viennent par conséquent remettre en
question ce statut, puisque le commerce de I'eau en vrac ferait de celle-ci
une marchandise ou un produit, voire un bien économique pouvant étre
régi par les lois du marché.
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Face aux grands projets d’exportation de 'eau qui se dessinent alors au
sein de plusieurs provinces canadiennes, il s'avére nécessaire d’adopter des
politiques publiques sur I'eau et de se pencher sur les projets d’exporta-
tion : soit pour les bannir, soit pour permettre d’énoncer les conditions
et les directives applicables aux projets de ce genre et d’évaluer les réper-
cussions « écologiques, économiques et sociales» de chaque projet''.

Cependant, pour adopter de telles politiques sur I'eau, il est nécessaire
de compter sur la participation provinciale, qui assure la régulation de
la gestion de 'eau conformément au partage des compétences consti-
tutionnelles'. En effet, les provinces détiennent le pouvoir législatif
de décision par rapport aux transferts de ces ressources entre « régions,
villes et industries », sous réserve des droits des provinces voisines. Outre
'aval des provinces, il est important d’obtenir la participation et le
consentement des organismes locaux et régionaux qui sont chargés de
I'administration de I'eau’’.

Le r6le du fédéral dans 'adoption d’une telle politique demeure cependant
indéniable puisque, en vertu du partage des compétences, le fédéral possede
un quasi-droit de veto sur les exportations d’eau'®. En effet, le pouvoir de
régir le commerce international' et de veiller aux relations internationales
fait en sorte qu'il détient un role clef sur la question des exportations d’eau,
surtout depuis la signature du 774ité des eaux limitrophes internationales,
qui lui attribue un pouvoir de décision déterminant a ce sujet’®.

Par ailleurs, a cette époque, la question de la protection de la qualité de
Ieau devient aussi un sujet préoccupant pour le Canada. En effet, depuis les
années 1970, suivant une forte industrialisation au Canada, les probléemes
environnementaux liés a la qualité de I'eau s'accentuent. Plus particuliere-
ment au Québec, 'industrialisation et 'intensification de 'agriculture, sans
oublier I'urbanisation, contribuent a la pollution de plusieurs ressources
hydriques"’. A ce titre, aucune véritable politique de gestion des ressources
en eau n'est en vigueur a long terme, ni au fédéral ni au provincial.
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Ainsi, la protection des quantités d’eau comme de la qualité de I'eau
est devenue un sujet d’'importance pour 'ensemble du Canada. Face
aux divers projets d’exportation d’eau et a la nécessité de conserver la
qualité des eaux au pays, le gouvernement fédéral prend conscience de
Pimportance de se prévaloir d’une politique fédérale sur I'eau.

Clest dans ce contexte que le gouvernement organise alors une vaste
consultation sur les ressources hydriques, menée en 1984-1985 par le
Comité d’enquéte sur la politique fédérale relative aux eaux'®, forum
qui sert a tracer les lignes directrices de la Politique fédérale relative aux
eaux". Lors de cette consultation, plusieurs sujets sont débattus, dont
Pexportation de 'eau, sa conservation et sa gestion.

A lalumiére d’une perspective théorique constructiviste, nous démontre-
rons que la Politique fédérale relative aux eaux®, adoptée en 1987, a été
le fruit d’une construction sociale. Le constructivisme juridique est une
théorie qui se base sur la compréhension du droit en tant que création
sociale, fruit du rapport de forces entre les divers acteurs qui pronent
des idéologies différentes ou qui détiennent des intéréts divergents. Ces
acteurs produisent des discours visant a convaincre les décideurs du
bien-fondé de leurs idées*'. Ils tentent par différents moyens d’inscrire
leurs intéréts dans les politiques publiques ou dans la loi, qui reflétent
par conséquent les luttes de pouvoir, les rapports de force, mais aussi les
compromis entre les divers acteurs sociaux**. Suivra I'institutionnalisation
du discours, c’est-a-dire I'intégration de celui-ci dans un instrument
juridique qui, lors de son application, deviendra une nouvelle « réalité »
acceptée par la majorité.

Comme l'adoption de la Politique fédérale relative aux eaux marque un
moment de rupture pour le droit de I'eau, voire de naissance du nouveau
droit, nous prétendons mettre au jour le processus de création sociale
de cette politique.
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Pour ce faire, nous identifierons les éléments clefs des discours propres
aux acteurs les plus importants ayant participé a U'enguéte sur la poli-
tique fédérale relative aux eaux, enquéte qui aurait servi de préalable a
Padoption de la Politique fédérale relative aux eaux. Nous identifierons
également ceux qui auraient influencé de fagon importante le contenu
de ladite politique, dont le statut de 'cau. En effet, 'analyse des enjeux
comme ['exportation de I'eau en vrac suppose d’abord nécessairement
de se pencher sur le statut juridique de I'eau, car on ne peut exporter
et faire le commerce que de marchandises ou de biens économiques. A
inverse, une chose commune est non appropriable et est, par le fait
méme, hors commerce.

Nous analyserons ensuite les interactions entre les arguments avancés par
les acteurs qui auraient servi a fagonner la politique fédérale sur I'eau.
Puis nous examinerons l'institutionnalisation du discours des acteurs
dominants dans le contenu de ladite politique. Nous irons encore plus
loin en nous intéressant a 'application de cette politique, afin d’établir le
degré auquel le discours dominant sur le caractére commun, sacré, non
appropriable et hors commerce de I'eau a réussi a s'institutionnaliser (I).

Par ailleurs, comme nous I'avons déja expliqué, les provinces assument
la responsabilité de gestion de leurs ressources en eau dans les limites
de leurs compétences constitutionnelles”. En fait, le modele de gestion
peut varier d’une province a une autre.

Le Québec est 'une des provinces canadiennes les plus riches en eau en
termes de surface occupée par I'eau douce?®. Compte tenu de I'abon-
dance des ressources hydriques au Québec, les conflits d’usages y sont
peu fréquents, bien que la pollution des cours d’eau soit a l'origine de
son indisponibilité pour divers usages.

Puisque le Québec est une province nantie en eau douce, plusieurs
hommes d’affaires pensaient, dans les derni¢res décennies, réaliser dif-
férents projets d’exportation. Par exemple, la Grand Canal Company
visait 'exportation de 'eau provenant de la Baie-James vers les marchés
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étrangers. D’ailleurs, le gouvernement québécois se serait initialement
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montré enthousiaste face a de telles propositions™, ce qui aurait fait

réagir la population québécoise.

Le gouvernement du Québec cherchait alors a se prévaloir d’une politique
sur I'eau et, ce faisant, il organise en 1999 une vaste consultation sous
Iégide du Bureau d’audiences publiques sur I'environnement (BAPE)*.
Parmi les questions faisant 'objet de la consultation, trois sujets pré-
sentent une importance particuliére : 'exportation massive d’eau douce,
Pexploitation de I'eau souterraine principalement a des fins commerciales,
et la privatisation des services d’eau municipaux?”. En effet, ces questions
impliquent un débat sous-jacent et fondamental sur le statut juridique
de I'eau, voire sur la symbolique de 'eau aux yeux de la population
québécoise. A la suite du rapport de la Commission, le Québec adopte
la Politique nationale de I'ean’®, qui permet entre autres de confirmer le
caractere commun de 'eau et de tracer des lignes directrices sur 'admi-
nistration des ressources hydriques dans la province.

La construction sociale de cette Politique®, plus particuliérement en ce
qui concerne la confirmation du statut juridique de I'eau en tant que
chose commune, non appropriable et hors commerce a également fait
I'objet d’une construction sociale qui a été analysé dans un premier
ouvrage de la méme auteure®.

Le présent ouvrage portera donc sur 'adoption de la Politique fédérale
relative aux eaux qui a fait 'objet de vastes consultations publiques, ou
de nombreux acteurs provenant de tous les secteurs de la société sont
intervenus. Leurs mémoires constituent un laboratoire important qui
permet de mieux comprendre la construction sociale des politiques
publiques et de la réglementation relative a 'eau au niveau fédéral. Ainsi,
nous analyserons dans les pages qui suivent le processus de construction
de cette politique fédérale, et nous nous attarderons plus particulierement
aux questions qui ont trait au statut juridique de 'eau et des projets
d’exportation massive.
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