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Introduction

-~

Ce petit volume, fruit de quelques années d'enseignement & 1'Univer-
sité de Montr&al, n'a pas pour but de "faire avancer la science™. Il voudrait
cependant contribuer & rendre la planification "abordable", 11 s'adresse
moins aux collégues universitaires qu'aux &tudiants et au grand public inté-
ressé par la planification au Québec. Le but visé est avant tout politique,
celui de faire prendre conscience au lecteur de phénoménes dont 1'agencement
lui Echappe. L'Bconomiste, l'urbaniste, 1'ingénieur s'interrogent sur les
aspects techniques de 1'instauration d'une société planifiéde. L‘approche du
politicologue est différente. Il s'interroge sur les idéologies qui sous-
tendent 1'instauration ocu 1'ahsence de planification, il analyse la culture
politique qui l'encourage ou la bloque, il mesure les valeurs socio-&conomi-

ques que charrie une collectivité, telle celle du Québec.

Il ne suffit pas de souhaiter que se crée une "mystique du plan", comme
1'ont soutenu certains Frangais il y a quelques années, pour que la question
soit réglée. C'est consciemment, j'ose affirmer, qu'un grand nombre de
Québécois refusent le type de planification que lui présentent les fonctionnai-

Tes.

Ce me semble, en effet, mal poser le probléme que de souhaiter 1'instau-
ration d'une "mystique du plan" comme moyen d'y parvenir. La planification
n'est pas une technique neutre, elle n'est pas un mode neutre de gestion d'une
soci&t®é, Elle ne s'analyse qu'en fonction des objectifs qu'une collectivité
assigne i ce mode de gestion. On ignore trop facilement, dans certains mi-
lieux européens, les thé&ses qui soulignent 1'apport aux capitalistes de ce

concept défini en fonction d'objectifs de profit &conomique. Planifier pour



atteindre une plus grande efficacité, une plus grande rationalit&? 1I1 y a
longtemps que le politicologue souligne 1'ambiguité de ces deux concepts. I1
n'existe pas de rationalité pure, d'efficacit€ pure. Le profit est 1l'un des
objectifs que peut se fixer la planification, mais ce n'est certes pas le
seul. La question devient donc : la collectivité est-elle "préte" i Etre
ainsi gérée? Sait-elle ce que la planification veut lul apporter, les objec-

tifs ont-ils &té fixés, existe-t-il un consensus & ce sujet?

Voild effectivement la thé&se que je soutiens : les difficulté&s rencon-
trées au Québec depuis dix ans dans ce domaine de la planification tiennent
noen pas aux institutions cré@es mais 4 la culture politique dominante dans
notre sociBté. Et la planification ne pourra devenir un succ€s simplement en
modifiant les institutions cré&8es 3 cette fin ni en souhaitant de créer '"une

mystique du plan.

Bref, si je pouvais risquer une affirmation peut-&tre un peu trop abso-
lue, on a pris pour acquis que la sociét@ québécoise était consensuelle, et
on a voulu par les structures institutionnelles de la planification en faire
une sociét& de participation, alors qu'en fait on &tait en socig&té conflic-
tuelle. Avant de souhaiter, comme le font certains partis politiques depuis
deux ou trois ans, la concertation du gouvernement, du patronat et des syndi-
cats, peut-8tre devrait-on s'assurer que les trois entités recherchent les

mémes cobjectifs.

Certes, la situation en 1964-1965 paraissait séduisante. Les syndicats
et en particulier la Confédération des syndicats nationaux (C.5.N,) se fai-
saient remarquer par leur accord avec les objectifs du gouvernement de
M. Lesage; la C.S.N. apparaissait 3 cette &poque comme l'un des moteurs de la
"Révolution tranquille". M, Lesage, pour sa part, ne semblait trop savoir
quel mandat et quels objectifs confier au nouveau Conseil d'orientation &cono-

mique, créé par une loi sanctionnée le 22 février 1961.

Un Conseil d'orientation &conomique avait bien €té cré€ en 1943 pour
préparer la reconversion d'apr@s-guerre; le geste du gouvernement du Québec

avait &té interprété comme manifestant une volonté autcnomiste plut8t qu'une



cohérence de sa philosophie de la planification. Le Conseil cessa d'ailleurs

de fonctionner quelques mois plus tard!,

En 1960, le programme €lectoral du parti libéral du Québec voulait con-
fier au Conseil d'orientation &conomique la tdche de préparer le plan d'aména-
gement &concomique du Québec. Il s'agirait d'un organisme consultatif, mais
qui disposerait également de pouvoirs ex@cutifs de planification dans le do-

maine de 1'aménagement de 1'&conomie,

M. Lesage créa un tel Conseil en 1961 sans trop savoir quel r&le celui-
ci pourrait jouer. L'annfe 1960 en avait &t€ une de grave récession, et il
paraissait €lectoralement rentable au nouveau gouvernement de manifester son
souci de "faire quelque chose' pour remédier & la situation. L'utilisation
de ce "climat' par les fabricants d'images du parti 1ibéral? semble avoir &té

plus marquante que celle du Consell des ministres.

Dé&s aofit 1960, M, Lesage avait nommé cing membres au Conseil en vertu
de 1'ancienne loi de 1943. Le consensus de la société québ&coise des années
1960 se refléte peut-&tre dans le choix de ces cing membres. M. Jean Marchand,
chef syndicaliste (C.S5.N.), siégerait & la méme table que M. Ren# Paré, pré-
sident de la Société des artisans et ami personnel de M. Lesage; M. Paré pré-
siderait d'ailleurs le nouvel organisme. Les trois autres membres du Conseil
seraient M. Cyril James, principal de 1'Université McGill, M. Ren& Tremblay,
sous-ministre de 1'Industrie et du Commerce, et M. Jean-Baptiste Lemoine, pré-
sident de 1'U.C.C. Sous cet &tat-major consensuel, se trouvait le directeur
général, homme clé permanent de tout organisme de ce type. Alors que les mem-
bres du Conseil ne voyaient pas comment on pourrait préparer un plan d'aména-
gement économique du Québec, faute de spgcialistes et de données statistiques,
le directeur, pour sa part, M. Joubert, revint de son href s&jour en France en
1962 tout disposé & créer au Québec la mfme structure de la planification :

appliquer intégralement d&s 1962-1963 les commissions de modernisation® ol se

1, Cf. Roland Parenteau, Notes de cours de 1'Ecole nationale d'administration
publique, 2€¢ Jegon : L'histoire du Conseil d'orientation économique du
Québec, 17 septembre 1971, p. 2ss., miméo.

2, Cf., mon '"Comment on fabrique un premier ministre gquébécois', Communication
présentée d 1'A.C.F.A.5. le 13 octobre 1972,

3. Cf. Pierre Bauchet, la Plamification frangaice. Vingt ans d'ezpérience,
Paris, Seuil, 1966, p. 78-81.
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rencontrent, dans chaque secteur de l'activité &conomique, fonctiommaires,

patrons et employés.

Cette situation aurait pu &tre catastrophique, le consensus ne reposant
sur aucune politique précise : les agents de planification n'avaient, en effet,
pas été suffisamment "impliqués'' dans le processus d'élaboration du plan. C{eci
était vrai, entre autres, d'un bureau de statistiques qui aurait dG disposer
de plus grandes ressources financiéres. En 1964, le Conseil décida finalement

de remettre 4 plus tard 1'élaboration du plan.

De cette &poque, je retiens surtout 1l'apparence d'un consensus, la dis-
ponibilité apparente des forces vives 4 dialoguer entre elles, mais également
1'obscurité des intentions de M. Lesage en matiére de planification, et le
choix peut-&tre un peu malheureux du premier directeur général du Conseil d'o-
rientation &conomique, M. Joubert., Homme d'affaires, sp&cialiste de 1'achat
et de la vente de terrains, il &tait pergu comme urbaniste et s'intéressait
effectivement aux questions municipales d'abord et avant tout. Son s&jour en
France durant 1'&t& de 1962 1'a profondément marqug; il avait alors eu l'occa-
sion de s'initier aux mécanismes de la planification frangaise. Le rtfle du
directeur général est celui d'un moteur vital. Ses coll8gues durent dépen-
ser beaucoup d'énergie # convaincre le gouvernement que le Québec n'était pas
prét i appliquer intégralement les mécanismes frangais. Ces Energies firent
perdre des mois précieux 3@ 1l'effort de planification; elles se dé&ployaient en
effet dans une optique forcément négative.

M. Roland Parenteau devint directeur pEnéral du Conseil d'orientation
économique en 1964, Universitaire, professeur 3 1'Ecole des hautes &tudes
commerciales de Montréal, M. Parenteau avait eu l'occasion de réfléchir sur
toutes ces questions. Il voulut se donner quelques années pour mettre en
place les mécanismes de planification. En 1968, au Conseil on se sentit prét
g appliquer le plan Joubert. 11 n'existait cependant i cette €poque (octobre
1968) de 1la part de M, Bertrand, qui venait de succéder & M. Johnson au poste
de premier ministre, aucune volonté de planification. M. Bertrand décida
d'ailleurs, en 1969, de fusionner en un seul organisme les responsabilités de
planification et de développement prévues antérieurement pour deux organismes
distincts. La dimension planificatrice du nouvel organisme, 1'0Office de plani-

fication et de développement du Québec, prit trés nettement la seconde place.
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De plus, & cette &poque, 1l'apparence méme de consensus avait disparu au
Québec. Au sujet du bill 63 puis de la présence des troupes féd€rales durant
les &vénements d'octobre 1970, les syndicats s'opposérent ouvertement au gou-
vernement, Le climat des récentes années (le Front commun et 1l'emprisonnement
des chefs syndicaux} ne permet pas au politicologue de concevoir comme réalis-
te une 'mystique du plan", c'est-d-dire la propension de la planification 3
s'accomplir d'elle-méme si tous les Québécois sont convaincus de sa nécessité.
Les objectifs des syndicats, ceux des patrons, et ceux du gouvernement parais-
sent trop inconciliables. La velonté€ d'instaurer une &conomie de type socia-
liste, telle gue préconisée par la majorité des leaders syndicaux, parait fonda-
mentalement différente de la position du gouvernement et du patronat en ma-
tiére de philosophie du développement. On ne risque guére de se tromper en

parlant d'une multiplication des sous-cultures, veire de multiples cultures

pelitiques au Québec depuis quelques années. Les occupations de stations de
radio, en 1972, par exemple, ont mis en évidence la volonté de certains Québ2-
cois de s'alimenter & d'autres sources d'information que celles auxquelles

ils ont droit. De méme, le développement des activités coopératives au Québec.
Ne pas tenir compte de ces cultures diverses? et préconiser une 'mystique du
plan" comme solution au probléme de 1'absence d'aménagement de 1'économie et
des ressources me paraissent pouvoir &tre qualifiés de tendances i prendre des
libertés avec 1'honné&tet# intellectuelle; en frangais plus direct, mon grand-

pére appelle cela rire du monde.

Cn ne peut, en effet, aborder 1'étude de la planification au Québec
sans se demander quels objectifs tel ou tel type de planification veut attein-
dre, Ceci me parait vrai & la fois pour chague secteur de I'activité publi-
que (planification sectorielle) et pour l'ensemble de 1l'activit@ québécoise

{planification globale).

Trois secteurs sont &tudi&s en premiére partie : le transport métropoli-
tain, le logement et I1'activité gouvernementale. Dans chaque cas, j'al voulu
démontrer que la planification n'est pas une technique neutre, gqu’elle n'est

pas un mode de gestion neutre de ce secteur dfactivité. Elle ne s'analyse

4, Les recherches actuelles du professeur Léon Dion devraient faire le point,
de fagon définitive, sur cette question. On trouvera un exemple de cultu-
re politique autonome dans Marie Letellier, On n'est pas des trous-de-cul,
Montréal, Parti pris, 1971.
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qu'en fonction des objectifs qu'on lui assigne. Et des cultures et id&ologies
différentes sous-tendent des objectifs différents. Si 1'objectif est la cons-
truction d'autoroutes urbaines, les gens qui habitent la banlieue en profite-
ront : ce type de planification privilégie les couches socio-conomiques qui
détiennent les moyens financiers d'aller s'établir en banlieue. La possibi-
lité de restaurer son vieux logement encourage 1'individu # ne pas quitter le
centre-ville; une politique visant & encourager les gens i s'acheter une

maison en 1973-1974 tend par contre & profiter aux spéculateurs, aux proprié-

taires de "développements domiciliaires" et i encourager la crfation de cités

dortoirs. L'instauration de la rationalisation des choix budg@taires, ou
P.P.B.5., dans l'administration gouvernementale a renforcé, en fait, les pou-
voirs du Conseil du trésor, tant 4 Qttawa qu'd Québec, de sorte que méme une
technique de gestion d'apparence tout & fait neutre a profité i certains fonc-
tionnaires plus qu'd d'autres, et elle apparalt méme au service d'une idéclogie,
en France en particulier : ce sont ceux qui ne cessent de mettre en garde contre

tout accroissement des dépenses publiques qui utilisent les techniques du

P.P.B.S.

La deuxiéme partie du volume est consacrée 4 des expériences plus globa-
les, d'abord celle du Québec puis celle de la France. La thése soutenue est
la mEme : la culture politique actuelle ne permet guére des expériences de
nature consensuelle, la concertation ne peut &tre bas€e sur des objectifs con-
flictuels, L'apport des modéles &trangers parait particuliérement révélateur.
Vingt-cing ans de planification en France, par exemple, ont révélé aux syndi-
cats que cette technique avait beaucoup plus profité€ aux patrons qu'd eux-
mémes. Ils ont en outre révélé i ce chercheur qu'il ne suffisait pas de s'as-
seoir 4 la mé@me table pour que la concertation devienne effective : les syndi-
cats avaient bheau s'opposer aux politiques patronales en frappant sur la ta-
ble, ils ne disposaient pas de données statistiques et de dossiers leur per-
mettant d'attirer 1'attention du gouvernement et celle de 1'opinion publique

sur les cons@quences réelles du type de planification que 1'on pratiquait,



Premiére partie

LA PLANIFICATION SECTORIELLE
TROIS ETUDES DE CAS






Issu d'une "idée de gauche" au début du XX€ siécle, le concept de plani-
fication fut initialement appliqué dans un pays i régime socialiste, 1'U.R.S5.S.
I1 n'en fallut guére plus pour qu'il soit associé, dans 1'esprit des Occiden-
taux, au régime de type totalitaire, contraignant, et soit pergu comme un pro-

cessus décisionnel centralisateur.

Aprés la Seconde Guerre mondiale cependant, la reconstruction de 1'Euro-
pe occidentale exigea une rationalisation des mécanismes nécessaires 3 cette
entreprise, L'efficacité exigeait que, m&me dans le monde du lib&ralisme &co-

nomique, on utilise le concept de planificationl.

Le passage du concept de planification économique & celui de planifica-
tion, c'est-i-dire 1'élargissement de son champ d'application, n'eut lieu qu'd
la fin des années 1950. On prit alors conscience de la notion d'gquilibre et
d'harmonie dans la planification du développement?. La vie &conomique devait
se doter de structures qui s'harmoniseraient avec la vie sociale : le dévelop-
pement social devait accompagner le développement &conomique, et le développe-
ment régional ne devait pas &tre négligé au profit du seul développement na-

tional.

Beaucoup de définitions ont &t€ données de 1la planification. Dans son

sens le plus large, la planification se définit comme 'un ensemble de dispo-

1, On trouvera un excellent résumé dans Jean Meynaud, Planification et politi-
gque, Lausanne, M. Meynaud, 1963, p. 33ss. Pour une analyse plus détaillée,
on lira avec avantage Maurice Dobb, Soviet Economic Development Since 1917,

2, J. Fourastié et J.P. Courthéoux, la Planification économique en France,
Paris, P.U.F., 1968.
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sitions arrétées en vue de 1'exBcution d'un projet3'", Une telle définitien

met l'accent sur deux &léments, la présence d'un objectif, et l'utilisation de

moyens pour atteindre cet objectif. Le but inh&rent 3 tout plan est de "tendre
8 assurer simultan&ment une hirarchie de besoins et & &viter le gaspillaged'.

Cette définition de la planification peut s'appliquer i n'importe quel type

d'activités humaines.

Plusieurs auteurs frangais ont pris 1l'habitude de réserver le concept
de planification 4 la planification de 1'ensemble des activités d'une collec-
tivité nationale, Parler de plan au niveau de 1'Etat nécessite alors 1'addi-
tion de certains &léments i la définition de base. On parlera ainsi d'un en-
semble de dispositions arrétées en vue de 1'ex&cution d'un projet,.. collec-
tif s'ins&rant dans une ocu plusieurs missions de 1'Etat, le tout nécessitant
un acte de nature politique. Pour le professeur Meynaud, l'essentiel de la
planification lui paraissait &tre "le transfert 4 1'autorité politique, en
tant qu'émanation de la volonté populaire, des responsabilités finales concer-
nant la croissance &conomique et le progrés social de la collectivits". Mais
si le pouvoir politique constitue la pierre angulaire de tout plan, cette défi-
nition s'applique-t-elle en &conomie de marché oili, selon Bettelheim, "les dé-
cisions &conomiques ultimes et réelles sont prises par des agents &conomiques

individuels en fonction de leurs intéréts particuliers6.

Des distinctions ont alors 8té apportées entre ce que 1'on appelle la
"planification impérative" et la "planification indicative'. Ces différences,
plus manich&ennes que tranchées en 1974, portent sur le mode d'€laboration, le
conteru du plan et le mode d'exécution., Dans un plan impératif, c'est 3 par-
tir des objectifs prioritaires de production plut&t qu'd observer les compor-
tements spontanés des agents économiques que la Commission &tatique du plan
détermine la production et les investissements. Le plan impé&ratif intéresse
non seulement tous les secteurs, mais aussi de nombreux aspects de la vie éco-

nomique : quantités, prix, localisatiom, emploi. A la limite, on a pu dire que

3. Charles Bettelheim, Problémes théoriques et pratiquee de la planification,
Paris, Maspéro, 1966, p. 23.

4. J.R, Boudeville, les Programmes économiques, Paris, P.U.F., "Que sais-je",
1967, p. 32.

5. Jean Meynaud, Plamifieation et politique, p. 12.

6. Charles Bettelheim, Plmification et croieeance accélérée, Paris, Maspéro,
1971, p. 5.
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la nation se comportait comme une seule entreprise, dirigeant ses divers &ta-
blissements, 11 s'agit, en somme, de planifier les activités de 1l'ensemble de
la collectivité&. L'ex8cution du plan imp&ratif, enfin, repose sur des ordres,

c'est-i-dire des contraintes et des interdictions,

Dans un plan indicatif, par contre, les objectifs sont fix&s par secteur
plutdt que par firme, laissant aux entrepreneurs une grande liberté d'action.
Ces objectifs sont impératifs pour les secteurs de base (nationalisés, le plus
souvent) et seulement indicatifs pour la plus grande partie des industries de
transformation. L'avenir n'est prévu que dans ses grandes lignes. L'exécu-
tion s'effectue par la concertation, elle repose d'abord sur la conviction,
mais, comme tout plan, elle compte si nécessaire sur des moyens de coercition.
Ainsi, les plans indicatifs sont de véritables plans, eux aussi, dans la mesu-

re ol l'on y trouve une perspective coh&rente et des moyens de coercition.

Ces définitions portent essentiellement sur l'ensemble des activités
d'une collectivit& nationale. C'est en ce sens que je parlerai pour ma part
de planification globale. Le concept de planification sera plutdt utilisé
dans cet ouvrage-ci chaque fois qu'il visera i définir l'ensemble des moyens
agencés dans le but d'atteindre une fin, c'est-d-dire chaque fois que seront
bien précisés un ensemble de moyens coordonnés et des objectifs., Pour repren-
dre la définition de Bernard Gournay, une décision est un acte isol&, alors
que la planification implique, elle, un ensemble hiBrarchis& et &chelonné de
décisions, répondant & 1'analyse d'une situation précise et se proposant de
réaliser des objectifs cohérents et 3 terme’. Cette définition s'applique,
dans 1'optique de cet ouvrage, & la fols & 1l'ensemble de 1l'activit& publique

d'une collectivité et i des secteurs restreints,

C'est ainsi que je fais &tat, dans cette premiére partie du velume, d'u-
ne planification possible des transports métropolitains, de l'habitation et de
1'activité gouvernementale. Dans chaque cas, les questions retenues ont trait
aux couches sociales privilégiSes par le type de planification retenu, et &
1'influence de la culture politique dominante sur ce type de planification cu

sur 1'absence de planification dans le domaine, L'&tude des transports métro-

7. Bernard Gournay, Introduction & la seience administrative, Paris, Colin,
1966, p. 78.
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politains se veut la plus comparative possible, elle retient spécifiquement
les cas de Montréal, Toronto et Vancouver mais elle se référe également aux
expériences de San Francisco, Los Angeles, Boston... et Rouen. FElle met en
relief la culture dominante, celle de 1'automobile comme symbole de statut

-

social, mais elle se référe i une sous-culture qui met, elle, l'accent sur le
"droit des citoyens d leur ville'; elle conclut au caractére spécifique de
Montréal : 1l'insistance des autorit&s québ&coises 4 construire l'autoroute
est-ouest 3 Montréal malgré les protestations v&hémentes des habitants de ces
quartiers parait aller & 1'encontre de l'accent nouveau mis en Amérique du

Nord sur le droit des citoyens 3 leur ville.

Le choix des programmes québ&cois en matifre de logement fait &galement
appel aux valeurs prioritaires des couches sociales privilégiges. Le second
chapitre constate l'accent mis au Québec sur les développements domiciliaires
et s'interroge sur les perceptions de la restauration des logements dans trois

quartiers socio-&conomiques différents.

Le troisidme chapitre, enfin traite du Planning-Programming-Budgeting
System, traduit en frangais par l'expression "'rationalisation des choix budgé-
taires". Il met 1'accent sur la nécessité de définir les objectifs avant que
ne puisse vraiment s'appliquer un tel systéme : des études de cas de 1'appli-
cation du P.P.B.S. aux Etats-Unis et au Canada ont mis en &vidence le rdle
que jouent hécessairement les hommes politiques dans la définition des objec-
tifs, et celui des fonctionnaires du Conseil du trésor dans 1'interprétation
donnée aux diverses phases d'ex&cution du systéme. Des jugements de valeur
sont, en fait, effectuds par les uns et les autres, jugements basés sur leur
propre conception de la soci&t&. Le but non avou& semblait d'empécher la haus-
se croissante des dépenses publiques, de sorte que 1l'application du systéme a
eu comme conséquence la centralisation et le caract@re routinier de la prise
de décision. La seule fagon d'appliquer ce type de gestion parait d'éviter de

modifier la culture administrative existante.



Chapitre premier

LA PLANIFICATION DES TRANSPORTS METROPOLITAINS
TECHNIQUE ET TDEOLOGIE*

Comprendre la réalité& de la ville ne peut aller sans comprendre aussi ce
que sont les exigences et les désirs qui sous-tendent 1'établissement de nou-
veaux rapports sociaux. Les géographes nous apprennent que 1'humanité, tan-
dis qu'elle se fixe sur des points précis de l'espace, colonise aussi de nou-
velles franges pionniéres aux points extrémes de cet espacel. La répartition
géographique des hommes semble ainsi soumise & une sorte de balancement entre
certaines conditions favorables 3 leur concentration et d'autres, au contrai-
re, orientées vers la conquéte de cette frange. Ce double mouvement parait

modeler Egalement l'organisation interne des métropoles urbaines.

Cette dualité de l'espace, y compris l'espace urbain, n'est pas fortui-
te, de simple ordre factuel, révélent les psychologues sociaux. Mais lorqu'il
s'agit de transcrire cette dualité dans un nouveau modéle d'intelligibilité,

deux écoles semblent s'opposer. L'une privilégie le centre-ville, "porteur de

2l|

traditions, de richesses“", et se demande comment on peut vraiment lui oppo-

ser 1'""inconnu" : aux l&gendes et aux mythes "attach&s aux aventures de la mo-

n

bilisation de 1'espace dans les &tablissements pionniers de 1'homme™, 3 la va-
lorisation du gofit de la sp&culation financidre, Monbelg par exemple oppose

1'attachement aux centres-villes 'bien rodés dont on a &prouvé longuement la

Ce chapitre est une version légérement modifiBe d'une communication présen-
tée au premier colloque Afrique-Amérique de planification de 1'environnement,
qui s'est tenu 4 Rabat le 28 décembre 1972,
1. E.A.J. Johnson, "Spatial Reconstruction : Some Policy Aspects', i» Johnson,
edit., The Ornganization of Space, Cambridge, Harvard University Press,
1970, p. 208-241,
2. P. Monbeig, "Les franges pionniéres", in Géographie générale, Paris, Galli-
mard, 1966,
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valeur rassurante', "Iles et centres de protection', les centres-villes,
"phares de lumidre', prolongent le jour 'comme pour une sorte de récrdation

de 1'homme'.

L'autre #&cole, tout adverse, pose la chance de l'homme nouveau, non dans
son engendrement par un espace communautaire, mais dans sa fonction de "gé&ni-
teur d'un territoire3". Cette &cole, qui se décrit volontiers comme celle des
"désurbanistes'", met 1l'accent sur la banlieue, Elle espére "voir engendrer
par l'espace - transformé lui-méme en condensateur social - cet homme nouveau
qui reste & naitre”. Il s'agit pour l'Bcole des "d&surbanistes'" non plus de
centrer, mais de répartir les lieux industriels et 1'habitat le long des ré-

seaux de distribution.

L'histoire confirme ce double mouvement, mais ne le pergoit pas nécessai-
rement comme conflictuel. A 1'origine mythologique de la cité, Lewis Mumford
discerne le rdle dominant d'un fondateur4, Ce héros fera de 1'institution
d'une citadelle protectrice son réve, et il va clore la ville-citadelle par
des murailles & ce point puissantes qu'elles semblent aux historiens dispro-
portionnées au vu des techniques militaires de 1'8poque. Lorsqu'il réussira
i surmonter cet &tat de claustration menacée, le fondateur pourra tourner sa
ville '"vers la vie, vers les objets extérieurs, vers une plus large mobilisa-
tion de son volume social". L'accomplissement de la grandeur civilisatrice
d'Athénes 1'a conduite un jour & sortir de son site et - par la construction
d'une route entre deux murailles, membre tendu par la ville sur le monde - &
pousser son extention jusqu'd cet espace mieux ouvert aux relations commercia-
les, que constituait alors le port du Piréed. Stagit-il de “centrer" ou de
"fuir hors du premier espace'? Les planificateurs contemporains, pas plus
que les fondateurs des premiéres cités, n'ont vraiment encore réussi 3 tran-
cher la question. Comme le soulignent Marcel Bélanger et Melvin Charney

les solutions ne se déduisent pas de la connaissance des problémes (com-

me on le croit parfois), elles demeurent nécessairement subordonnées &
des choix, 3 des dé&cisions pelitiques.., Les grandes orientations, les

3. Anatole Kopp, Ville et révolution, Paris, Anthropos, 1967.
4, Lewis Mumford, la Cité & travers l'histoire, Paris, Seuil, 1961.
5. Alain Medam, Ia Villz-censure, Paris, Anthropos, 1971, p. 74-75.
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grandes réalisations ne peuvent prendre la forme précise de programmes

valables en dehors d'un processus global qui fait appel & la conscience

et 4 la participation active des collectivités®.

I1 n'existe, dans le monde, aucune politique unique des transports ur-
bains. Les questions majeures non encore tranchées par les hommes politiques
ont trait aux rSles respectifs des différents modes de transport et aux objec-

tifs de la planification de ces moyens de transport.

Alain Medam notait r€cemment qu'il n'existe pas encore de consensus
quant aux formes que devraient prendre les villes modermes, en dépit de nos
connaissances accrues de la structure de ces villes?. Certains facteurs mnous
laissent croire qu'elles sont en train de se déconcentrer. Devons-nous encou-
rager cette déconcentration? Désirons-nous la densité ou la dispersion de ces
populations urbaines? Préférons-nous des aires urbaines dot&es d'un seul cen-
tre-ville ou de plusieurs nucléi fonctionnels? Ce sont 14 des questions inti-
mement lides i celles de 1'idéologie dominante des citoyens en méme temps qu'd

celles de la planification des transports urbains,

Les défenseurs de la vitalité et de 1'intégrité des centres-villes sou-
tiennent que la planificatien urbaine doit considérer ceux-ci comme indispensa-
bles & "notre" culture et d '"notre' &conomie. Ceux, au contraire, qui favo-
risent une déconcentration ou une décentralisation des aires métropolitaines
mettent 1'accent sur "ce fait inévitable' qu'est la dispersion des entreprises
et de la population en petites villes autonomes au sein de cette aire. Le pro-
bl&me du transport métropolitain, probléme de fontionnement d'apparence pure-
ment technique, est en cutre pour plusieurs politistes un reflet de la confron-
tation des classes sociales. Les classes plus aisées vont occuper les meilleurs
sites en banlieue et s'établissent & 1'abri des inconvénients de 1'urbanisa-
tion. L'automobile les relie aux commoditds du centre-ville®. Ville Mont-
Royal par exemple s'est développée séparée du reste de Montr&al par une clé-
ture tout en jouissant méme d'un mEtro avant la lettre grédce au service subven-
tionné des Chemins de fer nationaux, si 1'on en croit un fonctionnaire de la

ville de Montréal, assez pessimiste par ailleurs., Le transport, fondement de

6. Melvin Charney et Marcel B&langer, Architecture et urbanisme au Québec,
Montré€al, P.U.M., 1972, p. 60.

7. Alain Medam, Ia Ville-cenmsure, chap. III.

8. Jacques Trudel, "Les problémes urbains', Maintenant, février 1972, p. 5.
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1'organisation urbaine, assure la mobilit& des facteurs qu'implique une divi-
sion extréme du travail. Dans notre soci&t@ de classes, les problémes s'ag-
gravent avec les progrés de l'urbhanisation. Selon lui, un meilleur &quilibre
entre le transport individuel et le transport collectif ne constitue par consé-
quent qu'une solution partielle?, car la stratégie du pouvoir dresse les inté-
réts d'une classe contre ceux d'une autre. Seul le transport en commun, Ega-
litaire, favoriserait les plus pauvres. Pour le politiste, la question devient

donc : & qui profite la politique adoptée par telle ou telle grande métropole?

L'utilisation de 1l'automobile découle de la d&concentration des métro-
poles en méme temps qu'elle 1'encourage, et la planification des transports
se trouve ainsi life au dé&veloppement structuré des villesl®, cCeux qui préco-
nisent la construction d'autoroutes urbaines i Vancouver, Toronto et Montréal
encouragent cette déconcentration; selon eux, la planification urbaine doit
considérer comme '"inévitable" 1'utilisation de l'automobile et comme 'pErimée"
celle des transports en commun des centres-villes. Ceux qui s'opposent & ces
théses considérent les transports en commun comme indispensables en 1972;
aussi paradoxale que puisse paraftre leur affirmation, plus la région métro-
politaine comptera d'automobiles, et plus son réseau de transport en commun
sera indispensable. De toute facon, le but premier du transport des citoyens
est d'accroitre non pas la somme de leurs mouvements physiques, mais bien les
possibilités d'association humaine, la coop&ration et les liens personnels.

Selon eux, ceci est impossible sur des autoroutes urbaines congestionnéesll,

I1 s'agit, par conséquent, pour chacune des grandes métropoles du Canada
et du Québec de savoir si le transport est d'abord influenc& par les gofits des
consommateurs des classes politiques aisées ou par un programme d'activités
populistes coordonnées. Doit-elle 'se fier'" aux goiits des consommateurs ou

imposer une certaine coordination et de quelle nature?

9. Jacques Trudel, "Les probl&mes urbains", p. 11,

10. Cf. 3 ce sujet 1'int&ressant rapport de John R, Meyer, John F. Xain et
Martin Wohl, Technology and Urban Transportation, Washington, Office of
Science and Technology, The Executive Office of the President of the United
States, 1962.

11, Lewis Mumford, The Highway and the (ity, Harcourt, Brace & World, 1963.

Les ouvrages montrant cette dichotomie sont nombreux. Jane Jacobs y a con-
sacré plusieurs volumes et articles, cf. en particulier The Death and Life
of Great American Cities, New York, Random House, 1961.
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1, L'influgnce des goiita des consommateurs

Il ne semble guére possible de modifier le plan des villes actuelles pour
permettre une circulation automobile facile & toute heure du jour dans tous les
quartiers; il s'agit plutdt de planifier 1'usage le plus efficace possible des

Tues, tant les plus larges que les plus &troites.

Cologne, Rouen, Grenoble, La Haye ont d€jd transformé certaines rues en
promenades pour piétons, Les rues désignées &taient cependant toutes trés &troi-
tes. La premiére opposition provient en général des petits commergants de ces
rues; selon eux, l'interdit de circuler, voire de se garer, réduirait leurs
ventes. Cette opposition ne paralt guére sérieuse : 3 Rouen, la transformation
de la rue du Gros-Horloge en promenade pour piétons a entrainé des hausses de
chiffres d'affaires, & un point tel que les commergants en réclament le prolon-

gement 12,

L'opposition des habitants de ces rues semble plus farouche. Ils reven-
diquent le "“droit de garer leur voiture sous leur fen&tre', Cette question d'un

"droit i la rue" souldve passablement de polémiques 3 peu prés partout, polé-

~

miques portant 4 la fois sur le contenu idéologique et sur le contenu technique

de la question.

Certains affirment que 1'automobile a apporté des b&néfices &conomiques

et culturels tels qu'aucun moyen de transport ne peut la remplacerl3, D'autres

12. Entrevues personnelles 3 Rouen, le 7 janvier 1972,

13. "Soeiety seeme to have moved from an attitude of extreme complacency about
the impact of ecomamic growth and development on the envirowment to one of
ngar panic, in which there are now great pressures for ingtant drastic
action, often without sufflicient evidence that the remedy proposed is the
right solution, Nowhere is this more true than in the case of the motor
vehiole., It has become fashionable to look upon the motor vehiele almost
as a social evil, an instrument of death and injury, of pollution{ of noiqe,
and of frustration., It ie easy to forget that beeides the economic bengftts
which the motor industmy brings to a country, the motor ear itself provides
a number of basiec gocial benefits. It gives a growing number of people of
the United Kingdom a peracnal freedom they could not otherwise enjoy (isn't
it also true in Quebee?), a freedom which ie a liberating influence, allow-
ing people to widen their social contaet and enabling them to enrich their
livea through a broadening of experience', Lord Rootes, président de la
Motor Industry Research Association et de Chrysler Corporation (United
Kingdom), Séminaire international d'administration publique i Sousse, Tuni-
sie, le 4 janvier 1972.
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notent son prestige social et se demandent s'ils peuvent dissuader les gens de

la considérer comme symbole de rTéussite.
I1 y a bien quelques personnes cenvaincues de ses effets néfastesl4, mais

elles semblent trés minoritaires. Les citoyens d&laissent depuils vingt-cing
ans les meyens de transport en commun... au d€sespoir des autorités des grandes
métropoles qui ont investi des millions de dollars pour am&liorer leur service,
Le nombre de passagers des trains et autobus des centre-villes et banlieues ca-
nadiens est pass& de un milliard et demi 3 un milliard depuis vingt-cing ans en
dépit de l'accroissement gigantesque des populations urbaines. Dans la Commu-
nauté urbaine de Montr&al, le nombre d'usagers du transport en compun a dimi-
nué de six millions de personnes de 1969 & 197015, 11 s'agit donc pour 1'homme
politique de se demander quelle stratégie il devra €laborer, et 3 qui elle pro-

fitera.

On peut songer d deux ''stratégies pures'" et 3 plusieurs stratégies inter-
médiaires : la premiére pourrait ne tenir uniquement compte que de ce désir des
individus des classes aisées d'utiliser leur automobile en tout temps; la se-

conde pourrait, au contraire, obliger tous les citoyens 3 emprunter les moyens

de transport en communle.

Les moyens de transport en commun constituent encore en 1972 un &lément
essentiel du systéme de transport au sein des grandes aires métropolitaines,

Ils semblent peu aptes, cependant, d remplir totalement leur rile tant dans les

14. "Ths motor car is responsible for more pain, grief, amoyance, and disorder
than any other manmmade object with the exception of the gun, There is no
evidence to support the contention that it has widened horizons; the con-
verse could be argued. Motorists as a breed have been enabled to know less
about more of ihe country they inhabit, Travel, mainly within the confinee
of a pressed-steel boz, broadens more midriffes than it does minds. Soeial
mobility has not yet been affected : the motoring lobby persistently tgnores
the fact that roughly half the households in England have no car', entrevue
personnelle : M, Ian Breach, journaliste au New Statesman, le 18 juillet
1971 3 Londres : "... Get rid of the car in an effort to restore a soctability
that eities have lost™”, selon Humphrey Carver, Cities in the Suburbs, Uni-
versity of Toronto Press, 1965, p. 73,

15. Statistiques fournies par la C.T.C.U.M, M. Lucien L'Allier, le président d?
1'organisme, attribue la défection de ces passagers 4 1'augmentation du prix
du billet, qui date de 1569.

16. Cf. J.F, Xain in J.R. Meyer et al., The Urbmm Transportation Problem, RAND
Corporation & Harvard University Press, 1965.



25

zones de faible densité (certaines banlieues) et de trgs grande densité qu'aux
heures de pointe. On leur reproche en outre leur absence de confort, leur len-
teur, et leur cofit &levé. C'est pourquoi plusieurs sociologues et politistes,
favorables 4 1'id8e d'un moyen de transport en commun 8galitaire, n'hésitent
cependant pas 3 dire que, dans les circonstances actuelles, 1'automobile n'est
pas 1'objet d'un choix, elle est imposée par la forme d'urbanisation qui la
rend indispensable 4 certains types de déplacement17. L'utilisation de 1'auto-
mobile du lieu de résidence au lieu de travail découle de 1'" éparpillement" des
résidences, facilités commerciales et maisons d'affaires, en méme temps qu'elle

1'encourage.

Quelle est donc la "stratégie mixte" qui permettra de tenir compte 3 la
fois des gofits des automobilistes et de la nécessité de décongestionner les
centres-villes? Quel rBle peut jouer le syst&me de transport en commun, & quel-

P

les conditions peut-il &tre préféré i 1'automcbile?

Les grandes cit&s croissent depuis cinquante ans selon un schéma qui nuit
au syst&me de transport en commun sous trois aspects distincts : la cueillette
des passagers, leur "livraison', et les lenteurs de la circulation aux heures

de pointe.

Le cofit de la circulation automobile est consid&ré comme "'compAtitif'
par plusieurs &conomistes américains. L'Institut de recherche de Stanford a
par exemple pu déterminer qu'il en cofite $0.05 la minute 4 un automobiliste se
rendant 3 son travail, et que la "valeur réelle" de son trajet serait de l'or-
dre de $2.80 1'heureld, A ce prix, il serait tout aussi &conomique d un ouvrier
d'utiliser sa volture s'il demeure & moins de quinze milles de son lieu de
travail, prétendent les &conomistes. Aux colits &conomiques s'ajoutent cepen-
dant des cofits sociaux, Et dans ce domaine, le transport en commun sort per-

dant, pour le moment.

17, Jacques Trudel, Maintenant, op. eit., p. 10; John W. Dyckman, "Transport-
ation in Cities'" in Charles Abrams et al., £itiszs, New York, Knopf, 1967,
p. 142-143,

18. Entrevue personnelle : M. John Buick, du Stanford Research Institute, &
Menlo Park (Californie), le 3 avril 1971; cf. également J.R. Meyer ef al.,
The Urban Transportation Problem, op. eit., qui cite des statistiques, dé-
jd plus anciennes, de la RAND Corporation.
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La cueillette des usagers est limitée par la nécessité pour 1l'autobus ou
le tram de s'en tenir & un trajet fixe. Dans les aires peu densément peuplées
ol les populations sont disperses, il n'est ni agréable pour 1'usager de consa-
crer plusieurs minutes 4 se rendre au point de cueillette ni rentable pour la
firme d'assurer le service faute de clients. La circulation dans les centres-
villes rend difficile le retour au foyer; & lenteur égale, le confort de l'auto-
mobile 1'emporte. Une enquéte effectude & 1'automme de 1971 3 Montréal auprés
de 2 000 foyers révéle que 54 pour cent des Montréalais n'utilisent jamais les
autobus (1 080 des foyers retenus). Ceux qui utilisent ce moyen de transport
se plaignent de sa lenteur, de ne jamais pouveir y &tre assis, et de son coiit

trop élevels,

TABLEAU 1
Résultats des entrevues

454 foyers se plaignent de la lenteur du transport en commun et de ne jamais
Btre certains d'arriver 4 1'heure;

205 foyers se plaignent du fait que les autobus sont '"toujours trop remplis';

119 foyers se plaignent du colt trop €levé des billets. Ces gens n'utilisent
jamais 1'autobus;

313 affirment qu'ils utiliseraient 1l'autobus si le cofit du billet &tait moin-
dre;

335 si ce moyen de transport &tait plus rapide, mais

659 affirment qu'ils préféreraient utiliser leur automobile méme si le systé-
me de transport en commun &tait amélioré.

Le centre-ville de Montréal comptait 45 000 voitures en 1945; il en comp-
te aujourdthui 700 000. La vitesse de onze milles & l'heure est encore considé-
rée par les Am&ricains comme excellente, eux qui ne peuvent circuler & New York,

Chicago et Los Angeles qu'd sept ou huit milles & 1theure20. Mais, pour les au-

19. Chantal DeGroote et Pierre Villon ont administré les entrevues avec l'aide
d'une gquipe nombreuse et motivée. De leur enthousiasme, je les remercie.

20. "Competition betwsen automobile and publie transportation is more likely to
be deeided om the basis of service rather than cost. Speed of service has
been found to be of particular concern to the consumer, and this hae placed
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torités de la Commission de transport de la Communauté& urbaine de Montréal
(C.T.C.U.M.}, les difficultés économiques proviennent de la non-rentabilité du
service hors des heures de pointe. Le nombre d'usagers dans la région de
Montréal croit du double de 7.30 i 9.00 heures le matin et de 4.30 4 6.00 heu-

res de 1'aprés-midi. Et le nombre de voitures croit d'autant,

TABLEAU 2

Lz eireulation d Mentréal

Pourcentage sur la route de la circulation potentielle

Voiture Transport
en commun

minuit 1%

2,00 heures a.m. 1%

4.00 1%

5.00 5% 2%
6.00 8% %
7.00 15% 10%
8.00 23% 14%
9.00 15% 13%
10.00 6% 4%
11.00 4% 3%
midi 5% 2%
2.00 heures p.m. 5% 3%
3.00 10% 4%
4.00 12% 10%
5.00 17% 14%
6.00 21% 10%
7.00 13% 5%
8.00 3% 4%
9.00 2% 3%
10.00 2% 3%
11.00 2% 2%

sources : C.T.C,U.M,

tronsit at a congiderable disadvantage. In the ceniral business distriet,
where the speed of the automeobile ie sharply curtailed by peor highuays and
heavy treffic, average driving speeds are nevertheless a bit greater, except
in the largest cities, than the transit vehicles that operate on the surface.
In Cleveland it has been found that automobiles average 18 miles per hour
downtown, whereas the transit vehicle that must stop te load and wnload as
well as congestion makes no more than 12 milec per hour. Comparable filgures
for Washingion, D.C., are 17 and 12 miles per hour.” Entrevue persomnelle
M. John Burton, du Bureau de recherche de 1'Assemblée législative de la Ca-
lifornie, 4 Sacramento, le 30 janvier 1972,



28

Que Montr2al ait '"des bouchons partout', la vitesse de onze milles &
I'heure semble le démentir. Mais, en plus d'€tre une Tle, ce qui lui pose des
problémes particuliers, elle est accablée du pire hiver parmi les grandes métro-
poles, exceptions faites de Moscou et Stockholm. La vitesse moyenne de la cir-
culation dans le centre-ville ne se retrouve donc pas nécessairement aux heures

de pointe, aux abords des ponts, 1'hiver!

La gréve des employés manuels 3 Montréal, en février 1972, a mis en &vidence
la crise que suscitait le trop grand nombre de citoyens des banlieues lorsqu'ils
utilisaient, par ent&tement ou nécessit&, leurs voitures pour se rendre @ leur
travail, ™"Une meilleure réponse au non-enlévement de la neige efit été de 1limi-
ter le droit d'utiliser sa voiture dans le centre-ville', pouvait &crire un quo-
tidien local?l. De méme, toute la question d'une "troisiéme voie' & Vancouver
reliant la ville & la rive nord est influenc&e par les citoyens qui veulent se
rendre aux endroits de villégiature et 4 1'ile Vancouver. Tout plébiscite & ce
sujet, plébiscite que réclament les partisans du transport en commun, en subj-
rait 1'influence. L'automobile en Amé&rique du Nord est plus qu'un simple moyen
de transport, elle fait partie de la culture et du mode de vie de ses habitants.
Les politistes et les planificateurs deivent en tenir compte dans 1'&laboration
de leur stratépgie, qui sera donc nécessairement "mixte". Les &tudes des motiva-
tions des usagers mentionnent toutes &galement le peu de confort qu'assurent
les transports en commun aux heures de pointe et la lenteur de ces moyens de dé-
placement. Les spécialistes tendent de plus en plus & en déduire que la rela-
tion du transport en commun # 1'automobile doit €tre du méme type que celle d'un

moteur d vapeur servant d'auxiliaire § un complexe hydro-électriquezz.

21. The Gagzette, 28 février 1972, p. 7.

22. "The relation of mass transit to the automobile is eimilar to the relation
of an auziliary eteam gemerating plant operated in conjunction with a hydro-
electire project. Mass rapid transit, like the steam generating plant, can
handle peak loads at a lower capital cost than automobiles with a multipli-
eation of freeways and parking facilities. The hydro-electric project, with
ite dams, canals, penstocke, surge tanks, should be butlt with capacity to
handle the base load, 4n auziliary steam plant provides at low eapital cost
the ability to meel the peak. Savings in the cost of debl serviee are used
to offset the higher operuting cost of the steam plant for short periods.
The power project i congidered as a whole and rates worked cut to sustain
it as a whele. And so it may be that revenue from the motor vehicle on the
base may make posaible the mass rapid transit on the peak”, entrevue person-
nelle : M. Henry Barnes, & 1'épogque Commissaire & la circulation de la ville
de New York, & Londres le 12 juillet 1969.
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2. Un eystéme d'activités coordonndes

Le réseau routier devrait &tre concu pour satisfaire le flux normal de
voitures et le systéme de transport en commun, pour satisfaire le surplus de
circulation de citoyens aux heures de pointe et dans les centres-villes, L'i-
dée de diversifier les heures de travail pour "mieux répartir' les heures de

pointe ne semble guére &tre retenue.

I1 n'existe pas de "probléme du transport" isol&, soulignent les plani-
ficateurs., Ce sont plutdt des problémes d'organisation spatiale de 1l'activité
humaine dans les métropoles, et des problémes d'adaptation des Equipements
existants aux besoins et aux gofits des citoyens qui doivent se mouvoir. 1I1
s'agit donc d'une question politique, c'est-3-dire de choix. Une fois 1'orien-
tation (politigue) donnée, le planificateur doit tenir compte de deux facteurs
essentiels dans les conseils qu'il donnera, 1'un technique, 1'autre socio-poli-
tique : la capacité maximale des autoroutes urbaines et les valeurs communau-

taires du quartier.

La construction d'autovoutes dans les centres-villes se situe, en économie
pelitique, au coeur méme des théories de Jean-Baptiste Say : plus on construira
d'autoroutes pour satisfaire les besoins des automobilistes, et plus d'automo-
bilistes emprunteront les autorocutes, d un point tel que la circulation sera
finalement plus denhse gu'avant leur construction. Le colt de ces autoroutes,
&valué en moyenne i $3,7 millions du mille, et la lenteur de la circulation sur
ces autoroutes aux heures de pointe ont incité les hommes politiques & se pen-

cher sur la question.

Les donnges sont essentiellement les mémes partout : soixante-dix pour
cent des véhicules gui circulent dans les rtues des grandes métropeles sont des

voitures individuelles, et elles transportent uniquement le quart des passagers.

L'adoption de projets de systémes de transport en commun tend & encoura-
ger la concentration des activités dans le centre-ville; San Francisco, par exem-
ple, a opté en ce sens. La construction d'autoroutes urbaines encourage au
contraire les forces centrifuges d se manifester; la région de Boston, par exem-
ple, compte plusieurs centres d'importance, et la ville méme de Boston n'est

que 1'un d'eux. La création du systéme de transport en commun, connu sous le
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sigle B.A.R.T.D.zs, dans la région de San Francisco a suscit® un immense intd-
rét 3 travers le monde. Une commission d'experts affirmait dés 1953 que les
"exigences du transport des citoyens' ne pourraient &tre uniquement satisfaites
par l'utilisation de l'automobile. Selon leurs prévisions, le transport des
citoyens en 1970 nécessiterait la construction de quarante-huit voies d'auto-
routes. La commission recommandait plutBt un systéme de transport rapide en
commun, sur rail, d'une longueur d'environ soixante-dix milles (16 milles sous
terre, 31 sur voie &levée et 24 sur terre), Le tout devait &tre terminé en

1971. (L'inauguration en fait, eut lieu en septembre 1972.)

W. Owen signalait, dés 1957, que le soi-disant probléme du transport n'é-
tait en fait qu'd moiti€ un probléme de déplacement. L'autre moitié consiste 3
créer un envirennement au sein duquel ce systéme de transport "aura au moins
une chance de fonctionner?4", Plusieurs planificateurs déplorent, en ce sens,
que les projets de création du B.A.R.T.D. aient préc&dé la conceptiocn d'un plan
d'utilisation rationnelle des diverses parties du territoire. Le succés du
B,A.R.T.D, ne sera atteint, affirmait-on déjd il y a dix ans, que s'il entrai-
ne des déplacements de population au sein du territoire. San Francisco ne fut
le centre du systéme de transport du territoire qu'd 1'époque oli son port com-
mandait tout le trafic maritime de la région - seul grand moyen de transport de
1'époque, D&jd, Oakland devenait le centre du trafic ferroviaire, et actuel-
lement San Jose, d quelque quarante milles au sud, est le centre de la circula-
tion routiére. Or, San Jose ne fait pas partie du territoire desservi par le
B.A.R.T.D, Le projet du B.A.R,T.D. est donc considéré comme voulant amenuiser

les tendances centrifuges et redeonner & San Francisco sa primautézs.

Ce sont les &lecteurs de la région qui décidérent de créer ce service en
1962, Trois comtés (San Francisco, Alameda et Contra Costa) décidérent de le
financer, Marin, comté qui n'est reli& aux autres que par le pont Golden Gate,

jugea trop difficile techniquement de se joindre au projet. San Mateo enfin,

23, Bay Area Rapid Transit District.

24. W. Owen, The Metropolitan Transportation Problem, Washington, Brookings
Institution, &d., rev., 1966, XIII-266 p.

25. Le professeur John Dyckman de l'Université de la Californie & Berkeley sait
tout ce que je lui dois tant par mes connaissances accrues du B.A,R.T.D.

lui-méme qu'en ce qui a trait i toute cette question des transports métro-
politains en Amérique du Nord.
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dont les vieux trains conduisent les gens au centre financier de San Francisco,
décida lui aussi de ne pas participer au projet., Le colt du billet augmentera
selon la distance, et devrait atteindre §1 en moyenne. Les dirigeants du B.A.R.
T.D., de leur propre aveu2®, ont cherché i satisfaire, aux heures de pointe,

les usagers des banlieues., Le probléme d'acheminer les usagers du centre-ville

de San Francisco, plus pauvres, vers le B.A.R.T.D. demeure entier.

Ce n'est qu'd la suite de protestations que le B.A.R.T.D. décida de se
pencher sur le probléme des habitants des ghettos de San Francisco, eux qui se
demandaient en quoi le nouveau systéme de transport réglerait leurs problémes.
Des experts ont recommandé d'utiliser, int&gré au B.A.R.T.D., un systéme dit du
télébus (dial-a-bus) qui ferait la navette entre le centre-ville et les sta-

tions du B.A.R.T.D., Aucune décision n'a pourtant encore &té prise d ce sujet.

Les années 1973 et 1974 ne se sont guére révélées un grand succés, il
faut bien le dire. Le contrdle mécanique s'avére d&ficient, la partie du tra-
jet entre Oakland et San Francisco ne s'effectue pas encore, et le déficit de
$13 millions pour 1'anne 1973-1974 n'encourage guére le 1législateur califor-

nien & financer le projet,

Los Angeles a adopté&, pour sa part, un systéme de minibus pour tenter de
décongestionner son centre-ville. Son application est récente. Depuis le 18
octobre 1971, dix-neuf petits autobus parcourent le centre-ville, reliant la
banlieue aux bureaux de fonctionnaires et aux grands magasins. 20 000 passa-
gers ont emprunté, durant les premiers mois de service, ce moyen de transport.
Il est intégré 3 un complexe permettant le stationnement en banlieue dans des
parcs protBgés par la force constabulaire. I1 en coiite $20 par mois pour sta-
tionner et utiliser le minibus. Les autorités de la ville espérent ainsi ré-

duire le nombre de voitures dans le centre-ville.

[

Cette mise en place du minibus fait suite 3 la prise de conscience des
autorités de Los Angeles qu'elles ne rdussiraient jamais & satisfaire les be-

soins des automobilistes malgré la construction depuis quinze ans de quelque

26, L'auteur connalt bien cette région. Il a eu l'occasion d'y séjourner une

quinzaine de fois depuis douze ans. Il a pu s'entretenir d plusieurs repri-
ses de ces questions avec les dirigeants du B.A.R.T,D.
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800 milles d'autoroutes urbaines superposées (parfois quatre autoroutes sont

superposées) au colt de $2 milliards2?7,

Les exemples de San Francisco et de Los Angeles révélent que les hommes
politiques insistent sur les aspects techniques du systéme de transport en com-
mun. Peu en ont cependant communiqué les aspects idéologiques., Les exemples
canadiens et québécois ont au contraire révélé toute la dimension idéologique

de décisions en apparence techniques.

3. Treis cas québéeois et canadiens

Trois situations ont retenu l'attention depuis quelques mois. Toutes les
trois démontrent bien que la décision est de nature politique et tient compte

des forces et des stratégies en présence.

A Toronto, l'annonce il y a quinze ans de la conmstruction d'une autoroute
acheminant la circulation automobile du nord-ouest au centre-ville a continuel-
lement suscité la colére de quelque dizaines de citoyens, mais ce n'est que ré-
cemment que 1'opposition est devenue massive. L'autoroute William R. Allen,
mieux connue sous le nom de Spadina, devait &tre construite au cofit de $250
millions et quelque 700 maisons auraient di &tre démolies. En 1969, les cppo-
sants ne parvinrent ni 3 faire €lire une majorité au Conseil du Toronto métro-
politain ni d obliger la citéz d dévoiler ses projets de planification du trans-
port & long terme. Mais encore en 1970 un seul mille de cette autoroute avait
té construit et un seul autre avait &té ''débarrassé"™ des maisons de ce quar-
tier résidentiel. Le Conseil refusa de rouvrir le dossier, mais il dut, faute
de fonds, demander & la Commission municipale de 1'Ontario l'autorisation d'em-

prunter un montant additionnel de $92 millions.

Les partisans du transport en commun &labor&rent alors une tactique en
deux temps. Quinze groupes de citoyens amassérent la somme nécessaire pour dé&-

frayer le cofit d'un des plus célébres avocats de l'Ontaric qui plaida leur cau-

27. Entrevue personnelle : M, J.R. Gilstrap, gérant général du Southern Cali-

fornia Rapid Transit District, & Los Angeles, le 9 janvier 1972.
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se devant la Commission municipale, et ils firent pression pour que le Toronto
métropolitain dévoile tout le plan directeur du transport urbain, Comme # Los
Angeles, c'est tout un réseau d'autoroutes urbaines qui était prévu. Des di-

zaines de milliers de logements seraient touchés.

La décision du premier ministre de 1'Ontario dfabandonner le projet sus-
cita 3 travers le monde un vif intérét, lorsqu'elle fut annoncée en juin 1971.
En retirant son appui financier, le gouvernement ontarien affirma en effet qu'il
appuierait plut&t d'autres systémes de transport, en particulier les services
rapides de transport en commun.

Nous en sommes venus d la conclusion que si nous voulens répondre adéqua-

tement aux besoins de transport de la ré€gion de Toronto, nous devons envi-

sager d'autres moyens et d'autres méthodes que celles qui améneront la
prolifération de l'automobile comme principal moyen de déplacement.

Nous devons décider si nous allons construire un systéme de transport au

service de l'automobile ou plus avantageusement au service de la popula-

tion. Si nous construisons un systéme de transport au service de l'auto-
mobile, l'autoroute Spadina serait un bon point de départ. Mais si nous
construisons un systéme de transport au service de la population, 1'au-
toroute Spadina est l'endroit tout désigné gour s'arréter. Nous sommes
détermings & opter pour la seconde solution?8,

11 semble bien que cette d&cision fut prise en vue de 1'élection prochai-
ne?9, et que le gouvernement &tait convaincu de la “rentabilité &lectorale" de
son théme principal "La ville aux citoyens, non aux voitures', indice que les
propos de M. Marshall McLuhan &taient représentatifs d'une majorité de la popu-

lation. M. McLluhan avait d&crit cette autoroute comme symbolique de cette 'ci-

vilisation de 1'automobile". Les planificateurs auraient, selon lui, totale-
ment négligé d'apprécier des valeurs comme celles de la communaut& et du quar-
tierd?,

28, Jtutilise la version frangaise de la déclaration de M. William Davis, telle
que rapport@e par la Presse canadienne dans Za Presse du 4 juin 1972.

29, C'est ce que rapporte Harold Greer dans le Montreql Star du 17 janvier 1972
en signalant que M. Dalton Camp £tait celui qui avait soulign& i M. Davis
tout l'attrait &lectoral de ce théme.

30. "Spadina is the world's most auper-colossal car-sophague. In an age of
software Metro planmers treat people like harduare - they havem't the faintest
interest in the values of neighbourhood and community", cité par lerence
Bendixson, "Victory for Public Transport", Manchester Guardian Weekly, 24
juin 1971.
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A Vancouver &galement, c'est une Election qui décida dans quelle mesure
on encouragerait la construction d'auteoroutes urbaines, ou au contraire celle
d'un systéme de transpert en commun. L'&lection provinciale de 1972 trancha la
question, semble-t-il. Le nouveau premier ministre, M, Barrett, avait fait cam-
pagne contre l'idée d'un tunnel additionnel sous le port. Ce tunnel est inuti-
le, affirmait-il; la solution aux problémes de circulation se trouve dans des
subsides accordés aux moyens de transport en commun traversant les deux ponts

actuels,

La tactique des adversaires de ce tunnel avait €té de tenter d'obtenir
que des plébiscites soient tenus d ce sujet tant & Vancouver que dans les muni-
cipalités de la rive nord. Ils ont présent& en février 1972 une pétition comp-
tant 21 600 signatures au premier ministre de 1'époque, M. Bennett31l; celui-ci
leur suggéra de s'adresser plutBt & Ottawa. Les circonscriptions &lectorales
de deux ministres fédéraux, MM. Basford et Davis, sont directement touch&es par
cette question, Le cabinet fédéral semblait divisé au sujet d'un prét de $125
millions permettant de financer le projet. Celui-ci parait bel et bien mort.
Comme @ Toronto, ce sont des gens des classes moyennes qui ont mené la lutte et

qui risquaient d'8tre déplacds par la construction de ce tunnel.

A Montréal au contraire, ce sont des comités de citoyens des quartiers
pauvres qui ont pris 1'initiative de la "résistance', mais ils 1l'ont fait, eux,
au moment oli les bulldozers &taient déjd 4 l'ceuvre. Leurs pressions s'exer-
gaient d’ailleurs tant sur le colit du billet d'autobus et de métro que sur la

construction de l'autoroute urbaine est-ouest,

La ville et le gouvernement québZcois peuvent construire une auteroute
reliant 1'est 4 l'ouest de la ville ou construire une ligne de métro d'environ
quinze milles. Ils insistent pour qu'une autoroute soit construite. Sa lon-
gueur sera d'environ dix milles, La dé&cision fut prise en aofit 1965. Plusieurs
experts préconisent au contraire la construction d'une ligne additionmelle de
métro. Le métro peut accueillir 80 000 passagers 3 l'heure et prévoit accueil-
lir un demi-million de personnes par jour. L'autoroute pourra recevoir 14 000
personnes & l'heure et sera utilisée par 75 000 usagers. Le métro répond mieux

aux exigences de notre hiver québé&cois et n'accrolt pas la poellution de 1'air.

311, The Vancouver Sun, 20 février 1972.
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(A Montréal, 64 pour cent de la pollution de l'air est provoquée par 1'automo-
bile.) L'idée de cette autoroute, enfin, a &té congue 3 une &poque ol 1'on
croyait que les autorocutes urbaines régleraient tous les problémes de circula-
tion, comme le soculignait lui-méme encore récemment le ministre qué&b&cois de la

Voirie3Z,

La décision du ministre de poursuivre la construction est basée sur un
choix de nature politique, voire id&ologique, il 1'avoue lui-m&me : 1'autoroute
est une "extension' de la route transcanadienne, dont le but est de "lier les
Canadiens de toutes les provinces', La construction de l'autoroute est-ouest

symbolise la foi du gouvernement de M. Bourassa dans le fédéralisme33. En ou-

-~

tre, "Le Québec a &té& amené i accélérer la réalisation de ces travaux pour ti-
rer avantage de 1'entente féd&rale-provinciale dont 1'é&ché&ance se produisait en

décembre 197034."

Dans 1'ouest de la ville, 850 logements ont &té& expropriés de 1964 i 1967,
dans 1'est 1 600 le seront>> si 1'on en croit le ministre, 2 000 si l'on se fie

aux habitants eux-némes®®, Mille familles, dont les logements ont déji &té dé-

.

molis, n'auraient pas encore réussi d &tre relogées addquatement et n'auraient
pas regu de compensations financidres3’,

Les planificateurs américains actuels sont de plus en plus conscients de
la nécessité de faire des autoroutes un moyen de transport pouvant servir les
habitants du quartier, plutdt que vice-versqa. [1 existe des manuels 3 1'usage

des planificateurs urbains, démontrant comment on peut tenir compte des "valeurs

32. "La décision de construire le trongon est-ouest 3 Montral remonte i plu-
sieurs années, c'est-3-dire aux anndes 1963 et 1964. (...) A 1'€poque de
ces décisions fondées sur une évaluation des besoins projet&s en matiére de
transport, il &tait généralement reconnu en Amérique que les problémes de
transport en milieu urbain pouvaient trouver leur solution dans 1'aménage-
ment de réseaux autoroutiers..." M, B. Pinard, Jourmal des débats de 1'ds-
semblée natiocnale, 17 décembre 1971, p. 5234,

33, Ces propos de M, Pinard sont rapportés dans le Montreal Star du 20 novem-
bre 1970, p. 3.

34, M. Pinard, Jourmal des débats, 17 décembre 1971, p. 5234,

35. M. Pinard, Journal des débats, p. 5235.

36. Cf, Gerry Flaherty, '"Highway Extension Foes Take Up The Battle Again", The
Gagette, 25 novembre 1971, p. 5.

37. Selon le leader parlementaire du Parti Québéceois, le Dr laurin, Joyrmal
des débats, 25 novembre 1971, p. 4433,
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communautaires et de 1'environnement", autant que du cofit de construction, dans
la conception du tracé des autoroutes38, De méme, le gouvernement ontarien s'op-
pose 3 1'agrandissement d outrance (sprawl) de Toronto : l'automohile, grice

aux autoroutes, encouragerait la "désarticulation" du centre &conomique qu'est
Toronto3¥, L'argumentation du ministre québécois de la Voirie est tout autre

"Le trongon est-ouest de la route transcanadienne est sans aucun doute nécessai-
Te pour rendre vraiment opérationnel le réseau autoroutier de ceinture dans 1'%-
le de Montréal, le boulevard Métropolitain &tant actuellement hypercongestionné

sur une grande partie de son parcours40n,

La réponse des habitants fut directe : "charcuter le quartier Maisonneu-
ve", dans l'est de Montréal, c'est donner aux chémeurs de ce quartier pauvre
leurs propres maisons 3 détruire dans le but de satisfaire les classes aisges
des banlieues et leurs automobiles. Se plaignant de ne pas avoir &té consultés,
les douze comités d'action politique du quartier affirmérent que 1'autoroute
"se ferait sur le dos des travailleurs'" : on réduit 3 zéro les liens qui exis-
tent dans le voisinage, on force des enfants d changer d'école, chaque fois que

des travailleurs ont &té délogés ils ont dG payer davantage en loyer.

On prend pour acquis que la destruction des vieux logements dans les quar-
tiers populeux est un signe de progrés parce que ce sont les structures
les plus déprécifes qui disparaissent. Or, les répercussions sociales et
économiques d'un tel geste sont désastreuses pour la classe &conomique in-
férieure. En plus d'aggraver le probléme d'accessibilité au logement,
cette destruction améne des débﬁursés directs, insupportables pour la ma-
jorité des familles expropriées 1,

L'autre quartier dans lequel passera l'autoroute, le "Bas-Westmount”, est
1'un des plus stables au Canada, selon les chiffres des derniers recensements.

Des résidants du quartier depuis trente-cing ans doivent dé&ménager. Plusieurs

-

des maisons démolies sont & loyer modique, types d'habitations particulidrement

rares 3 Montréal4Z., Les autoritds de la ville de Westmount en accordant leur

38. Le professeur Marvin Manheim, du Département de génie civil du Massachusetts
Institute of Technology est 1'auteur de plusieurs ouvrages de ce type.

39, Cf. extraits d'une conférence de M, Darcy McKeough, le ministre ontarien des
Finances, dans The Gazette, 18 aofit 1971,

40, M. Pinard, Jeurnal deec débate, 17 décembre 1971, p. 5234.

41. Gaétan Biancamano et Michel Clermont, ''La politique des cldtures", Muinte-
nant, février 1972, p. 33.

42, Cf. déclaration de M. Pinard et questions du Dr Laurin dans le Journal des
débate, 25 novembre 1971, p. 4B833-4834.
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appui aux dissidents ne tranchérent cependant pas en faveur du transport en com-
mun., Elles s'opposent uniquement i tout délogement de familles... 11 <'agi-

rait donc de construire une rampe d'acc€s "qui n'entrainerait aucune démolition
ou déplacement de familles#3",tdche que le ministére de la Voirie juge impossi-

ble,

-

L'insistance des autorités provinciales d construire cette autoroute mal-
gré les protestations véhémentes des habitants de ces quartiers semble aller &
1'encontre de 1'accent nouveau mis en Amérique du Nord sur "le droit des citoyens
i leur ville'. Boston vient d‘'adopter le concept de "moratoire'" sur la construc-
tion de toute nouvelle autoroute urbaine tant qu'elle n'aura pas repensé toute
cette question du transport urbain, San Francisce réduit de deux voies 1l'une de ses
artéres principales pour y planter des arbres et permettre aux piétons d'y cir-
culer. L'avenir du transport urbain ne semble pas appartenir & 1'automobile
uniquement. La plupart des planificateurs urbains prévoient qu'en 1'an 2000,
s1 les centres-villes existent encore, les voitures en seront bannies et les
moyens de transport en commun y seront confinés. Ces moyens de transport se-
raient d'ailleurs souterrains ou construits au-dessus du sol de sorte que la

Tue appartiendrait aux pigtons (trottoirs mobiles, ascenseurs horizontaux, etc.44].

Mais, malgré ces prévisions, que peuvent faire les citoyens des quartiers
de Maisonneuve et de Westmount? 5Se jeter devant les bulldozers semble la seule
tactique possible d certains. A Toronto et & Vanceuver, les protestations ont
pu se faire alors que les discussions se d&roulaient devant une tribune offi-
cielle. A Mentrgal, une simple "commission' de citoyens (Commission Joubert) a
tenu des audiences et déposé son rapport en novembre 1971. Le rapport prévoit
que 3 300 logements devront &tre détruits et 65 000 personnes déplacées, et re-
commande que 1'on mette plutdt 1'accent sur "1l'extension multiple du métro'.
Mais, comme le soulignait e Devoir , l'autoroute est un symbole des priorités
des hommes politiques4®, priorités qui ne semblent guére favoriser les classes

moins privilégi€es de la société.

43, Ia Presse, 20 janvier 197].

44, L'auteur a interrogé une trentaine de spécialistes nord-américains qui ont
tous abondé dans le méme sens, d quelques détails pr&s. Les manuels cités
dans ce texte en font autant.

45. Jean-Claude Leclerc, "L'autoroute est-ouest', Ze Devoir, 27 novembre 1571,

p. 4.
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La question des tarifs ré&duits des billets d'autobus et de métro pour
certaines couches de la population peut &tre pergue de la méme fagon, au sein

de ce schéma id&ologique de la planification du transport.

A Montréal, la moitié des 150 000 citoyens de plus de soixante-cing ans
vit au seuil de la pauvret; elle constitue 12 pour cent de la population tota-
le46. La ville de Montréal et le Conseil de la Communauté urbaine refusent ce-
pendant de "subventionner le transport en commun" de ces personnes47. Selon les
autorit&s, la Communauté& urbaine subventicnne déj3 le transport en commun de
tous les citoyens en maintenant le tarif @ un niveau trés bas sur tout le terri-

toire, (La C.T.C.U.M, préveit un dé&ficit de $12 millions pour 1'année 1973).

Comme 1'ont pourtant soulign& plusieurs conseillers de la C.U.M., favora-
bles 3 cette "subvention" hors des heures de pointe, c'est le transport @ ces
heures de pointe qui nécessite des routes et des ponts plus larges. Il serait
par conséquent 8quitable que les usagers de ces heures paient davantage, C'est

en particulier le cas de ceux qui utilisent leur propre voitured8,

On se retrouve apparemment ici aussi devant une situation qui peut &tre
considérée comme alimentant 1l'analyse des th&€oriciens la situant dans un cadre

de conflit de classes,

Conalusion

Le dilemme actuel dans le domaine du transport métropolitain provient de
1'inaptitude des aires urbaines & s'adapter & la révolution technologigue qu'ont
connue les moyens de transport. Les centres-villes sont dotés de caractéris-
tiques physiques qui ne permettent pas le déplacement rapide des citoyens. la

déconcentration urbaine a pour sa part cr8é de nouveaux problémes aux organis-

46. "Tarifs réduits : le député Springate plaide la cause des personnes &gées",
la Preese, 19 février 1972,

47. "Runi pour 1'étude du budget '72, le conseil de la CUM refuse de subven-
tionner le transport en commun des personnes Agées", le Devoir, 29 décembre
1971, p. 3.

48, Cf. "Bus fare squabble divides Civic Party", The Gazette, 18 décembre 1971,
p. 1; "Peak-hour commuters push up transit costs", The Gasette, 10 Janvier
1972, p. 7; "Fare cut for aged backed”, The Montrmeal Star, 11 janvier 1972,
p. 6.
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mes responsables du transport, problémes financiers, problémes de coordination
administrative et problémes politiques (idéologiques) que les gouvernements lo-

caux n'ont pas suffisamment prévus i 1'avance,

L'un de ces problémes, le choix entre la contruction d'autoroutes urbai-
nes et le transport en commun, semble devoir &tre tranché en faveur des trans-
ports en commun; la construction de toute nouvelle autoroute urbaine ne pour-
ra guére améliorer la situation, puisque le flux nouveau de circulation crée
plus de congestion qu'auparavant, tout en détruisant la vie communautaire du
quartierd®. Le probléme, complexe, ne consiste pas A mesurer uniquement 1'es-
pace nécessaire i des types différents de transport. Planifier la vie urbaine
fait appel 3 des valeurs individuelles et 3 des choix collectifs socio-politi-
ques. Les valeurs individuelles, en Amérique du Nord, déterminaient jusqu'd ces
derniéres annBes les priorités et fixaient les limites de la planification
deux voitures par famille, droit inaliénable de conduire partout sa propre voi-
ture et de la garer prés de 1l'endroit de destination m8me s'il en cofite $1 mil-
lion du mille pour construire la rue ol l'on veut se garer pour la modique som-
me de $0.40 1'heure, supprimant en méme temps l'une des voies de circulation de

cette rue,

Mais, comme le soulignaient Bélanger et Charney, les grandes orientations
ne peuvent prendre la forme précise de programmes valables en dehors d'un pro-
¢cessus global qui fait appel 3 la conscience et i la participation active des
gens touch&s par ces programmes., Or, plusieurs groupes i revenus modestes ne
peuvent bénéficier de services du type de ces autoroutes urbaines. Ils mani-
festent de plus en plus leur opposition & cette fagon de privilégier les clas-
ses aisées de la société. Le doyen Pitman de la Faculté des arts et des scien-
ces de 1'Universit& Trent soulignait récemment que non seulement les autoroutes
urbaines mais aussi les trains de banlieue (le Go Train de Toronto par exem-
ple) ne convenaient en rien aux besoins des 25 pour cent moins favorisés de la

population du Toronto métropolitain®0, Peut-&tre M. Pierre Vadeboncoeur résu-

49. "The traffic engineer who tries to accommodate the private automcbile is
doomed to ingvitable failure : the better he does his job the greater will
be hie failure.” Entrevue personnelle : M. Alan Powell, professeur de socio-
logie urbaine 4 1'Université de Toronte, i Montréal le 6 avril 1971,

50. The Toronto Star, 3 mars 1972, p. 9.
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mait-il bien cette situation lorsqu'il Ecrivait : "Un phénoméne domine 1'histoi-

re sociale, mais on ne le comprend pleinement qu'd regarder agir les contempo-

N - . . - . . "
rains : le possédant n'a jamais donné quoi que ce soitd1,

51. Pierre Vadeboncoeur, 1'dutorité du peuple, Montr&al, &d. de 1'Arc, 1965,
p. 109,



Chapitre II

LA PLANIFICATION DU LOGEMENT AU QUEBEC

Depuis déjd plusieurs années, les politicologues répétent que 1'aménage-
ment de 1'habitat n'est pas uniquement un problé&me d'urbanisme et d'architectu-

re. 0On choisit par exemple de construire des habitations & loyer modique ou de

réserver des espaces verts selon un choix qui est, par essence, politique.

L'élaboration d’une politique du logement au Québec, ou l'absence d'une
telle politique, reléve de la culture politique autochtone, c'est la thése mEme
de ce volume. Les valeurs effectivement retenues paraissent celles de 1l'entre-
prise privée et d'une conception particuliére du logement, que Michel Barcelo a
appelé "une utile machine i habiterl". D'abord, les relations avec l'entrepri-
se privée constituent le volet principal du rfle de la Société d'habitation du
Québec en matidre de logementz. La construction et la restauration de logements
nécessitent la collaboration d'entrepreneurs gén&raux - 1'idéologie dominante ne
favorise pas, au Québec, l'intervention directe de 1'Etat -, et ceci ne peut
pas ne pas avoir des conséquences sur l'offre et la demande en matiére de loge-
ments : il existe une pénurie de certains types de logements (par exemple, de

grands logements), cette lei de 1'offre et de la demande affecte des catégories

1. "A house is not thought of as a castle which a family holds for many genera-
tiong, but rather as a useful machine 3 habiter for <ts inhabitants and as an
investment for its owner.” Michel Barcelo, "The Housing Choice of French
Canada" in Ralph Krueger et Charles Bryfogle, ed., Urban Problems : A Canadian
Reader, Toronto, Holt, Rinehart & Winston, 1971, p. 231,

2. Gérard Divay et Jacques Godbout, Une politique de logement qu Québec?, Mont-
rEéal, Presses de 1'Université du Québec {Czhier du C.R.U.R. #5) 1973,

265 p.
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particuliéres de la population en termes de revenus ou des catégories spécifi-

ques {Etudiants, personnes &gges).

Par ailleurs, la conception particulidre du logement dont parle Barcelo
fait partie des différences importantes entre la situation du logement au Québec
et celle des provinces anglophones du Canada, Le Québec est un territoire de

locataires, comme le soulignent Divay et Godbout

Pourcentage de locataires par rapport au total d'occupants

1951 1961 1966
Montréal 76 % 67,4 % 61,2 %
ville de Québec 64 58 57
Toronto 29,2 33,6 38,3
Hamilton 32 27 32
Canada 34 34 37

Lthypothése de Barcelo, c'est que le logement n'est pas pergu au Québec
comme 'un chdteau conservé par une famille, de génération en génération", mais
plutft comme un instrument, 'une machine & habiter", utile pour ses habitants,

et aussi comme un investissement pour son propriétaire.

Dans cette optique, le concept de planification, et plus particuli&rement
celui de planification sous 1'aspect précis de la rénovation du logement urbain,

subit les pressions de la culture (ou des cultures) politique du milieu ambiant.

En termes de cofits-bénéfices, la restauration des logements existants -
objet précis de mes recherches en 1972-1973 - cofite environ le tiers de la cons-
truction de nouvelles unités d'habitation, Cette proportion se maintient tant
4 Québec qu'd Montréal, et les sp&cialistes de la question & Gaspé, Chicoutimi
et Hull estiment eux aussi & §5,500 le colt moyen de la restauration des loge-

ments.

En termes de coiits sociaux, il parait beaucoup plus avantageux de restau-
rer les immeubles que de déplacer leurs habitants en démolissant les immeubles
et en construisant de nouveaux lopements en banlieue, Or, plus de la moiti& des
habitants du centre-ville de Québec vivent actuellement dans des immeubles 'dé-
tériorés" (pour employer l'expression méme du Conseil de ville)}; c'est €galement
le cas 4 Montréal ou 200 000 des 430 000 logements se préteraient d la restau-
ration, selon M. Guy Legault, le directeur du Service de 1'habitation et de

1'urbanisme de la ville,
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11 semble bien que cette situation provoque deux retombées importantes,
une stagnation des rentrées fiscales et une augmentation du cofit des services
de protection, EFn effet, la moins-value des &difices détériorés provoque une
stagnation des rentrées fiscales, c'est-d-dire des taxes fonciéres, municipa-
les et scolaires, des taxes d'affaires et des licences. Ainsi ces deux exemples

de la ville de Québec :

Quartier entidrement développé mon détériord

augmentation
1961-1%962 1967-1968 1961-1968
Montcalm $2 124 686.93 $3 617 570.54 70%
Quartiers détérioris
Saint-Sauveur est $705 545.59 $1 004 703.36 42%
Champlain $2 233 840.86 $3 009 568.76 34%

Le coiit des services de protection est sup@rieur dans les quartiers dété-
riorés. Montréal et Québec3 qui comptent 50% de logements détériorés consacrent
trois fois plus en pourcentage des dépenses globales aux services d'incendie et

de protection policiére que Laval et Longueuil.

Dépenses des services d'inpendies et de protection policidre (1970-1371)

En chiffres absolus per capita en % des dépenses
globales
Québec (ville de) $ 9 429 026 $ 53.95 27,4%
Montréal 67 560 BSS 46,27 22,6
Laval 3 394 80O 15.40 8,7
Longueuil 1 486 250 14,65 10,5
Verdun 2 042 BOO 22.60 27,2

A Montréal, cette situation parait se situer au coeur méme d'une stratégie
socio-politique et d'un type particulier de planification urbaine : la construc-
tion de la Place des Arts et du métro, de méme que les investissements privés
effectués autour de la Place Ville-Marie dans les secteurs commercial et domi-
ciliaire correspondent parfaitement au type de stratégie sociale et au modéle
de planification urbaine qu'ont adoptés les centres-villes nord-américains en

vue de rapatrier les classes moyennes et supérieures, portées d déménager en ban-

lieue.

3. Les données sur Montréal ont &té recueillies auprds des différents services
pat Nathalie Nuygens. Celles portant sur la ville de Québec sont tirées d'un
document confidentiel de la C.U.Q., "Confidentiel - Ré&valuation de la poli-
tique municipale en matiére de rénovation et d‘'habitation™, 1972.
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Les attitudes socio-politiques des citoyens en matigre de logement parais-
sent influencées par 1'id&ologie "technocratique” (1'efficacité, le progrés
exigent que...]4, mais il semble qu'au-deld d'un certain seuil, les groupements
sociaux qui font les frais de la rénovation n'acceptent plus la propagande offi-
cielle qui l'accompagne. En ce sens, la construction de l'autoroute est-ocuest
i Montréal a &té interprétée par ces groupements comme ''la traduction d'une idéo-
logie de classes moyenne et supérieure et de fonctionnaires i 1'esprit techno-
cratique &troit"; les citoyens qui auraient dd Etre relog€s ont refusé dés 1970

d'accepter cette idéclogie basée uniquement sur 1l'efficacité.

Ce type de réaction, de nature politique, suscite un certain nombre d'in-
terrogations peuvant &tre utiles au planificateur-technicien : quelles sont les
attitudes des citoyens de Montréal face au logement; quel est le rBle des orga-
nisations de quartier ou comit&s de citoyens face 4 la rénovation urbaine? Quels
facteurs sociaux (dge, revenu, niveau d'&ducation, groupe ethnique)} et psycho-
logiques (aspirations individuelles, résultats espérés de la rénovation) les
inciteront 3 accepter ou rejeter une décision (de nature politique) ayant trait

d 1'habitat?

Un sondage a &té& effectud en mai et juin 1972 auprds de trois types de ci-
toyens : ceux des quartiers d!Ahuntsic, de Jeanne-Mance et de Saint-Louis.
Ahuntsic est considéré comme &tant de classe moyenne supérieure, les revenus y
sont en moyenne de plus de $4 500, 1'&ducation y est de niveau secondaire et
supérieur, et plus de 80 p.c. de la population y est d'origine francophone.
Jeanne-Mance compte, pour sa part, des citoyens dont le revenu moyen varie en-
tre $3 500 et $4 500, la proportion de citoyens de niveau primaire d'éducatien
y est sensiblement la méme que celle du niveau secondaire, et la proportion de
francophones y est également &€levée (70 p.c.}. Le quartier Saint-Louis, enfin,

est un comté de classe ouvriére, les gens y gagnent moins de $3 500, sont de ni-

4. "Il semble hien que le terme "technocratie' ait &té ¢ré&é aux Etats-Unis au lende-
main de la Premi&re Guerre mondiale pour désigner un systéme d'organisation
de la vie &conomique inspiré des sché&mas rationnels des sciences physiques”,
Jean Meynaud, lg Technoeratie. Mythe ou rdalité?, Paris, Payot, 1964,
P. 7.
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veau primaire d'&ducation, et la majorité y est d'origine autre que francopho-

ne ou anglophone5.

Ahuntsic fut en outre retenu pour l'&tude & cause du peu de nécessité ap-
parente d'une rénovation urbaine radicale dans cette aire. Saint-Louis, parce
qu'il est adjacent & beaucoup de projets de rénovation du centre-ville., Jeanne-
Mance, enfin, constitue un quartier de travailleurs bien rémunérés et un ''coin

typiquement meontr&alais", selon la perception populaireé.

Dans chaque quartier, cent citoyens furent interrogés. Chaque entrevue
se voulait approfondie, selon un questionnaire unique, durait en géné&ral plus
d'une heure, et avait pour but de recueillir un certain nombre de connaissances
de base, tant les coordonnées des personnes interrogées que leurs attitudes fa-
ce 3 leur logement et A la rénovation urbaine. Le choix de ces cent personnes

s'est effectué selon la technique du hasard scientifique’.

L'analyse des réponses obtenues a &té effectuée en jumelant celles-ci
(eross-comparing) 4 plusieurs indices de nature socio-8conomique : lieu de ré-

sidence, ige de la personne interrogée, niveau d'&ducation, revenu, propridtai-

re ou locataire, durée de résidence 3 cet endroit, montant du loyer, etc.8

5, Ces données sont tirdes du Reeensement de 1981 (Bureau fédéral de la statis-
tique, Imprimeur de la Reine, Ottawa) et corrobarées par celles du Reegnse-
ment de 1866 en ce qui a trait aux revenus et celles du Fecensement de 1871
en ce qui a trait d 1'origine ethnique. Les données du recensement de 1971
commencent i peine d4 &tre disponibles au moment de rédiger la version fina-
le de ce chapitre (septembre 1973).

6. Dans Ahuntsic, 1'étude a porté& sur le quadrilatére formé par les rues Charton
d 1'est, Saint-Denis § 1'ouest, Sauvé au sud, et la riviére des Prairies au
nord. Dans Saint-Louis, par le boulevard Saint-Laurent 4 1'ouest, les rues
Saint-Denis & 1'est, Sherbrooke au sud et Marmier au nord. Dans Jeanne-Man-
ce, par les rues Lemay & 1'est, Papineau A4 1'ouest, B&langer au nord et Rose-
mont au sud.

7. Chantal DeGroote et Nathalie Nuygens dirigeaient 1'€quipe gui a administré
le questionnaire.

8. L'entrevue diripgée comportait trois types de questions
1. Plusieurs questions ouvertes permettaient aux personnes interrogées d'ex-
primer leurs attitudes face d# la rénovation. L'expression "rénovation urbai-
ne™ ne devait pas &tre utilis&e par 1'équipe qui menait les entrevues; 1l'ex-
pression en effet, croyions-nous, charriait une longue histoire qui, dans
Saint-Louis en particulier, inciterait les gens & répondre de fagon émotive.
Nous aurions alors obtenu des réactions de nature idéclogique, intéressantes
certes, mais moins en accord avec le but vis& (les attitudes spécifiques face
d quelque programme de rénovation urbaine i Montréal). Les attitudes spéci-
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Quinze dirigeants d'organisations de quartier et de comit&s de citoyens
furent ensuite interrogés I ce sujet? : comment concevaient-ils la rénovation
de leur quartier, leur position avait-elle changé depuis le d&but, etc. L'en-
trevue tentait également de préciser la d&finition que les dirigeants donnaient
de leur aire d'activités, tant en termes de g€ographie qu'en termes du contenu

méme de ces activités.

L'information recueillie tant chez les citoyens que chez ces dirigeants
de mouvements de base peut &clairer le planificateur-technicien en ces deux do-
maines complémentaires : comment 1l'occupant considére-t-il son logement et quel

chanpement (s'il y a lieu) souhaite-t-il?

1. L'&tat du logement

On peut mesurer le taux de satisfaction de 1'occupant 4 1'aide de plusieurs
indices, facettes différentes de cette satisfaction. L'entrevue mettait 1'ac-
cent sur le nombre d'années que 1'individu espérait passer dans son logement.

Peu importe le quartier, les propriétaires dans une proportion de neuf sur dix
espdrent y demeurer "longtemps', et cette proportion augmente selon le temps
déjd passé dans le logement. Ceux qui prévoient 'ne demeurer que quelques an-
nées encore' ou "déménager bientdt' ne sont en général propridtaires que depuis

quelques années du logement qu'ils occupent actuellement.

figques recueillies conservent un contenu trés politique (leur choix est poli-
tique) mais, espérons-nous, moins bas& sur un choix partisan effectug & l'a-
vance.

2. Plusieurs questions 4 choix multiple permettaient de découvrir certaines
attitudes spécifiques: la personne interrogée approuverait-elle par exemple
un changement spécifique dans son quartier, et quelle alternative (choix mul-
tiple) favoriserait-elle parmi les trois ou quatre choix que nous lui pro-
posions,

3. Les autres questions cherchaient & d&couvrir les caractéristiques socio-
Economiques des personnes interrogées, ceci nous permettant d'analyser le mi-
lieu de vie des personnes partageant les mémes attitudes face d telle ou tel-
le question.

9, On trouvera une &tude détaillée de ces comités de quartier dans la thése de
mattrise d'Anne Légaré, les Comités de citoyeng : forme nouvelle de partici-
pation, Département de Science politique, Université de Montr&al, septembre
1970, 120 pages et appendices.
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Les données recueillies semblent indiquer un lien étroit entre le salaire
anticip& du chef de famille et ses prévisions au sujet de son lieu de ré&sidence.
Ceux qui croient que leur salaire augmentera sont ceux, par eXxemple, qui ne
s'attendent pas 4 demeurer plusieurs années dans leur logement actuel. Ceux,
au contraire, qui s'attendent i conserver le méme salaire et méme parfois i une
baisse de celui-ci prévoient ne pas quitter leur logement pour les prochaines
années. En somme, dans les trois quartiers &tudiés de Montréal, la tendance 4
la mobilité géographique (hors du quartier) semble tr&s intimement liée 4 un
changement de statut €conomique et social du chef de famille.

Chez les locataires, le taux de satisfaction dépend en prande partie de
la fagon dont le propri&taire "maintient" 1'immeuble., La différence 3 ce sujet
est marquante d'un quartier & l'autre : beaucoup plus (3 fois plus que dans les
deux autres quartiers) de personnes interrogées dans Saint-Louis affirment que
le propriétaire ne maintient pas 1'immeuble en bon &tat. Voild un exemple de
facteur attitudinal qui varie selon la nature physique de l'aire observée (1'é-

tat de 1'immeuble).

Dans les trois quartiers, enfin, ce sont les personnes les plus jeunes (21
d 35 ans) qui se plaignent du peu d'"espace vital" de leur logement. Nous sa-
vons maintenant par ailleurs, grice d d'autres réponses obtenues lors des entre-
vues, que ce sont ces persohnes fgfes de moins de trente-cing ans qui sont les
plus instruites et les plus "mobiles" (géographiquement et socialement) : on a
peut-8tre 13 un des motifs de leur "fuite vers la banlieue", motif qui tient
lui aussi de la nature physique de 1'aire &tudiée, le peu d'espace adéquat dans

lequel ces gens peuvent vivre.

Les planificateurs-urbanistes chargés de programmer la ténovation urbaine
s'interrogent sur la perception par les citoyens de leur quartier (Zocal

neighborhood)lo. Cette dimension existe-t-elle vraiment dans l'esprit des ci-

10, Cf. Kevin Lynch, ""The City as Environment", i Dennis Flanagan, editor,
Cities, New York, Knopf, 1967, p. 192-201 : "4 eource of distress in our
eities 1 their 1llegibility. In order to feel at home and to funetion
easily we muet be able to read the environment as a system of gigns. It
should be possible to relate one part to another and to ourselves, to locate
these parte in time and space, and to understand their function, the
activities they contain and the sccial poeition of their users. When the
parts of the city lack visible relation to one another, their incoherence
can contributz to a senee of alienation - of being lost in an environment
whith one cannot carry on any sort of dialogue.”
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toyens de Montréal, ou ce concept est-il un reliquat démodé d'une société moins
hé&térogéne et moins mobile? Des 300 personnes interrogées, 219 (73%) considé-
rent leur lieu de ré€sidence comme faisant partie d'un quartier ou d'un 'dis-
triet", et 60 personnes (20%) n'y trouvent au contraire aucun "schéme de réfé-
rence'. (L'Equipe ne donnait aucune définition du quartier aux francophones et
du Ilpeal neighborhood aux anglophones.) Ceux qui se référent 3 leur quartier
comme aire de résidence donnent comme exemple principal la gentillesse des voi-
sins et des marchands du coin et la proximité des moyens de transport en com-
mun, et ceux qui n'y trouvent aucun "schéme de référence" (dans Ahuntsic en
grande majorité) se référent 4 1l'absence des '"magasins du coin" et 3 1'"imper-
sonnalité" de la vie quotidienne dans leur aire de résidence. Leur argumenta-

tion nous révéle leur fagon de décrire un quartier ou neighborhood.

Ce sont les personnes moins instruites qui se référent en grande partie &
cette aire de résidence, et ceci peu importe leur taux annuel de revenu. De
méme, ceuX qui gagnent moins de $4 500, qu'ils soient instruits ou non, consi-
dérent leur quartier comme aire principale de référence. Cette tendance semble
suggérer que le statut socio-&conomique inférieur de ces gens les influence
dans leurs réponses 4 cet effet, la vie de quartier ayant une plus grande réa-

1ité chez ces gens de classe ouvridrell,

Les leaders d'organisations de quartier, aussi paradoxale que la chose
puisse paraitre, ont une conception moins &troite du guartier que beaucoup de
citoyens interrogés. Mieux inform&s des projets de rénovation urbaine et des
politiques de logement, ils les voient plus facilement que la moyenne des gens
dans 1'ensemble &laboré au niveau métropolitain, tout en s'opposant parfois &

ces politiques globales.

Les objectifs de ces organisations semblent d'ailleurs différents d'un

quartier 3 1tautrel?, C'est dans Jeanne-Mance que les dirigeants ont le plus

11. Le directeur de 1'Institute for Human Sciences du Boston College, M. Marc
Fried, expliquait ce phénoméne par ce statut socio-&conomique inférieur
"This suggests that it is people of lower socio-economic status, espeeially
working-class groupe, for whom neighborhood living has the most reality end

who perceive their area as a neighborhood most eastly because they participate

in if...", entrevue personnelle i Boston, le 2 juin 1971.

12. Cf. Anne Légaré, les Comités de citoyems, et (sous la direction de Serge
Carlos) ''Le pouvoir municipal & Montréal. De quelle société et de
guelle démocratie parlons-nous?'", Maintenant 103, février 1971, p. 48-60,
spécialement p. 54-55.



49

mis l'accent sur 1‘'aide apportée aux gens; les aspects humains de la politique
de logement et la délinquance sont les problémes qui furent mentionnés le plus
souvent. Dans Saint-Louis et dans Ahuntsic, c'est-d-dire dans le quartier le
plus pauvre et dans le quartier le plus riche des trois, les dirigeants de ces
organisations mettent 1'accent, dans leurs réponses, sur l'environnement physi-
que plutdt que sur les problémes sociaux : dans Ahuntsic, quartier plus riche,
l'accent se porte sur des questions esthétiques, l'embellissement des parcs
("des arbres devraient Etre plantés") en particulier; les comit&s de citoyens
de Saint-Louis se préoccupent au contraire de la vétusté des écoles et de la

malpropreté des ruelles oll jouent les enfants.

On pergoit donc déjd entre les citoyens et les dirigeants d'organisations
de quartier des différences, de nuance plut8t que de nature, dans la satisfac-
tion qu'ils @prouvent i habiter leur résidence et a vivre dans cet environne-
ment. Ces différences se retrouvent également entre les trois quartiers &tudiés.
Elles semblent cependant se manifester avec plus d'acuité dans le changement

que proposent les uns et les autres.

2, Les changements proposés

Faut-il rénover simplement chacun des logements habités, pratiquer une po-
litique d'habitation 4 loyer modique, et méme démolir certains immeubles et re-
loger les gens qui y résidaient, voild essentiellement l'alternative que 1'équi-
pe proposait aux trois cents personnes interrogées et aux quinze dirigeants
d'organisations de quartier. 17% des locataires ont ré&poendu qu'ils accepte-
raient une augmentation de loyer si celle-ci permettait de défrayer le colit
d'amélioraticns & leur logis. Ceci est bien sOr une minorité, mais une minori-
té qui ne nous semble pas négligeable, 70% de ces gens sont d'ailleurs rési-
dants de Saint-Louis, le plus pauvre des quartiers retenus pour fins d'étude.
Les femmes se révélent plus enclines d accepter cette augmentation de loyer que
les hommes, et les personnes Sg&es de moins de trente-cing ans, légérement plus

que leurs ainges.

Les personnes d'origines ethniques autres que canadienne-frangaise ou cana-

dienne-anglaise sont moins int&ressées i de telles augmentations; la raison
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principale semble &tre la proportion importante de leur revenu consacrée au
loyer, proportion plus grande que chez les Canadiens frangais de mé@me revenu,
Elles sont donc plus réticentes i accepter des augmentations de loyer, pour
quelque motif que ce soitl3,

On retrouve & peu prés les mémes résultats lorsqu'on veut savoir si les
gens seraient préts 3 payer un loyer plus &levé en &change d'un environnement
physique mieux entretenu., C'est encore dans Saint-Louis que la proportion de
réponses positives est la plus €levée, méme si le total général de réponses po-
sitives n'atteint gque 13% des locataires interrogés. Ici encore, les femmes
s'y révélent plus favorables que les hommes, et les Canadiens frangais plus que

les gens d'autres origines ethniques.

Combien ces gens accepteraient-ils de payer, avons-nous demandé. $10 &
$15 est la médiane, si le résultat est une amélioration du logis lui-méme, un
peu moins s'il s'agit de 1'envirconnement., 11 s'agit 13 d'une augmentation sub-
stantielle de loyer pour le locataire, mais une somme assez peu impressionnante
aux yeux du propriétaire, peut-on penser, puisque ce revenu additionnel de $120 -
$180 par année par logis ne lui permet guére d'amenuiser les cofits que repré-
sentent des altérations substantielles, dans la région de Montrgall4,

-~

Comment les uns et les autres réagissent-ils face & 1'idée d'habitations
d loyer modique? Si ces habitations étaient construites prés de chez eux, 48%
des personnes interrogées y seraient opposes, 37% y sont favorables et 15% ne
se préoccupent guére de l'endroit de construction de ces logements. Beaucoup
de personnes sont cependant portées & nuancer leurs réponses en fonction de fac-

teurs ayant trait aux classes sociales des nouveaux occupants. Les gens en

-

principe favorables au projet s'attendent & trouver dans ces nouveaux logements

des locataires 'bien &duqués” et non des '‘pauvres". Les propriétaires sont

13. Beaucoup se sont plaints d'€tre "expleités' @ leur arrivée au Canada par
des propriétaires d'immeubles qui, sachant qu'il s'agit de gens peu familiers
avec le cofit de la vie 4 Montréal et particuli€rement dans Saint-louis,
louent les logis & des taux plus &levés si les intéressés ne sont pas des
autochtones.

14, Ce qui inciterait les personnes interrogées propriétaires de leur maison 3
entreprendre des altérations et améliorations, ce sont d'abord l'environne-
ment physique (arbres plantés, parcs créés); un propridtaire sur quatre y
trouverait 13 une raison suffisante. Un propridtaire sur dix a mis l'accent
sur le taux d'dvaluation, craignant que des améliorations & sa maison ne 1'o-
bligent # payer des '"taxes beaucoup plus Elevées",
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moins favorables que les locataires 3 un tel projet. Plus les gens sont ins-
truits (jusqu'd un certain seuil, la 11°¢ année), plus ils y sont favorables;
les diplomés d'universit&s y sont au contraire défavorables. Les gens 4gés ont
exprimé des attitudes particuliérement favorables, ce qui n'est pas sans avoir
surpris quelques-uns des membres de l'équipe : peut-8tre approuvent-ils 1'idée

parce qu'ils sont sans famille et en situation financiére difficile.

L'une des questions portait d'ailleurs sur cette &ventualité : si leur
situation &conomique devenait difficile, les personnes interrogées accepte-
raient-elles de déménager leurs pénates dans ces immeubles? Un pré-test nous
avait appris qu'il &tait impossible de poser une telle question aux gens dont
les revenus atteignent $5 000 par année, ce qui, en soi, parait révélateur
amusés ou se mettant en c¢olére, ils rejetaient cette &ventualité en la considé-
rant "irréaliste'!'. Cette réticence 4 y loger augmente avec le niveau d'éduca-
tion et diminue avec 1'dge des personnes interrogées., Les gens les plus favo-
rables 3 1'idée sont les locataires peu instruits #gés de plus de 50 ansl5,

~

Comment, enfin, réagit-on & cette id&e si celle-ci implique la démolition
de 1'immeuble que 1'on habite actuellement? L'alternative permettait de donner
comne réponse ''farouchement hostile' ou "plut8t contre', ou encore 'neutre' ou
finalement "favorable 3 cette idée'. L'dge parait avoir particuliérement in-
fluencé les répondants : aucune personne 8gée de plus de soixante-cing ans n'a
donné d'autre réponse que 'farouchement hostile", et la proportion de gens "plu-

tdt opposés 34 1'idée" augmente avec 1'Sge des répondants.

Les réactions franchement hostiles augmentent &galement avec le niveau

d'éducation des individus et avec leurs revenus : ce sont les gens qui gagnent

~

plus de $5 000 par année qui se sont révélés les plus hostiles d cette idée.

15, Les femmes se sont révélées plus favorables 4 1'idée d'habiter des "habita-
tions i loyer modique", selon leur propre expression; en effet, une propor-
tion plus grande que chez les hommes parait accepter le principe de la cons-
truction de tels immeubles dans leur quartier. Qui logerait effectivement
dans ces immeubles? Il est peut-Etre intéressant de souligner ici 1'expé-
rience frangaise. Une &tude de 1'I.N.5.E.E. révéle que dans ces habitations
(H.1.M.} 49 p.c. des locataires sont des ocuvriers, alors que pour 1'ensem-
ble des logements en location la proportion des ménages d'ouvriers est de
36 p.c.

23 p.c. des cadres moyens qui habitent en location occupent un logement
H.L.M., contre 22 p.c. chez les ouvriers. La proportion est respectivement
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Les planificateurs-techniciens se¢ posent la question : dans quelle mesure
1'hemogénéité d'architecture et d'environnement dans un quartier influence-t-
elle les attitudes et réactions des individus de ce quartier face i la rénova-
tion. Les résultats présentés jusqu'ici révélent que les différences physiques
entre quartiers sont moins importantes dans 1'explication des attitudes des in-
dividus que les différences de revenus, de niveaux d'2ducation, de propriété et
d'origine ethnique. Les différences entre les trois quartiers dépendent en gran-
de partie de la '"nature" des habitants de ces quartiers, beaucoup plus que de la
"nature" des immeubles, de la situation géographique du quartier ou des cir-
cuits principaux de la circulation automobile, TI1 existe par exemple des diffé-
rences dans le taux des loyers pour gens de méme revenu selon qu'ils habitent
Saint-Louls ou Jeanne-Mance, ou Ahuntsic., Ces gens paient un loyer plus élevé
dans Ahuntsic, mais ceci s'explique par le statut socio-€conomique du quartier,
Les caractéristiques physiques ne font qu'en découler, si 1’on se fie aux Té-

ponses des habitants des trois quartiers.

Les gens en outre demeurent plus longtemps dans Jeanne-Mance que dans les
deux autres quartiers; plus de gens de ce quartier y habitaient d&ji avant de
résider dans leur logement actuel, et les attitudes des résidants y semblent
plus centrées sur le quartier; plus de gens de ce quartier vont rarement dans
les autres parties de Montréal ("méme pas dans le centre-ville'), et tous ces
&léments laissent supposer qu'ils seraient particulidrement opposés d une ré&no-
vatien urbaine impliquant la démolition d'immeubles et le démZnagement de leurs
occupants. L'attitude des gens de ce quartier tient donc des caractéristiques
sociales et €conomiques des habitants beaucoup plus que de 1'emplacement du

quartier dans l'ensemble montrdalaisl®,

de 21 p.c. chez les employés, de 9 p.c. chez les patrons, membres de profes-
sions lib&rales et cadres supérieurs, et de 8 p.c. chez les inactifs,
La population des H.L.M. est plus jeune et a plus d'enfants que la moyenne
des locataires; 49 p.c. des chefs de ménage ont moins de 40 ans, contre 32
p-¢. dans l'ensemble des logements en location, Plus de 62 p.c. des ménages
habitant des H.L.M. comptent au moins quatre personnes, au lieu de 50 p.¢.
dans les autres logements neufs, et 26 p.c. dans les logements anciens.
Le revenu par unité de consommation est dans les H.L.M., en moyenne, inf&-
rieur de 10 p.c. 4 celui de 1'ensemble des locataires, L'&cart est de 20 p.
¢. dans l'agplomération parisienne. Entrevue personnelle & 1'I.N.S.E.E., le
16T septembre 1971.

16. L'hypoth&se qu'avait formulée M. Fried 8tait i peu prés la sulvante
"Conatdering the very strong tendencies relating education and owmership to
the proportion of residents considering their home as part of ¢ local
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On retrouve dans 1'approche des organisations de quartiers ces différen-
ces. Comment leurs dirigeants s'y prennent-ils pour résoudre les problémes de
logement, peut-on en effet se demander. Ceux d'Ahuntsic, é&duqués et relative-
ment & l'aise comme le sont 1'ensemble des citoyens du quartier, portent leurs
problémes directement au bureau du mairte de Montréal; 3 celui du président du
Comité exécutif, ou & celui de 1'Office municipal d'habitation. Ceux de Saint-
Louis croient plutdt & 1'inefficacit& et 4 1'inertie de ces organes officiels
de direction et portent le probléme "sur la place publique' en y invitant les
journalistes, Ceux de Jeanne-Mance, regroupant en majeure partie les marchands

-

du quartier, sont moins port&s I agir de la sorte et se contentent jusqu'd pré-
sent d'en parler individuellement & leurs clients, sur un ton qui tient du fata-
lisme... ou du poujadisme. Les attitudes sociales des dirigeants d'organisa-
tions de quartiers semblent elles aussi &tre influencées, en matidre de logement
et de rénovation urbaine, par les caractéristiques socio-&conomiques des habi-

tants du quartier,

Coneluston

Les valeurs prédominantes de la société québ&coise constituent, en fin de
compte, ce qui incite les MontrZalais i mettre 1l'accent sur tel ou tel type de
logement, tel ou tel type de rénovation urbaine. Le sondage a permis de préci-
ser quelque peu cette culture politique différente d'un quartier & l'autre. TII
s'agissait, dans notre esprit, d'éviter par ailleurs de demander aux gens s'ils
étaient, 4 priori, "pour" ou "contre' la politique de logement de 1'administra-
tion municipale, question qui suscite toujours des réponses de nature idéologi-
que, voire Emotive. Nous &tions tous cependant conscients d'étudier 14 un do-
maine essentiellement politique {alternative comprenant plusieurs choix de natu-

Te politique). La récente décision de la ville de Montréal de confier & 1'en-

neighborhcod, geographic area within a city, per se, is a less important
factor than various sociological and economic elements in explaining basie
attitudes toward urban renewal. On this basis, I would expect the differences
in localism to be more importantly related to sociosconmemic characleristics
than to anything about the nature of the geography or the building conditions
within the area." Entrevue personnelle i Boston, le 2 juin 1971.
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treprise privée la construction de logements 3 loyer modique met en valeur, es-
pérons-nous, le type d'approche que nous avons utilis&, Les gens interrogés,
dans leurs réponses aux questions ouvertes, paraissaient conscients de faire fa-

¢ce & un choix politique dans ce domaine,

Ce choix, ils 1'ont fait en fonction de critéres socio-8conomiques plutdt
qu'esthétiques. Il n'est cependant peut-&tre pas celui des dirigeants politi-
ques de Montréal. Ce clivage semble se retrouver plus ou moins partout en Amé-
rique du Nord. Il met en lumidre la difficulté des "mal nantis" 4 canaliser
sur eux l'attention des '"bien nantis". Les aspirations des gens des trois quar-
tiers étudids, aspirations plutdt différentes d'un quartier 3 1'autre en matié-
re de logement et de planification globale de 1'environnement urbain, donnent
un relief particulier & 1'approche analytique de 1'&tude de la planification au
Québec : nous ne sommes pas en Société consensuelle, la concertation parait im-

pensable.



Chapitre III

1A RATICNALISATION DES CHOIX BUDGETAIRES
LES CAS QUEBECOIS ET CANADIEN*

Les Québ&cois ont pris conscience de cette valeur que constitue la ratio-
nalisation des choix budgétaires en 1970, lors de la campagne électorale du mois
d'avril, L'un des candidats, M. Robert Bourassa, mit de l'avant 1'idée d'une
plus grande rationalité des dépenses gouvernementales, et préconisa pour ce fai-
re la mise en place du systéme américain appelé P.P.B.S. Il réussit si bien
que l'association de ces deux données, efficacité et rationalisation des choix
budgétaires (P.P.B.S.), fait actuellement partie de la culture politique québé-
coise. Parmi les valeurs accentudes par les hommes politiques comme par les
fonctionnaires, celle-ci occupe en effet une place prépondérante. Cette place
au sein de la culture politique parait d'autant plus importante que le syst&me
P.P.B., 14 ol il a &té appliqué, n'a pas connu les succés escomptés, Ce chapi-
tre, en rappelant ces exemples &trangers - encore mal connus du citoyen moyen -,
devrait g eontrario souligner la place prépondé&rante du mythe de la rationalit@
pure, sa présence dans la culture politique québ&coise, parmi les valeurs véhi-
culées par 1'idéologie dominante sous le terme générique de planification budg@-

taire.

Les théories budgétaires sont essentiellement de deux types, les premié-
res sont basées sur la raticnalité &conomique, les secondes sur la rationalité
politique. Les th&oriciens de la rationalit& &conomique mettent l'accent sur le
calcul et la comparaison des cofits et résultats des programmes gouvernementaux.
Musgrave, le plus conmu de ces théoriciens, considére le "march&" privé et le

"march&" public comme des &l&ments d'un méme ensemble qui fait du consommateur

* Une version préliminaire de ce chapitre a &té publide dans la Revue canadien-

ne de science politique, vol. ¥, n® 3, septembre 1972, p. 348-364.
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un étre "souverain'. Pour le secteur public comme pour le secteur privé, la
solution la plus "rationnelle" et la plus "efficace" est celle qui maximise le

bien-&tre du consommateurl,

Un second groupe de théoriciens considére la rationalité du processus bud-
gétaire comme &tant une rationalit& politique, refldtant les valeurs et le poids
respectif des différents groupes en présence, législateurs, administrateurs et
groupes de pression, Selon eux, il est impossible de retenir 1'efficacité éco-
nomique comme unique base de rationalité?,

Lindblom, par exemple, affirme qu'il est impossible de mesurer totalement
les fins & atteindre et les moyens pour y parvenir; les décisions prises dans
le secteur public ne constituent pas le domaine privilégié de la rationalité
€conomique. Selon son expression, elles sont prises sur la touche (at the
margin}. Wildavsky, pour sa part, met l'accent sur le fait que les budgets gou-
vernementaux ne peuvent &tre uniquement considérés comme des mécanismes de réparti-
tion des ressources, comme l'affirment les €conomistes de la premiére Ecole de pen-
sée; 1ls sont "un espoir, une aspiration, une stratégie, un réseau de communica-
tions" dominé par 1'interaction des principaux acteurs : Cabinet des ministres,

Conseil du tr&sor, ministéres, services3.

I1 y eut peut-&tre une Epoque ol le sens d'"efficacité économique' &tait as-
sez clair., Il s'agissait d'atteindre des objectifs au moindre cofit possible ou
d'atteindre le plus possible d'objectifs &tant donné les ressources en sa posses-
sion. Les th&oriciens qualifient aujourd'hui d'efficacité "pure'" ce type d'effica-
cité €conomique. On appelle, dans les mfmes milieux, efficacitg "mixte" le souci
de tenir compte des colits impliqués. Le technicien de 1'économie devient ici un
analyste dans la mesure o un choix s'impose 3 lui. Mais, comme le souligne
Wildavsky, tant 1'efficacité pure que 1'efficacité mixte se considérent comme dé-

pendant directement des structures du systéme politique4.

1. Richard A, Musgrave, The Theory of Public Finance, New York, 1959.

2. Charles Lindblom, "The Science of Muddling Through", Public Administration
Review, vol, XIX, n° 2, printemps 155%, p. 75-88.

3, Aaron Wildavsky, The Politice of the Pudgetary Process, Boston, Little Brown,
1564, p. 3-4.

4, Aaron Wildavsky, “The Political Economy of Efficiency : Cost-Benefit Analysis,
Systems Analysis and Program Budgeting”, Public Adminietration Review, vol.
XXVI, n® 4, décembre 1966, p. 252-253,
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Selon Burkhead, ces théories générales fondé€es sur la rationalité& Economi-
que n'apportent pas de guide opérationnel permettant de mieux &clairer le pro-
cessus décisionnel budgétaire. ''Le processus budgétaire est et doit demeurer
un processus politique", &crit-il>. De part et d'autre, depuis plusieurs anndes
on admet que le processus budgétaire ne consiste plus 3 se demander : a) quelles
sommes fixes on peut dépenser, quels que soient les objectifs, ou : b) quels ob-
jectifs fixes on doit atteindre, quels qu'en soient les cofits. Mais alors, au

nom de quelle rationalité tranche-t-on la questicn?

I1 y a bien le schéma de Merton qui insiste sur 1'influence des différents
services et administrateurs sur la taille finale du budget. Chaque service ou
administrateur tente de maximiser ses fonds, son prestige, son pouvoir, et sou-
met par conséquent des demandes maximales correspondant 4 d'"énormes" besoins.
Chacun tend méme i créer des occasions de se rendre indispensable®. Merton don-

ne l'exemple du service "A" gui, en construisant des missiles, oblige le servi-

.

ce d'un autre pays d fabriquer des engins plus perfectionnés, ce qui augmente
les chances (accroit la nécessité) de voir bientSt le pays "A" voter des crédits
supplémentaires & la construction de missiles, Cette rationalité bureaucrati-
que, Downs ne la rejette pas totalement, mais il 1'insére plutSt dans une théo-
rie plus générale de la démocratie. Chaque parti au pouveir fixe ses dépenses
et ses revenus en vue de maximiser ses chances de conserver le pouvoir lors de
la prochaine élection’, "Du calcul rationnel du parti au pouvoir sort le bud-
get", pour reprendre ses propres termes. Et de la mé&me fagon, lorsque le cal-

cul des Blecteurs est rationnel, le budget sera &quitable?d,

5. Jesse Burkhead, '"The Budget and Democratic Government" ¢x Roscoe (. Martin,
&dit., Publie Adminisiration and Democracy, Syracuse University Press, 1965,
p. 56-97 ; "Budgeting is and must remain a politieal process. If it is to
be a democratic process those who are vitally affected muet have an opportunity
to ke heard. The coste and benefits of govermment programme thus come to be
reflected in the expresgsed feelings of persons and interest groups in terms
of the intensity of demand for public programs and sensitivity to their costs.
{...) What we have left are some old-fashioned notions about the importance
of a budget organization that, hopefully, provides a center of executive
responsibility so that elected officials may wiltimately be held responsibile.”

6. Robert K. Merton, "The Self-Fulfilling Prophecy", Social Theory and Social

Structure, New York, 1949, chap. 7.

Anthony Downs, An Economic Thecory of Democracy, New York, 1957, chap. 4.

8. Anthony Downs, "Why the Government Budget is Too Small in a Democracy', Werld
Polities, vol. XII, n9 4, juillet 1960, p. 542-560.

=~
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Les planificateurs américains sont profondément attachés i la libre entre-
prise et i 1'8conomie de marché®, Toute planification budgétaire leur est 3 la
fois suspecte et difficile. Les planificateurs canadiens et québ&cois semblent
parfois Eprouver le méme malaise, La rationalisation des choix budgétaires au
Canada et au Québec, actualisée sous forme de programmes, recouvre deux aspects
essentiels : une approche nouvelle de gestion et une approche nouvelle de prise
de décision (decision-making). La gestion par programme semble dotée de deux
caractéristiques. Elles s'est révélde plus facile dans des ministé@res dont les
extrants {outputs) sont aisément quantifiables, et elle s'effectue au Canada au
niveau de 1'ensemble des activités gouvernementables, Aux Etats-Unis, elle met
ggalement l'accent sur la gestion interne de chaque ministére, tandis que 1'ap-

plication québécoise semble se situer & mi-chemin entre 1'une et 1'autre.

L'influence de la rationalisation des choix budggtaires sur la prise de
décision semble pour sa part r&véler que celle-ci tend 4 &tre centralisée et

routidére.

1. lne approche nouvelle de gestion

Parmi les dépenses publiques aux Etats-Unis, celles de la Défense na-
tionale occupent une place prépondérante : elles d&passent en effet la moitié
du budget fédéral, et la valeur des productions qui y sont 1ies représente en-
viron dix pour cent (10%) du produit naticnal. De tels chiffres donnent la me-
sure de leur impact sur la marche générale de 1'économie américainel®. Par 1a
nécessité qu'elles ont entrainge de lutter "contre le gaspillage', ces dépenses
publiques sont en outre & 1'origine d'un nouveau syst&me d'analyse budgétaire,

connu sous le nom de P.P.B.S. (Planning, Programming, Budgeting System).

Mise au peint par le département de la Défense 3 1'instigation du secré-

taire Robert MacNamara, cette méthode consiste d4 relier les ressources aux ob-

-~

jectifs 4 atteindre, d mesurer les résultats obtenus et & ajuster en conséquence

9. Cf. Charles Roig, 'Planificateurs et planification aux Etats-Unis", I'detua-
1ité Economique, vol. 43, n® 2, juillet-septembre 1967, p. 280-329.

10. Cf. en frangais, Jean Vergeot, les Planag dane le monde, Paris, 1970, p.
109ss.
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soit les ressources, soit les objectifsll; ainsi oblige-t-elle les ministéres
donner une idée de la 'productivité&" directe et indirecte des dépenses qu'ils
proposent, & en optimaliser la rentabilit& et & ajuster leur choix. En fonc-
tion de ces données, une politique gouvernementale est modifiée et une action
législative provoquée. Les objectifs & cing, dix, ou vingt ans font 1'objet de
programmes précis, subdivisés en tranches annuelles, pour lesquels des crédits

sont mis en placel?,

Faire fonctionner un groupe de ministéres selon le systéme P,P.B,, c'est
leur demander essentiellement d'accomplir deux tiches permanentes : une gestion
par programme et une analyse de systéme, Avant 1'introduction du systéme P.P.B.,
un ministére se gérait selon deux dimensions, la responsabilité administrative
et les colits. Le ministére planifiait, gérait et contrBlait des cofits d'unités
administratives, La problématique est maintenant modifige, et il s'agit de sa-
voir si les mesures actuelles peuvent vraiment constituer la base des mesures
futures. On sait bien sfir que le gouvernement produit des subventions, des con-
troles, des inventaires de 1'enseignement, de 1'information, de 1'aide techni-

-

que, et que ces extrants sont en gros destinés @ la protection de 1'Etat, de la

s

personne et de la propri&té, d& contribuer au développement économique, 3 garan-

a

tir socialement certains droits de la collectivité 4 la sant&, & un salaire mi-

nimum, & un niveau de vie adéquat, 3 1'égalité des chances au départ dans 1'en-

seignement... mais on convenait que la gamme compléte des produits gouvernemen-
taux nécessitait d'8tre &tudife beaucoup plus en profondeur '"si 1'on veut que

les ministéres gdrent ces extrants avec autant de rigueur qu'une entreprise pri-

11. Les principaux documents de base sont "Statement by the President to Cabinet
Members and Agency Heads on the New Government-Wide Planning and Budgeting
System, 1965 ,"Memorandum from the President to the Heads of Departments and
Agencies on the Government-Wide Planning, Programming, and Budgeting System,
1966"; Bureau of the Budget, "Bulletin to the Heads of Executive Departments
and Establishments : Planning-Programming-Budgeting (P.P.B.}, 1967"; "State-
ment of Charles L. Schultze, Director, Bureau of the Budget", in U.S. Senate,
90th Congress, 15t Session, Subcommittee Hearings om National Security and
Intermational Operations, Part I, 19-32 & U.5, Office of Management and
Budget, "Circular No. A-11, June 21, 1971', La plupart des manuels améri-
cains consacrés au P,P.B.5. reproduisent en appendice 1'un ou l'autre de ces
documents, cf. inter aliq Fremont J. Lyden § Ernest G. Miller, edit., Planning
Prograrming Budgeting : A Systems Approach to Management (Chicago, 1967} et
James W. Davis, edit., Pslities, Programs, and Budgets [(Englewood Cliffs, 1969).

12, 11 semble paradoxal que ce soient les Etats jusqu'ici sans planification &co-
nomique qui poussent le plus lein la planification budgétaire, P.P.B.S. amé-
ricain (rentabilité au regard des objectifs} et Finanzplanung allemande s'é-
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vée, et ce, sans avoir le barométre du profit comme critére de réussiteldn, pay
le systéme P.P.B,, il s'agit d'expliciter toute la gamme de production gouver-
nementale et tous les processus de production, ministére par ministére et ceci
non pas en s'interrogeant sur ce qui existe déjd mais bien en se demandant i

quels besoins collectifs le programme é&tudié veut répondre.

C'est sous forme d'analyse systémique {systems analysis) que cette ques-
tion est posée14. Quels sont les besoins collectifs, peut-on caractériser ces
besoins par un ou plusjeurs indices clés quantifiables? L'exemple québécois a
TévElE que cet aspect est, de loin, le plus ignoré des ministéres et que la quan-

tification de ce probléme est difficile, voire parfois impossible, faute d'in-

15

formation sérieuse Tout programme doit &tre une réponse plus ou moins complé-

te aux probl8mes dégagés précédemment, Jusqu'd ce que cela puisse Etre effec-
tué, les problémes risquent de ne pas Etre dégagés, les objectifs seront soit
inexistants soit non quantifi&s ou méme de simples intuitions extrEmement bien
quantifiges mais ''m'ayant rien & voir avec les problémes auxquels le program-

me s'attaquel®", En pratique, comme l'objectif est peu clair, 1'administration
ne dispose pas d'un choix de plusieurs moyens et le calcul cofit-bénéfice se ramé-
ne i une justification du programme existant ou d'un "projet privilégiz (pet-

project) habillé scientifiquement”'.

Un processus budgétaire fixant d'abord les objectifs oblige les adminis-

~

trateurs 4 considérer de la mEme fagon les “programmes™ actuels et les nouveaux

tendant d toutes les dépenses du Bund, des IL¥nder et des communes. {'est,
en Allemagne f&dérale, la loi du B juin 1967, d&nommde Gesetz zur Fdrderung
der Stabilitsit und des Wachstums der Wittschaft. Elle comporte la cr&ation
d'une réserve de compensation conjoncturelle en méme temps gque 1'institution
de budgets pluriannuels. Le texte de cette loi est reproduit dans Heinz
Kbnig, Wandiungen der Wirtschaftestruktur (Berlin, 1971},

13, M.A. Demirdache, fonctiomnaire au Conseil du tré&sor du Canada, lors d'un sé-
minaire portant sur le P.P,B.S., le 13 janvier 1572, 3 1'Eccle nationale
d'administration publique {Universit€ du Qugbec).

14, Les manuels consacrés au P.P.B.S. explicitent abondamment ce concept d'ana-
lyse systémique. Il ne s'agira ici que d'en dégager les &léments majeures.
On lira avec intérét E.S. Quade, "Systems Analysis Techniques for Planning-
Programming-Budgeting', 4in Lyden & Miller, p. 292-312.

15. M, Pierre Boucher, participant au panel consacré d la rationalisation des
choix budgétaires, lors de la réunion annuelle de la Soci&t& canadienne de
science politique, 3 Sherbrooke, le 15 octobre 1971.

16. M. Francis Fex, du cabinet du Premier Ministre du Canada, lors de conversa-
tions personnelles multiples avec l'auteur. Il participait &galement au s&-
minaire du 13 janvier 1972 4 1'E.N.A,P.
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programmes. L'é&lément analytique17 du systéme P.P.B, exige ensuite de quanti-
fier les choix retenus et les programmes non retenus {puisqu'il implique des ob-
jectifs i choix multiples); il nécessite enfin une période fixe, un "calendrier"
auguel tous les administrateurs deivent se conformer, en recueillant les infor-

mations et en fixant les objectifs.

Cette structure n'est plus basée sur le "contrdle" des cofits d'unités ad-
ministratives, mais sur la production et la répartition d'objectifs répondant &

des besoins précis et '"fabriqués' aux moindres colts.

I1 &tait relativement facile d'appliquer un tel systéme d'analyse au dé&-
partement de la Défense en 1961; on peut mesurer le cofit de missiles. Certains
"scandales" n'en ont pas moins T&vélé gque le choix de certains missiles, jugés
trés utiles & 1'époque, avait &té effectud grice au systéme P.P.B., qui avait
réussi 4 gquantifier des "intuitions", et rien de plusl3, Mais la d&cision du
président Johnson d'appliquer le systéme 4 1l'ensemble de l'administration f&dé-
rale américaine suscitait encore des points d'interrogation lorsque son succes-
seur, M, Nixon, a rendu facultative cette application en juin 197119, Constat

d'&chec?

La réforme budgétaire aux Etats-Unis a traversé trois périodes distinctes.
Au début, durant la période 1920-1935, l'accent &tait mis sur le contrdle cen-

tral des dépenses et le budpet &tait utilisé comme garde-barriére contre les

17. "I recall when we were originally developing the basie nomenclature in 1964,
a good deal of discusaion occurred as to whether or not we should elevate
the term "analysis' or even "eyetems analysia’ to part of the title of the
new eystem. "Analyeis", however, geemed to gome to be a frightening and
forbidding word eomjuring up as it doee in Washington maseive computers, and
Ph. D.'s in mathematica and economics. Of course the vord "planning” is also
somevhat frightening in our peolitical lexicon, but seemed move acceptable.

In any case, we ended up with "PPBS". Entrevue personnelle @ M. William
Capron, i Washington le 27 juin 1971,

18. C'est plus ou moins le reproche que plusieurs ont par exemple formulé i 1'en-
droit du huitiéme rapport annuel du Conseil &conomique du Canada, publié& en
septembre 1971, Les recommandations du Conseil en vue d'une "meilleure" pri-
se de décision tiennent parfois du mythe plus que de la ratiomalit&, Le
Pinaneial Timee parlait méme d'écran de fumée, dans son &dition hebdomadaire
du 27 septembre 1971, pour décrire les conclusions de ce rapport. Le Conseil
recommande une planification & plus long terme par le gouvernement canadien,
mais n'explique pas pourquoi il y en a eu si peu jusqu'd présent ni comment
cette lacune peut &tre complée.

19, "Agenciee are no longer required to submit with their Budget submissions
the multi-year progran and finaneing plan, program memoranda and special
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abus financiers des administrations. La classification détaillée des dépenses
constituait le m&canisme principal de contrble. La seconde période (1935-1960)
était orientée vers la gestion et se préoccupait d'efficacité administrative;

le budget en faisait autant. La troisifme période, la plus récente, est mar-
quée par 1l'accent que le P.P.B.S. met sur la planification des dé&penses, L'ad-
ministration centrale américaine, consciente de ce changement d'orientation, n'a
peut-&tre pas pu s'y adapter suffisamment, Des spécialistes des sciences &co-
nomiques et des analystes de systémes ont di &tre rapidement recrut&s pour gui-
der leurs colldgues, formés selon les normes de 1'administration générale. Le
systéme P,P,B. se propose, en effet, de "créer un environnement nouveau au cholx
i effectuer"; le processus budgétaire traditionnel se proposait d'identifier
d'abord les données qu'il possédait d&jd, puis d'agir en consdquence ("thig is
where we are; where do we go from here?”). Lorsqu'il s'agit de dépenser en fonc-
tion d'objectifs, et d'objectifs non facilement quantifiables, comment 1'admi-
nistrateur doit-il réagir?0? Qui, par exemple, peut mesurer les bénéfices fi-
nanciers qu'apporte 4 la société américaine un programme d'enseignement &lé&men-

-

taire en espagnol destiné # insBrer les immigrants cubains dans le circuit é&co-
nomique, se sent d'abord demandé les administrateursZl, Comment peut-on présen-

ter sous forme d'alternative guantifiée les objectifs de la politique étrangé-
re?2?

On ne commence en outre qu'd percevoir le comportement de 1'administrateur
placé en situation d'analyste. Schick prétend que le systéme P.P.B. implique

1'obligation pour chaque administrateur d'agir en "homme budgétaire" {Budgetary

analytieal studies as formally specified in Bulletin No. £8-83...'" Circular
No. A-11, 21 juin 1971. Je dois cette référence & mon collégue André Ber-
nard.

20, Le passage des th&ories budgétaires "incrémentales' aux théories budgétai-
res t€ldologiques est mis en lumidre dans Allen Schick, "The Road to PPB
The Stages of Budget Reform", Public Administration Review, vel. 26, n® 4,
décembre 1966, p. 243-258,

21, Une méthodologie permettant d'évaluer de tels programmes a &té &laborée par
0.L, Deniston et al., "Evaluation of Program Effectiveness', Public Health
Reports, vol. B3, avril 1968, p. 323-335,

22, “"Cogt-benefit ratios are difficult to work out in an area in which the
pursuit of program geals is not primurily a matter of spending money"”, M. R.
Robinson, du Conseil du trésor du Canada, au séminaire de 1'Ecole nationale
d'administration publique de 1'Université du Québec, le 13 janvier 1572.
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Mgn), contrepoids 3 1'"homme administratif" (Adminiestrative Man) de Simon23.

L'homme budgétaire, peu importe son rfle ou sa position dans le processus bud-

gétaire, serait guidé par son effort constant en vue d'atteindre 1'efficacité

-

supréme. De méme, # chaque occasion, il cheoisirait 1'é€l&ment qui accroitrait
les ressources publique524. Cette conception tré&s mécanique de 1'administra-
teur semble sous-estimer les aspects tout politiques (strat&giques) de la déci-
sion budgétaire. 8i les données recueillies influencent la conduite de ceux
qui prennent la décision, l'inverse est &galement vrai. L'administrateur sait

que ses données influenceront la décision, et il peut orienter 1'information en

fonction de ses préférenceszs.

Les premigres années de mise en place du systéme P.P.B. aux Etats-Unis

ont donc laissé apparaltre deux difficultés majeures, 1'une ayant trait aux me-

26

sures (oufputs) permettant de satisfaire tous les besoins®®, l'autre ayant

trait & la réceptivité de ce nouveau systéme au sein méme de la fonction publi-
que (par les fonctionnaires eux-mémes}. Ce sont essentiellement les mémes pro-
blémes que 1'on a plus tard retrouvés dans la fonction publique fé&dérale cana-

dienne et que 1l'on retrouve actuellement dans celle du Québec.

L*application du systéme P.P.B. aux Ftats-Unis a en effet accéléré le pro-

cessus de révision du budget et de la planification au sein de la fonction pu-

23, Herbert A, Simon, Administrative Behavior, 28 &d. New York, 1957.

24. Allen Schick, "The Road to PPB", p. 257.

25. "PPB probably takes an overly mechanistic view of the impact of form on
behavior and underestimotes the strotepic and volitionol asrects of Pudret
making. In the political arena, data are used to influemce the '"who geis
what’ in budgets and aspirations. If information Influences behavior, the
reverse s also true. Indeed, data are more tractable than roles; part-
feipants are more likely to seek and use data which suit their preferences
than to alter their behavior automatically in responsge to formal changes.
A1l thie comstrains, rather than negates, the impact of budget form." Allen
Schick, "The Road to PPB", p. 257.

26. Méme le Bureau américain du budget le reconnaissait lorsqu'il admettait,
dans sa note du 18 juillet 1967, p. & : "In short, where objectives are
complex, ag they often are for govermment programs, it may be impossible to
find a single, conceptually clear output measure that will satiefy all Ehe
needs of decision-making on a program". Deux colleques ont mis en lumidre
ces difficultés du systeme P.P.B., cf, "Planning-Programming-Budgeting
System : A Symposium", Public Administration Review, vol. XXVI, n® 4, dé-
cembre 1966, p. 242ss. et "Symposium on PPBS Reexamined, Public Administra-
tion Heview, veol. XXIX, n® 2, mars-avril 1969, p. 111-231,
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blique canadienne. Comme aux Etats-Unis, 1'application de ce systéme a provo-
qué au Canada des discussions, parfois passionnes, tant i 1'intérieur de la

fonction publique que dans les milieux universitaires?’,

L'arrivée du systéme P,P.B. sur la scéne canadienne est life aux recom-
mandations de la Commission royale d'enquéte (Glassco) sur l'organisation gou-
vernementale, formul&es en 1962 et 1963, La Commission Glassco ne parlait pas
du P.P.B.S, mais elle se référait constamment 3 la stérilité du processus bud-
gétaire traditionnel et prE&conisait l'instauration d'un processus budgétaire

orient&, sous forme de programmes, vers les produits fournis par la fonction

publiquezs- Dés 1963, quatre ministéres furent choisis pour tenter d'appliquer

un tel systéme, puis, plus tard, quatre autres ministéres, et actuellement

c'est tout 1l'ensemble de 1'administration fédérale qui tente d'appliquer ces

29

concepts Le Conseil du trésor cessa d'@tre un &lément du minist&re des Fi-

nances peur devenir indépendant, et il pergut son rSle de fagon "de plus en plus

agressive" en répartissant les ressources du gouvernementso.

En bref, il concevait son rBle, dans le cadre du systéme P.P.B.,, comme
moteur d'un systéme d'information, apte 3 coordonner les activités des diffé-
rents services d'une fagon intégréde. Il s'agissait d'abord de classifier les
dépenses gouvernementales selon les produits que l'on voulait fournir & la po-
pulation. Cette classification nouvelle des postes budgétaires ne correspond
plus i la structure administrative du gouvernementSI. (Le ministére &tait 1'u-
nité de base du systéme budg&taire précédent.) Cette rationalisation des choix

budgétaires s'effectue, si on en utilise pleinement les m&canismes, tant au

27, Cf, W.D. Kernaghan, "Public Administration in Canada", Canadian Public
Adminiatration, vol. 11, n® 3, automne 1968, p. 291-308; A.W. Johnson, "PPB
and Decision-Making in the Government of Canada', Cost and Management,
mars-avril 1971, tiré 3 part, 8 pages,

28. Government of Canada, The Foyal Commission on Govermment Organiaation.
Volume I : Management of the Public Service, Ottawa, Queen's Printer, 1962,
p. 83-230.

29, On lira 3 ce sujet 1'intéressant petit volume de G. Bruce Doern & Peter
Aucoin, edit,, The Structures of Poliey Making in Canada (Toronto, 1971)
et en particulier 1'article de Doern, "The Budgetary Process and the Policy
Role of the Federal Bureaucracy, p. 79-112.

30, Cf. R. Yeomans, "Programming, Planning and Budgeting in the Federal
Government of Canada", Address to the 26th Annual Spring Conference, The
Personnel Association of Toronto Inc., 5 avril, 1968, p, 1-9, miméo.

31, Cf. tableau.
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TABLEAU 3

Classification des dépenses gowvernementales par fonetions,
sous-fonctions, et programmes

Fonetions

Services gouvernementaux généraux
Affaires &trangéres

Défense

Transports et communications

Déve loppement économique

Santé et bien-&tre

Aide & 1'Education

Culture et récréation

Frais généraux internes

Paiements fiscaux de transferts aux provinces
Dette publique

Exemples de sous-fonctions et programmes

Fonction 1 Services gouvernementaux généraux
Sous-fonction : Législation et administration
Programmes : Législatif;

Exécutif;

Collecte des taxes et impdts;
Région de la capitale fédérale;
Autres

Sous-fonction : Protection des personnes et de la proprigté
Programmes : Justice;

Services correctionnels;

Protection policiére;

Services au consommateur,

Autres
Fonction : Affaires &trangéres
Sous-fonction : Relations avec 1'étranger
Programmes : Relations diplomatiques

Contribution aux organisations internationales

Sous-fonction : Aide aux pays en voie de développement
Programme : Autres affaires étrangéres

Source : Treasury Board, Planning Programming Budgeting Guide
(texte bilingue), {Ottawa, 1969), p. 66-87.

niveau de 1'ensemble des dépenses gouvernementales qu'd celui du ministére.
L'exemple américain mettait l'accent sur le second de ces niveaux : le systéme
P.P.B. voulait obliger chaque département {ministére) & formuler ses demandes
budgétaires en fonction du produit qu'il devait livrer et em ayant i l'esprit

les autres possibilités devant lesquelles le Bureau du budget se trouvait. Le
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Conseil du trésor canadien utilise plutdt le systéme P.P.B. pour l'aider i ré-
partir entre les différents ministéres les ressources totales du gouvernementsz,
ce qui oblige les ministéres & comnnaitre 1'ensemble du processus dans lequel

paivex s p 03
s'inséreront leurs programmes Trespectifs™ .

Les fonctionnaires québécois semblent avoir suivi un trajet qui se situe
d mi-chemin entre 1'un et l'autre et qui emprunte aux deux i la fois. "La re-
cherche du maximum d'efficacité" dans les interventions gouvernementales est &
la base de la décision québ&coise ''d'implanter la budgétisation par programme
lors de 1'année financidre 1973-1974°*", nmais certains ministéres appliquent
le systéme depuis quelgue temps déjd et on semble conscient, tant au Conseil
du trésor qu'au sein de ces ministéres, de 1'int&rét de ce systéme pour la ra-

tionalisation de leurs activités internes.

Les premiers travaux consacrés au systéme P.P.B. au Québec furent entre-
pris en 1967 par le Bureau d'études en aménagement régional {B.E.A.R.) du Con-
seil d'orientation économiquess. Ces premiers travaux ont permis d'&laborer
une approche théorique au probléme d'application de la rationalisation des
choix budgétaires, Cette approche impliquait la classification de 1'activité
gouvernementale en missions, domaines, et secteurs. Toute 1'activité gouverne-
mentale &tait class&e en quatre missions

1. la mission gouvernementale et administrative;

2, la mission &conomique;

3, la mission sociale;

4, la mission éducative et culturelle.

En collaboration avec le ministére des Finances, 1'0ffice de planifica-
tion et de développement du Québec (0.P.D.Q.), successeur du Conseil d'orienta-
tion &conomique, a réparti les différents minist@res selon les missions. L'ad-
ministration gouvernementale fut d'abord divisée en 4 missions, 15 domaines et

53 secteurs, puis en 4 missions, 15 domaines et 48 secteurs36

32, Cf. Doern & Aucoin, p. 88-92.

33, Johnson, '"PPB and Decision-Making'".

34. Avant-propos des ZFtate fimanciers pour l'amnée terminge le 31 mars 1871
{(Québec, 1571), p. 4.

35, Une analyse du rdle du C.0.E. et de ses successeurs se trouve dans mon "Bi-
lan de dix années de planification au Québec : un &chec", communication
présentée le 15 juillet 1971 au Colloque international de planification com-
parée du London School of Economics.

36. Cf. André Gé&linas et Yvon Tremblay, "L'activité gouvernementale", (Québec,
1968) ; André Gé&linas, "Le budget-programme (&tude comparative}" (Québec,
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Aux niveaux inférieurs aux secteurs, on retrouvait les fonctions, activi-
tés et prujet537; d ces niveaux, la classification &tait faite, en général,
par les responsables P.P,B. de chaque ministére, en collaboration avec les di-
recteurs généraux et chefs de service. L'accent €tait donc mis dés 1967 sur
1tidentification et la classification des activit&s des ministé&res, plutdt que
sur l'identification de leurs objectifs. I1 s'agissait, par exemple au minis-
tére de la Voirie, de connaitre le cofit réel de construction et de reconstruc-

tion chaque printemps de certaines routes.
L'ensemble de l'activité gouvernementale &tait divis&e en six fonctions

1, connaissance,

2, utilisation ou/et exploitation,
3. conservation ou renouvellement,
4, distributien,

5. protection,

6. gestion interne.

La connaissance du cofit réel de la constructien des routes faisait par-
tie de la fonction de comnaissance du ministére de la Voirie. Ce qu'il faut
noter au sujet de cette approche et de cette procéduress, c'est le rGle limité
que 1'0.P.D.Q. a pu jouer de 1967 4 1971, rGle de coordination et de conseil
certes, mais n'impliquant aucun pouvoir de coercition pour obliger les minis-
téres i s'engager dans 1'étude du systéme P,P,B. ni, une fois engagés, pour se

conformer 3 la méthodologie que le systéme pronait. Au contraire, toute la

1969) et Secrétariat du Conseil du tr8sor, Implantation d'un systéme de
budget par programmees (P.P.EB.) au Gouvermement du Québec (Québec, versiocn
préliminaire juin 1971), 2 vol.

37. Le premier schéma d'application utilisait plutdt les concepts de fonctions,
programmes, sous-programmes et projets. En 1970, le concept de programme
réapparaissait, remplagant celui de fonction. Celui-ci n'est plus retenu,
parce qu'il ne fait pas, aux yeux des membres du gouvernement et de 1'As-
semblée nationale, suffisamment "&conomiste" et "comptable" disent certains
hauts fonctionnaires; selon d'autres sources, il permet difficilement de
comparer des activités de plusieurs ministéres différents ni méme celles
d'un méme ministére. Or, en fait, la notion de fonction avait justement
pour but, lors de son introduction & Qu&bec, d'&tablir un moyen de compa-
raison et un pont entre les différents ministéres., Elle avait disparu
parce que ce terme peut Etre utilisé€ 4 tous les niveaux de la structure.

Le terme est r€apparu en 1970 parce que l'on ne s'est pas rendu compte de
la confusion que 1'cn allait faire naitre dans les esprits.

38. Cf, 1'intéressant expos& de M. Patrick Moran, ingénieur au ministére de 1la
Voirie, "L'introduction du systéme P,P.B, au gouvernement du Québec'", com-
munication présentée au congrés annuel de 1'Institut des ingénieurs, 3 Qué-
bec, en semptembre 1971.
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politique de 1'0.P,D.Q. en matiére de P.P.B.S. reposait sur les prémisses d'u-
ne collaboration spontanée de la part des ministéres intéressés par les per-
spectives de ce systéme. La faiblesse d'une telle approche tenait essentiel-
lement au fait que "la spontanéit& n'est certainement pas la caractéristique
de la fonction publique", pour Treprendre 1l'expression d'un fonctionnaire. On
doit i un fonctionnaire du Conseil du trésor, M. Daniel Perlstein, la création
d'un groupe ad hoe, un fonctionnaire par ministé&re, chargé de '‘vendre" i cha-
que sous-ministre la nécessité d'une rationalisation des choix budgdtaires et
de 1'utilisation du systéme P.P.B, pour y parvenir. Les ministéres i vocation
Economique ont &té plus réceptifs que les autres, mais un ministére comme celui
de 1'Industrie et du Commerce, ministére d'incitation plutdt que de services,
a eu du mal 3 concevoir comment il pourrait appliquer ce systéme et utiliser
le modéle (les six fonctions). Au printemps de 1971, la situation s'est juri-
diquement modifi&e par la redéfinition du Conseil du trésor & qui le gouverne-
ment a confié le mandat de coordonner les activités des experts en gestion bud-
gétaire (P.P.B,). Le bill 5539(projet de loi de 1'administration financidre)
parlait pour la premigre fois au Québec de gestion budgétaire par programme.
Chargé, selon la loi, de "1'Elaboration et 1'application de la politique ad-
ministrative gén€rale suivie dans la fonction publique', le Conseil du trésor
est doté de pouvoirs &tendus qui ''doivent lui permettre de procder rapidement
d cette application du systéme PPB". Au début d'octobre 197140, le Conseil
québécois des ministres décidait de 'tout mettre en oeuvre" pour que le systé-
me P.P.B. soit appliqud ("dans sa totalit&") lors de l'année financiére 1973-
1974.

Cette approche nouvelle de gestion ne se concrétisera pas sans difficul-
tés, les responsables québécois de son application en sont conscients et les

exemples de Washington et d'Ottawa le révélent quotidiennement. Au Québec,

39. Le bill 55 é&tait officiellement devenu la "Loi de 1'administration finan-
cidre'" le 19 décembre 1970, chap. 17 des lois de 1970. Je dois cette réfé-
rence i Me Pierre-Yves Vachon, conseiller juridique du Conseil du trésor.

40. Le Montreql Stqr rapportait ainsi 1'8vénement : "The Quebec Cabinet held
during the weekend one of its semi-anmual meetings to study the reform of
the govermment'e administrative structures. '"Purpose of the meeting was to
rationalize our ezpendituree (the main item discussed was the 18972-73
budget) and try teo arrive at a more efficient way of using public funds".
The government 18 applying the PPB system to re-exuamine the performance of
all its programe ..." A octobre 1971, p. 3.
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beaucoup plus que le manque de ressources humaines qui pourrait &tre comblé
d'ici 1975, c'est surtout la nature méme de 1'organisation gouvernementale qul
est susceptible de résister 4 l'application efficace d'un tel systéme de ges-
tion, Le premier ministére qui s'intéressa au systéme P.P.B. fut celui des
Terres et foréts en 1967, Dix professionnels, de formations diverses, y tra-
vaillent § mettre en place ce systéme de gestion. Deux de ces fonctionnaires

y consacrent méme tout leur temps. Au ministére des Richesses naturelles,

sept personnes font partie de l'équipe P.P.B.; elles forment une &quipe décen-
tralisée dont les membres travaillent dans les différentes directions généra-
les. L'0C.P.D.Q. a encouragé la constitution dans tous les ministéres d'une
telle &quipe, comprenant au moins deux personnes et relevant directement du
sous-ministre. Ces 8quipes sont en train de convaincre leurs snus-ministres
avec plus ou moins de succés selon les cas, de mettre d'abord au point les pro-
grammes, puis la gestion par programme, et enfin 1'analyse de systéme. GErer
en termes d'objectifs plutdt que de moyens disponibles nécessite de la part

des fonctionnaires une modification de leur fagon de penser. Michel Crozier,
par exemple, a bien montré que la connaissance des structures et de la pratique
de 1'administration constituait, en soi, une fagon d'influencer et de se défen-
dre vis-3-vis de ses supérieurs41. Le professeur Wildavsky, se faisant volon-
tairement 1l'avocat du diable, a tracé un pistre bilan de l'utilité& du P,P.B.S5.
aux Etats-Unis. "Si vous demandez aux hauts fonctionnaires ce qu'a apporté le
systéme PPB, ils ne pourront vous donner que deux ou trois exemples, toujours
les mémes, d'analyses de cofits et bénéfices™. La création de structures de
programmes est l'aspect le plus dangereux du systéme P.P.B. Lorsque le systé-
me est appliqué, chaque structure de programme doit comporter une liste complé-
te des objectifs et des moyens de les atteindre. Ces structures constituent
alors, en fait, des scmmes de données vides de sens réparties dans de vagues
classes d'activités. Le minist&re américain de 1'Agriculture a ainsi réparti
ses activités dans des programmes intitul&s : Service de 1'homme, Communautés

. ; : . 42 ‘ < .
de demain, Dimensions nouvelles du mode de vie °. Un tel systéme nécessite un

41, Cf. Michel Crozier, le Phénoméne bureaucratique, Paris, 1963.

42, "If you ask what good hae FPPBS done, those who have something favorable to
asay invariably cite the game one or two pelicy analyses. At ome time T
began to wonder if the oil shale study im the Interior Department and the
maternal and child health care program in Health, Education and Welfare
were all that had ever come out of the programming effort. (...) In the
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taux &levé d'imagination (ereativity) de la part des fonctionnaires qui doivent

suggérer diverses alternatives. L'exemple amfricain ne semble gu&re probant.

L'expérience de la fonction publique fédérale canadienne semble surtout
révéler la trés grande difficulté de quantifier les bé&néfices prévus de nou-
veaux programmes, et par conséquent l'utilisation volens nolens de méthodes

traditionnelles d'appréciation des programmes. Les fonctionnaires se montrent
trés agressifs & 1'égard de "notre syst@me de gouvernement' qui, selon eux, pri-
vilégie les réponses '"politiques" aux nécessités du moment. Ce serait la ra-
tionalité #lectoraliste qui prévaudrait dans le choix de nouveaux programmes,

la plupart &tant des programmes ad hoc, basés sur des objectifs confus et uti-

lisant des critéres mal définis d'appréciation de 1l'efficacité des moyens uti-
lisés43.

Les difficultés d'application de cette méthode de gestion gqu'est le
P.P.B.S. semblent donc mieux préciser le type de rationalité qu'elle implique
en fait (c'est-3-dire par la force des choses) : cette rationalité& n'aurait

rien de la "rationalité pure" mais devrait au contraire tenir compte des com-

promis (muddle through) dont parlait Lindblom*?,

abgence of analytie etudies for all or even a large part of an agency's
operations, the structure turna out to be a gham that piles up meaningless
data under vague eategories. It hides rather than elarifies’, Aaron
Wildavsky, '"Rescuing Policy Analysis from PPBS", Public Admintstration
Review, mars-avril 1969, p. 194.

43, Plusieurs de ces hauts fonctionnaires font une distinction trés nette entre
le syst&me P.P.B., qui ne les satisfait pas, et la Gestion par objectifs
(Management by Objectives ou M.B.U.} qui n'est pas sans ressembler sous
certains aspects au systéme P.P.B. mais qui, selon eux, permettrait d'at-
teindre des fins que le systZme P.P.B. n'a pu atteindre, Avec la gestion
par objectifs : 1}nous devrions ftre en mesure, &crit 1'un d'eux, de créer
un environnement, au sein de la fonction publique, dans lequel 1'individu
sera plus motivé car le défi sera plus grand. La satisfaction d'avoir vrai-
ment accompli quelque chose en découlera; 2} 1'approche critique de ce sys-
téme (du type '‘pourquoi et comment?")} pourrait permettre de mettre en re-
lief les programmes gouvernementaux et de mieux en percevoir les lacunes,
cf, # ce sujet Walter Baker, 'Management by Objectives : A Philosophy and
Style of Management for the Public Sector?", fanadian Public Administration,
vol. 12, n? 3, automne 1969, p. 427-443; Canada - Department of Agriculture,
"The What, How and Why of the Dairy Division", Ottawa, mai 1971, 20 p.,
miméo.

44, Charles Lindblom, The Policy-Making Procesa, Englewood Cliffs, 1968;
Lindblom & D, Braybrooke, A Strategy of Decision, Londres, 1963.
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Mais le syst&me P.P.B. n'est pas uniquement une méthode de gestion, il
constitue une fagon nouvelle de prendre les décisions, Les fonctionnaires ré-
sument bien leur pensée lorsqu'ils affirment qu'avec le systéme P.P.B. les
"managers ne peuvent gérer (managers ean't manage}.' C'est 14 le second type

de reproches dont ils affublent le systéme.

2. Une nouvelle fagon de prendre les décisions

Tant ceux qui préconisaient 1'instauration d'une ratiomalisation des
choix budgétaires que leurs opposants, admettaient que sa mise en place aurait
une influence sur la prise de décision, et ils se basaient sur les théories
dites du decigion-making pour alimenter leur argumentation. Devenant partie
constitutive du processus de prise de décision, le systéme P.P.B. n'a pas man-
qué d'avoir une influence sur ce processus. On retrouve, dans la bouche des
uns et des autres, le langage du professeur Lindblom : le processus de prise
de décision est essentiellement un march&, un compromis (bargain) entre diffé-
rents acteurs, Ce processus est-il modifié lorsque certains acteurs disposent
de données que d'autres ne possé&dent pas (le cofit des moyens utilisables, les

différents choix, etc¢.)?

Les uns et les autres répondent différemment lorsqu'on en vient d tenter
de préciser les avantages ou les désavantages d'une telle approche théorique.
Ceux qui, au Québec par exemple, préconisent 1l'adoption du syst&me P.P.B. re-
tiennent l'importance qu'assumera le Conseil du trésor dans la prise de déci-
sion : la définition des pelitiques se fera avant la quantification des cré-
dits; le Conseil du trésor, plutdt que de concentrer tous ses efforts i la pré-
paration du budget, insistera sur la pré-préparation, #tape qui a directement

n

trait 4 la formulation des politiques45. Ceux qui ne gofitent guére l'arrivée

45, Ce semble déjd le cas 4 Ottawa. Doern donne 1'explication suivante
"Lindblom's model, which deseribes policy-making activities ag exhibiting
the basic characteristic of "disjointed tncremental" decisions, seemingly
best deseribes the way in which policy-makers behave in the real world.
(...} The policy-making process is viewed as a series of actione Iin which
those who are responsible for arriving at decisions "muddle through" a
limited number of closely related alternatives (incremenially rather than
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d'un tel systéme insistent au contraire sur les modifications qu'il provoque-
ra sur l'environnement, sur les intrants (inputs)46; les responsables du bud-
get domineront désormais, selon eux, toute la prise de décision, puisque 1'u-
tilisation de leurs données quantifiées pésera d'un poids démesurément lourd

sur celle-ci,

Les uns et les autres relévent cependant le caractére politique de ce
syst&me de gestion : il est impossible de distinguer, dans la réalité quoti-
dienne, les aspects administratifs des aspects politiques du P.P.B,S,, il s'a-
git moins d'étudier ici le systéme P.P.B.S. lorsqu'il est confronté i la fonc-
tion publique que d'analyser la prise de décision lorsqu'elle est influencée
par ce systéme., Deux caractéristiques principales semblent alors se manifes-
ter : la prise de décision est centralisée et elle est routiniére (le P.P.B.S.

encourage au ''conservatisme').

a) La centralisation de la prise de déeision

Aux Etats-Unis, le systéme P.P.B. a eu pour effet de centraliser la d&-
cision aux plus hauts niveaux de la fonction publique, ce phénoméne ré&pondant,
semble-t-il, aussi bien i des motifs d'efficacité administrative qu'd des mo-
tifs idéologiques; la prise de d&cision devant respecter la 'volonté généra-
le", ce ne sont qu'aux plus hauts &chelons de la fonction publique que la vi-
sion exacte de la volonté géndrale apparaitrait47. Le président Johnson, en
décidant d'appliquer ce systéme de gestion, le percevait comme "aidant 4 choi-
sir, pammi les différentes alternatives, celles que 1'on devrait d'abord réa-
liser", Plusieurs hauts fonctionnaires furent convaincus, dés le début, de

la nécessité de centraliser la prise de dé&cision pour atteindre ce but. L'ar-

qualitatively different) without evaluating all the possible ramifications
and consequences of each ome ..." The Structures of Policu-Makina in
Canada, chap. 3.

46, "The fact is that quantitative data mzy have eztraordinary weight in
deoision-making situations in which most of the congiderations involved
have tangible dimensions. However inadequate such information may-be as
a measure of the phenomena it is attempling to describe, numerical
measurements mzy still command a great deal of deference simply becouse
they are precise quantities in a sea of wacertainty." C£. "On the Cost-
Effectiveness Approach to Military Research and Development", Bulletin of
the Atomic Scientiete, Novembre 1966, p. 11-12.

47, Cette idée est soutenue par Francis E. Rourke, Bureaueracy, Folities, and
Public Policy, Boston, 1969, p. 117.
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gumentation contraire, courageusement soutenue par M. William Capron, appa-
rait aujourd'hui comme un souhait plutdt qu'une constatation de la réalité.
Selon M, Capron, le systéme P.P.B. devrait permettre, lorsque bien appliqué,
une "rationalisation des conduits centralisateurs - décentralisateurs', cha-
que "niveau" de la fonction publique participant i la prise de décision48.
"'Si les intrants sont bien explicités, ceux qui doivent prendre la décision
peuvent le faire 3 chaque &chelon de 1'organigramme." En pratique, les cho-
ses ne sont pas si simples, les objectifs sont multiples, obscurs, voire con-
flictuels, les différentes alternatives n'ont pas permis d'atteindre ces ob-
jectifs, les 'managers' {en dévoilant leurs difficulté&s au Bureau du budget)

ont peur de ne plus pouvoir gérer leurs propres affaires49

L'expérience canadienne, quoique plus récente, semble présenter les mé-
mes problémes. On insiste, dés les premiéres pages du rapport Glasscoso, sur
"le caractére politique de 1'administration publique'". C'est dans la Revue
canadienne de science politique que l'on analyse le processus de prise de dé&-
cision; cette attitude refldte, selon certains, un danger '"technocratique”,
si on pousse 1'argument jusqu'au bout. L'approche canadienne de la rationali-
sation des choix budgétaires est effectivement bas&e sur la prise de décision
centralisée, les priorités &tant ainsi communiquées aux différents &chelons
de la fonction publique., C'est le Comit& du cabinet chargé des priorités et
de la planification qui fixera les priorité&s pour les prochaines années, et
le gouvernement portera un jugement de nature politique en fixant les priori-
tés pour le prochain exercice financier (annuel). Ces priorités seront ensui-
te utilisées par le Conseil du tré&sor qui leur donnera la forme de crédits
pour 1l'année financiére suivante, Mé&me la structure théorique reconnait donc

aux assises centrales la priorité dans le processus décisionnel. La pratique

48. "If theinputs called for in the PPB system are adequately developed, it
would be possible for the decision-maker at any level to make the choices
ameng the elements for which he has responsibility, but to a large extent
to devolve on the decision-makers belew him responsible for each one of
these elements the choices within each of these elements.' William M.
Capron, "The Impact of Analysis on Bargaining in Government', in James W.
Davis, edit., Politics, Programs and Budgets, Englewood Cliffs, 1969,

p. 259.

49, Aaron Wildavsky a souligné dans plusieurs textes ces problémes, cf. inter
alia Public Administration Review, 1966, p. 29Zss.

50. Cf. Bock I : Management of the Public Serviece, p. 31.



74

semble avoir renforcé 1'"ingérence" du Conseil du trésor dans la prise de dé-
cision au sein de chaque minist&re. Le Conseil "veut assister les ministéres,
en examinant minutieusement leurs objectifs et les choix pour y parvenir", se-

51
lon ses propres termes .

Le premier ministre, M., Trudeau, n'a jamais cach& pour sa part le fait
que selon lui les hommes politiques, et non les hauts fonctionnaires, devaient
prendre les décisions. Selon lui, les hauts fonctionnaires sont responsables
des programmes trop cofiteux mis sur pied durant les années 1964-1968, program-
mes dont on n'a mesur€ ni les résultats concrets ni les alternatives souhai-
tablessz. Cette approche dite incrémentale se double d'un systéme centrali-
sateur dans la mesure ol elle implique un taux &levé de contrdle de la bureau-
cratie par les hommes politiques, tant en ce qui a trait aux programmes déji

existants qu'aux nouveaux programmes.

I1 existe de plus en plus de fonctionnaires, tant & Ottawa que dans les
bureaux régicnaux des ministéres, pour affirmer ouvertement que les indica-
tions du Conseil du trésor au sujet des dépenses "permises'" constituent des
é€léments stratégiques du processus décisionnel5 . Combien de propositions de
programmes ont pu &tre refusées depuis quelques années par les fonctiomnaires
du Conseil du trésor parce que, selon eux, leurs éléments ne formaient pas de
vEritables programmes cohérents, parce qu'ils n'étaient pas suffisamment quan-
tifiés, parce qu'ils ne correspondaient pas aux prierités que le gouvernement
fédéral venait de fixer, etc. On commence 3 peine & "contourner" les contrd-
les du Conseil du tré€sor et de ses représentants d tous les niveaux de la hié-

rarchie des différents ministéres : 4 partir de programmes déja existants, le

51. "Fhe entive approach is geared te a closer eramination of geals and
objectives and of alternative means of attaining them, The purpose of the
system 18 to aseiet management in the whole process of deeision-mazking.”
Treasury Board, "Brief to the Senate Special Committee on Science Policy",
janvier 1969, p. 6.

52. Cf., sa conférence de presse du 13 aodt 1969.

53, Certains fonctionnaires soutiennent que le syst&me P.P.B. n'est pas en
cause et que les contriles du Conseil du trésor se seraient, sans son ap-
plication, tout de méme exercés sur les ministéres. Plusieurs ouvrages,
dont le huitidme rapport annuel du Conseil &conomique du Canada (Ottawa,
1971}, semblent au contraire seouligner l'usage béné&fique d'un tel systéme
dans le contrdle budgétaire et la "centralisation rationnelle" de la pri-
se de décision,



75

service laitier du ministére de 1'Agriculture a ainsi pu cr@er un service de
programme d'inspection de produits, gque le Conseil du tr&sor avait refusé.

De plus en plus, le Conseil n'analyse en fait que les programmes impliquant
des sommes énormes, alors que de petites activités peuvent &galement faire
double emploi et passer inaperques, ('est d'ailleurs 13 la différence majeu-
e entre la conception d'Ottawa du F.P.B.S. et celle de Paris de la rationa-
lisation des choix budgétaires. Alors qu'Ottawa a d'abord voulu créer un for-
mat, un cadre d'analyse, des régles, Paris s'est mis 4 l'analyse détaillée

C s < 54
des activités de ses ministéres, sans pour le moment créer de cadre” ',

Les premiers balbutiements de la rationalisation des choix budgétaires
au Québec n'ont pas permis de déceler de tendances centralisatrices dans le
processus décisionnel. La leoi de 1'administration financiére, votée le 19 d&-
cembre 1970 (chap. 17 des lois de 1970), laisse cependant prévoir de telles
possibilités lorsqu'elle confie au Conseil du trésor québ&cois trois grandes

responsabilités

- l'appreobation des modes de gestion du personnel et d'organisation des
ministéres et organismes du gouvernement ... (Section III, a. 22);

- la supervision de 1'élaboration et de 1l'application de la politique ad-
ministrative générale suivie dans la fonction publique (c'est-3-dire
les réglements relatifs "aux comptes, honoraires ou frais de fournitu-
re de services' ... (Section III, a. 25);

- la programmation et la gestion budgétaire centrales, c'est-3-dire
a) la soumission annuelle au Conseil ex&cutif d'un projet de prévisions
budgétaires suite 3 1'analyse des implications financiéres des plans
et programmes des ministéres et organismes du gouvernement (Section 11I,
a. 23); b) 1'adoption des réglements ayant trait au systéme de compta-
bilité qui doit &tre suivi dans les ministéres et organismes>5,

Cette obligation de présenter des demandes de crédits au Conseil du

trésor canadien selon des caractéristiques et dans des formes trés précises a

54. Sur la rationalisation frangaise des choix budgétaires, les deux volumes
les plus intéressants sont Fatiomnalisation des choix budgétaires (ouvra-
ge rédigé par 13 spécialistes), Paris, 1970, 210 p.; H. L&vy-Lambert et
H. Guillaume, lg Rationalisation des choix budgétaires, Paris, 1971,

213 p.

55. Un document récent traite particuliérement de cette responsabilit& de pro-
grammation et de gestion budgétaires centrales du Conseil québ&cois du
trésor, c¢f, '"Document explicatif - Implantation d'un systéme de budget
par programmes (P.P.B.) au gouvernement du Québec", (Québec, version pré-
liminaire juin 1971}, 3-4 miméo,
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d€jd posé aux fonctionnaires d'Ottawa suffisamment de maux de tate™® pour
qu'ils y reconnaissent des aspects centralisateurs, Les fonctionnaires québé-
cois semblent conscients de cette tendance centralisatrice d'un tel systéme,
I1s ne semblent au contraire pas conscients du tout d'une autre caractéristi-
que dont les fonctionnaires canadiens affublent le P.P.B.S., son ''conserva-

tisme',

b} Iz earactére routinier de la prise de décision

Les fonctionnaires canadiens, beaucoup plus que leurs collégues améri-
cains, insistent sur l'absence d'innovation des programmes gouvernementaux
des dernidres années et mettent le blime sur le systéme P.P.B... Ce sont des
techniques essentiellement conservatrices et des processus qui emp&chent tou-
te imagination de se déployer, si 1l'on en croit les foncticnnaires interrogés.
La lutte se fait entre les programmes qui sont en train d'8tre appliqués et
ceux que proposent les différents ministéres : les nouveaux programmes ne sont
adopt&s que s'ils réussissent d s'adapter & ceux que l'on est en train d'ap-
pliquer. Seuls les programmes qui ne suscitent 1'adoption d'aucun crédit ré-
ussissent i &tre adopt8s; on cite volontiers i Ottawa l'exemple de la loi
Turner comme le seul projet de loi 4 ne pas avoir subi les attaques et les
contrdles de 1'analyse budgétaire P.P.B., parce qu'il n'impliquait 1'adoption

-1
d'aucun crédit 7.

11 est trop tdt pour savoir si, au Qudébec, cette rationalisation des
choix budgdtaires aura les mémes effets routiniers. Le Conseil du trésor re-
fuse, depuis un an, plusieurs &léments de programmes que lui soumettent les
différents ministéres, il n'accepte pas toutes les définitions que les minis-
téres donnent de leurs objectifs, il obligera les minist&res qui n'en ont pas

. P . . . 58 . .
encore 3 se définir une politique (Immigration™ , Tourisme) s'ils veulent do-

56, Quarante fonctionnaires de cinq ministéres (Main d'oceuvre, Travail, Agri-
culture, Affaires ext8&rieures et Industrie et commerce) furent interrogés
tant 3 Ottawa que dans des bureaux régicnaux en novembre 1971. Chantal
DeGroote et Susan Rottinger, collaboratrices fidéles, ont interrogé dix-
huit fonctionnaires des Affaires extérieures et de 1'Industrie et commerce.

57, Cf, Dpern § Aucoin, The Structures of Policy-Making in Canada, p. 63.

58, Selon son ancien titulaire, le Dr Cloutier, le ministé&re de 1'Immigration
n'a pas de politique. Il a &té créé pour des raisons &lectorales. Il ne
compte qu'une centaine de fonctionnaires, son budpet n'est que de 1,5 mil-
lion de dollars, ce qui constitue méme une réduction par rapport & 1'année

[

précédente, Le ministre &tait interrogé 4 ce sujet par M. Michel Roy, le
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rénavant obtenir des fonds. Cette main-mise aura-t-elle des effets routiniers?
Chose certaine, le gouvernement de M, Bourassa a eu moins le loisir de définir

>9 que le pouvernement de M, Trudeau dont c'était

des objectifs 3 long terme
une priorité. Comme le soulignait le professeur Lionel Ouellet, "1'administra-
tion {c'est-d-dire les hauts fonctionnaires) dans de telles circonstances de-

60”. L'homme ad-

vient le définisseur des objectifs de 1'Etat, (grice au PPBS)}
ministratif, dont parlait Simon, risque de primer et, par conséquent, le carac-
tére routinier des décisions prises. Mais que les nouveaux programmes soient
“révolutionnaires” ou semblables i leurs prédécesseurs, toute la rationalité

de la prise de décision est & analyser de nouveau, ne correspondant pas aux

théories mentionnées en introduction.

Conalusion

Les premiers volumes et articles consacrés au systéme P.P.B. en 1965 et
1966 aux Etats-Unis considéraient volontiers 1'invention d'un tel systéme com-
me aussi importante pour 1'humanité que celle de la roue! <Certains fonction-
naires québ&cois, membres des &quipes P.P,B. des différents ministéres, sem-
blent actuellement abonder dans le méme sens. Ils posent ouvertement la ques-
tion : "5i ce ne sont pas les fon¢tionnaires qui doivent définir les besoins
de la société, c'est qui alors?", ajoutant tout de suite que les parlementaires
ont démontré qu'ils ne pouvaient le faire et que certaines d&cisions récentes
ont &té prises en moins d'une minute par le Conseil des ministres. Toute 1'i-
déologie 'technocratique" s'appuie de cette fagon sur un type précis de ra-
tionalité, que les th&oriciens qualifient volontiers de "rationalit& pure'.

Mais, & mesure que les probl&mes d'application du systéme ont surgi, de plus

24 octobre 1971, 3 1'émission Politique atout, sur les ondes de Radio-
Canada.

59. Cf., 1'entrevue accordée par M. Bourassa & MM. Pierre-L. O'Neill et Michel
Roy, le Devoir, 16 septembre 1971, p. 9 et 6 : '"J'aurais voulu donner plus
de temps aux objectifs & long terme. Surtout essayer de réduire le taux
carrément inacceptable du chdmage. Il faut nous donner une orientation &co-
nomique. Depuis que je suis au pouveir, j'ai &t& pris par le court terme.“

60. Discussion suivant le panel consacré i ce sujet lors du colloque de la Socié-
té& canadienne de science politique, 3 Sherbrooke, le 15 octobre 1971.
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en plus de praticiens et d'universitaires se¢ sont pench&s sur 1'idéologie que
risquait de véhiculer un tel systéme et, par conséguent, sur le type de rationa-
1ité que 1'on pouvait espérer du P.P.B.S. Bon nombre d'Américains exp&rimentés
et de Québécois préts # appliquer ce systéme le mettent dans son contexte, qui
selon eux doit &tre démocratique : quand 1'homme politique prend ume dé&cisioen,
il lui faut (ensuite) savoir combien le tout colitera, quels sont les faits (quel
est le taux actuel de pollution, quel serait le taux tolérable de pollution,
combien en cofiterait-il pour que ce taux tolérable ne soit pas dépassé€?). Le

systéme P.P.B. peut fournir ces réponsesél.

I1s reconnaissent donc la priorité de 1'homme politique &lu dans la pri-
se de décision. Ils reconnaissent &galement aux individus et groupes le droit
de formuler des souhaits : si les Indiens du Canada réclament que le gouver-
nement prenne conscience de leurs problémes, pourquoi ne serait-il pas "ration-

. . - . 62
nel' qu'il existe un programme consacré aux Indiens 7

Toutes les politiques, tous les programmes sont, en fin de compte, basés
sur le jugement d'individus, hommes politiques, fonctionnaires et autres grou-
pes. Les besoins, les objectifs et les moyens ne seraient pas définis de la
méme fagon par les fonctionnaires et par les hommes politiques, car leur ra-
tionalité ne serait pas la méme selon la dichotomie quelque peu manich&enne

présentée au début de ce texte. C'est cependant une dichotomie qui semble, de-

61, Argument avancé par M. André Gélinas lors de cette méme discussion,

M. Charles Schultze, alors qu'il &tait directeur du Bureau américain du
budget, avait dit 4 peu prés la méme chose : "Artieles attack PPBS either
as a naive attempt to quantify and computerize the imponderable, or as an
arrggant effort on the part of the latter-day technocrats to usurp the
decigion-making funetion in a political democracy. Mr. Chairman, PPB is
neither. It is a means of helping responsible officials make decisions.

It is not a mechanical substitute for this good judgment, political wisdom,
and leadership of those officials", c¢f, "Statement of Charles L. Schultze,
Director, Bureau of the Budget", in James W. Davis, edit., Politics,
Programs, and Budgete, p. 187.

62, Comme le souligne Doern, "the Department of Indian Affairs has run into
oppoeition from the Indian community in Canada regarding the establishment
of any type of PPB analytiecal team within the department"; des aspects idé-
ologiques semblent & 1'origine de cette requéte, les Indiens &tant convain-
¢us de la "technocratie" de 1l'approche gouvernementale. En poussant 1'ar-
gument & la limite, les fonctionnaires pourraient décider qu'il serait
"&conomiquement avantageux™ de regrouper tous les Indiens en une seule 'ré-
serve" et que, par conséquent, cette solution est la plus 'rationnelle",
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puis toujours, trop étroite i plusieurs. Des phZnoménes québécois comme 1'Opé-
ration-Dignité semblent démontrer que les publics veulent participer au choix
des objectifs. Et c'est probablement 13 l'une des raisons des difficultés

d'application de la rationalisation des choix budgétaires au Québec,

Ce domaine, comme ceux du transport métropolitain et du logement, consti-
tue un secteur autonome au sein duquel une planification pourrait &tre instau-
rée. C'est ce que la premidre partie de ce volume a voulu souligner. Ces ef-
forts de planification sectorielle ont laissé apparaitre des cultures politi-
ques et administratives conflictuelles, et 1'absence de planification parait
provoqude par des &léments culturels et idéologiques plutdt que par des bloca-
ges institutionnels. Ceux-ci ne sont certes pas absents, cependant, et les ten-
tatives de planification globale s'y sont heurtées, comme le soulignera la se-

conde partie,






Deuxiéme partie

LA PLANIFICATION GLOBALE AU QUEBEC






Cette seconde partie du volume comprend, comme la premiére, trois chapi-
tres. Je dresserai d'abord un bilan de ce que j'ai appelé 1'échec de la pla-
nification québécoise. Celle-ci est due i des facteurs exogénes (marché des
matiéres premiéres ouvert sur 1l'&conomie nord-américaine, prises de d&cisions
économiques extérieures au Québec), mais dgalement i des facteurs endogénes
(le cloisonnement institutionnel des ministéres, la culture administrative,
1'absence de consensus au Québec sur les grands objectifs de la soci&t&). Le
second chapitre examinera de plus prés le concept de planification concertée,
originaire de France, et constatera le dé&senchantement des Frangais eux-mémes
4 ce sujet. Le dernier chapitre s'interrogera sur les possibilités d'en arri-
ver au Québec 3 une "mystique du plan" dans une sociét& qui ne parait plus con-
sensuelle, et dont les objectifs semblent contradictoires d'une couche socio-

&conomique i 1l'autre.






Chapitre premier

BILAN DE DOUZE ANNEES DE PLANIFICATION AU QUEBEC
UN ECHEC*

Le gouvernement du Québec est obligé de reconnaitre depuis quelques an-
nées la "grande port@e du mot "planification" mais également la grande diffi-
culté de son applicationl. Les dirigeants de 1'0Office de planification et de
développement du Québec (0.P.D.Q.) constatent, chaque année dans leur rapport
annuel, que l'expérience québécoise de planification "s'est heurt&e, au cours

des dix derniéres anndes, 4 des difficultés considérables™. Le rapport parle

constamment de la planification comme d'un d&fi difficile 4 relever, et sa d&-

finition de la planification parait plutdt limitative

L'Office se trouve engagé dans une sorte de pari sur la possibilité de
mobiliser 1'administration gouvernementale aux fins d'une planification
des actions de 1'Etat. Un pari de cette envergure ne pouvait manifeste-
ment pas &tre int&gralement tenu dans une seule annge d'efforts. La mo-
bilisation de 1l'administration gouvernementale aux fins d'une planifica-
tion des actions de 1'Etat sera 1'un des objectifs majeurs de 1'exercice
1970-1971,

M. Jacques Parizeau, &conomiste, porte-parole de 1'opposition, faisait pour

sa part remarquer :

Nous passons actuellement par une phase oll le secteur public a &té lit-
téralement remis sur les tablettes et oli on renonce i s'en servir comme
levier &conomique. On recommence cette scllicitation des compagnies,
qui n'a jamais r&glé les problémes fondamentaux de la croissance &cono-
mique du QuébecZ,

* Ce chapitre est une version légérement modifiée d'une communication présen-

té le 17 juillet 1971 au second colloque international de planification com-

parée du London School of Economics and Political Science.

1. Allocution de M. Robert Bourassa prononcée le 3 juin 1971 devant les membres
du Conseil de planification et de développement du Québec.

2. Conférence au C.E.G.E.P, Edouard-Montpetit le 7 avril 1971,



86

Le sociologue Marcel Rioux, en croyant déceler une certaine "fatigue po-
litique" dans la population québécoise, se demandait si "nous n'en sommes pas
au méme point qu'en 1961~19625". Deux thémes majeurs seront présentés, 1'un
ayant trait aux aspects politico-&conomiques de la planification au Québec,

1'autre aux aspects plus sociologiques dont parlait le professeur Rioux.

1. L'absence d'une &conomie proprement québdeoise

~

M. Roland Parenteau, alors qu'il 8tait encore professeur d 1'Université
de Montréal en 1961, avait souligné les tiches qui lui semblaient prioritaires

pour les futurs planificateurs québécois :

a) l'harmonisation des politiques des divers ministéres provinciaux. Le
premier avantage de 1'&tablissement d'un plan directeur, en dehors méme de tou-
te collaboration du secteur privé, serait d'amener les divers services de 1'E-

tat & collaborer entre eux et i poursuivre des objectifs compatibles;

b} 1'utilisation des politiques routiéres et Energétiques comme instru-
ments coh&rents d'orientation de l'activité &conomique; ces deux facteurs con-

ditionnent, en effet, la localisation de nombreuses industries;

¢) la décentralisation industrielle, non pas par le boycottage de la ré-
gion montréalaise, mais par la création ou le renforcement de pdles d'attrac-

tion situés ailleurs, en province;

d) la création d'une véritable politique d'aménagement du territoire (se-
lon 1'expression méme de M. Parenteau); une telle planification permettrait,
lorsqu'une nouvelle région est ouverte i la civilisation, d'exploiter toutes
les ressources qui s'y trouvent4. Avec 1'avantage de dix années de recul, on

pense i la région de la Baie James.

Les objectifs généraux de la planification québécoise, tels que suppérés
en 1962-1963 par M. Joubert, le directeur général du C.C0.E.Q., ne peuvent gué-

re €tre décrits comme plus modestes :

w
.

Cf. Za Presse, 23 juin 1971, p. Bl.

4. Cf. Roland Parenteau, 'La politique &conomique provinciale", in le¢ Rile de
1'Etat, Montréal, Ed. du Jour (5¢ conférence annuelle de 1'lnstitut canadien
des affaires publiques), 1562, p. 52.
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1. le plein emploi par une mobilité occupationnelle et géographique de la

main-d'oeuvre;

Z. la création d'activités dynamiques nouvelles (c'est-a-dire 1'indus-

trie, le tourisme...};

3, la structuration rationnelle de l'espace régional (qui inclut impli-

citement le secteur agricole).

Ce sont 14 de trés vastes cbjectifs. 11 ne paralt pas certain qu'une
structuration '"rationnelle" doive n'étre congue que d'une seule fagon. La ra-
tionalit&, on 1'a d&jd souligné, dépend de la culture politique et administra-

tive de ceux qui l'appliquent.

Dix ans plus tard, le premier ministre, M. Bourassa, avouait 1'&chec
lorsqu'il affirmait publiquement : "La planification au Québec par la mobilisa-
tion de 1'administration gouvernementale et le maintien d'un dialogue perma-
nent entre le gouvernement et la collectivité demeure un pari d'envergure mé-

me aprés dix ans d'efforts”."

Cet &chec semble tenir & la fois au type de planification que l'on vou-
drait appliquer et au type d'Etat qui encadre les QuébEcois. Le contenu (c'est-
d-dire 1'étendue et les objectifs) d'un plan de type impé€ratif ("d la Soviéti-
que") est différent de celui d'un plan de type indicatif (planification fran-
gaise). Le plan imp8&ratif int&resse non seulement tous les secteurs, mais aus-
si de nombreux aspects de la vie &conomique : quantité&s, prix, localisation,
emploi. A la limite, on peut dire que la nation se comporte comme une Seule en-
treprise qui dirige ses divers établissementsﬁ. Les objectifs du plan frangais
sont par contre fix&s par secteur plut&t que par firme, laissant ainsi aux en-
trepreneurs une grande libert& d'action. Ces objectifs sont impératifs pour
les secteurs de base qui sont presque tous nationalis&s, et uniquement indica-
tifs pour les industries de transformation, dont 1l'avenir n'est prévu que dans

ses grandes lignes. A l'origine, le plan québ&cois se voulait du type fran-

5. Allocution prononcée lors de la premiére réunion du Conseil de planification
et de développement du Québec, le 3 juin 1971,

6. Priorité est traditionnellement donn&e aux biens de production. Les plus
récents plans soviétiques ont cependant le souci d'une analyse plus fine de
la consommation des individus.
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gais; mais alors gque le plan frangais s'attache a atteindre des objectifs liés
i 1'8quilibre de la balance des paiements7 le Québec, pour sa part, est doté
dans plusieurs secteurs d'une &conomie nom proprement québ&coise, en plus de
ne pas €tre un Etat souverain, c'est-d-dire de ne pas &tre doté de tous les
instruments de politique Economique & la disposition d'un gouvernement comme

le gouvernement frangais.

Il n'y a pas d'économie proprement québ&coise des ressources naturelles,
Pour les mines, par exemple, les principales difficult&s subsistent encore en
1973-1974 parce qu'elles restent lies aux fluctuations du marché internatio-
nal, Les d&couvertes successives de minerai de fer dans les régions de Fort-
Gouraud et de Zouerate, en Mauritanie, pré&s de la frontifre du Sahara espagnol
ont été plutdt mal accueillies par les planificateurs qué&b&cois depuis dix ans.
Le secteur privé de 1'Economie québ&coise semble sortir actuellement de la
stagnations. Les textiles, la métallurgie et les mines ont eu d souffrir de
ces fluctuations du march& international, Les possibilités d'intervention sys-
tématique des autorités publiques doivent par conséquent "&tre extrémement nu-
ancées" selon les termes mémes du premier ministre. Celui-ci semble d'ailleurs
associer idéologie et culture politique 3 cette absence d'intervention : que
ces politiques soient trop restrictives ou franchement discriminatoires, et le
dynamisme de ces secteurs sera remis en causag.

Nous sommes bien conscients, et je 1'ai mentionné & plusieurs reprises,

qu'une &conomie ouverte comme la ndtre sur tout le continent nord-am@ri-
cain et, de ce fait, inévitablement orientée selon les moeurs &conomi-

7. De tels objectifs sont en effet li&s aux exportations et importations par
rapport & la consommation intérieure et face & une pénurie de ressources et
d'&quipement .

8. Cf. Finaneial Times of Canada, 7 mai 1973, p. 3.

9, Comme le signalait pourtant M. Jacques Parizeau, "1'industrie manufacturidre
est dans une situation tout i fait différente. Elle est presque tout enti-
ére orienté&e vers le marché intérieur. (...) Il peut &tre techniquement
compliqué de redonner un certain dynamisme i des secteurs qui n'’en ont plus
ou de déplacer le centre de gravité vers des industries nouvelles, mais au
moins la planification jouira ici d'une certaine autonomie. Cette m€me au-
tonomie de 1'intervention est possible dans 1'agriculture', cf. 'La plani-
fication &concmique" in les Nouveauxr GQuébdcois, Québec, Presses de 1'Univer-
sit& Laval (3¢ Congrés des affaires canadiennes), 1964, p. 89-94,
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ques de 1'Amérique, ne saurait &tre entiérement déterminée par les ac-

tions de 1'Etat, si importantes que ces actions puissent &tre. Dans no-

tre contexte, c'est encore et pour longtemps le secteur privé, le milieu
lui-méme, qui canalisent les décisions les plus déterminantes pour le

déve loppement 10,

La planification économique semble &galement rendue difficile par le sta-
tut du Québec au sein de la Fédé&ration canadienne. Le professeur Roger Dehem
a insist& sur 1'incompatibilité des concepts de fédéralisme et de planifica-
tion, celle-ci exigeant un centre unique de décision, qui serait situ& i Otta-

11 . - . Thidies £ 1 .
wa""., Je ne suis pas certain de 1'incompatibilité, par essence, du fédéralis-
me et de la planification. Il n'en reste pas moins vrai que la monmaie, le
crédit, les douanes et une partie de la fiscalité relévent depuis cent ans de
la compétence d'Ottawa. Le gouvernement du Québec ne peut donc recourir & um
grand nombre de m&canismes d'incitation pour obtenir une ex&cution consentie
du plan. Le gouvernement d'Ottawa, par contre, peut, par sa politique fiscale,
monétaire ou douanidre, remettre en cause les objectifs d'un plan québécois

s'ils ne correspondent pas d ceux de la politique fédérale.

Ces aspects institutionnels paraissent renforcés par la culture politi-
que majoritaire des Canadiens. Celle-ci postule que 1'on peut dissocier les
matiéres 4 caractére &conomique de celles & incidence culturelle. Les problé-
mes &conomiques seraient du méme type, quelle que soit la culture de 1l'entité
considérée : régime de sécurité sociale, plein emploi, développement régional,
d'oll 1a possibilité& d'une planification recherchant des solutions uniques & des
questions qui se posent en termes similaires d'un océan & l‘autrelz. Par con-
tre, selon cette méme interprétation, les matiéres culturelles, au sens &troit
du terme, enseignement, langue, droit ¢ivil, peuvent faire 1'objet d'une régle-

mentation particuliére selon le génie de chaque province.

Dans une vigoureuse et remarquable intervention, M. Roland Parenteau a
remis en cause, en mars 1972, toute la philosophie sous-jacente 3 une telle con-
ception de la planification Economique. Pour que culture ne devienne pas uni-

quement folklore, il faut un lien &troit entre les dimensions &cconomique et

10. Allocution d&jd cit&e de M. Bourassa.

11. Cf. Roger Dehem, Planification &eomomique et fédéralisme, Québec, Presses
de 1'Université Laval, 1968.

12. Maurice Croisat, '"Planification et fé&déralisme", Administration publique
du Canada, automne 1968, p. 319,
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culturelle, il faut, selon ses propres termes, accepter une politique régio-
nale “pour la région" par opposition 3 une politique régionale "pour la na-
tionls". Pour le Québec, ceci implique que l'initiative en mati&re de plani-

fication repose d'abord sur le gouvernement du Québec.

M. Parenteau avait, en 1961, mentionné quatre secteurs pour lesquels le
gouvernement québ&cois disposait d'instruments de politique &conomique. Ces
instruments sont '"la garde du domaine public", les investissements publics, le
crédit, et 1'électricité. La garde du domaine public donne, selon M. Parenteau,
au gouvernement québ&cois juridiction sur les ressources hydrauliques, les
ressources miniéres, la plus grande partie de la forét. L'action de 1'Etat
peut &tre directe s'il décide d'exploiter lui-méme les ressources naturelles,
ou indirecte s'il afferme le domaine i des intér8ts privés, moyennant des con-
ditions rigoureuses d'exploitation. L'échec de la planification québécoise
semble tenir & l'absence de prise de conscience, de la part, des gouvernements
des douze derniéres années, du rSle du secteur public : "L'attitude de nos
gouvernements demeure la suivante : il faut absolument et nécessairement qu'un
certain nombre de grandes compagnies viennent investir ici, autrement le pro-

o« . - : . 14
bléme de la croissance économique est insoluble™ "."

Parmi les investissements publics, M. Parenteau privilégiait la voirie
comme moyen d'action important. les investissements routiers devraient en ef-
fet &tre considérés comme une fagon de stimuler la localisation d'industries
dans les régions prioritaires. Les investissements scolaires et hospitaliers
peuvent jouer un r6le analogue. En méme temps que des leviers d'action conjonc-
turelle, ils auraient pu devenir des instruments puissants de planification

régionale, ajoutait M. Parenteau.

La politique du crédit permet 1'implantation industrielle nouvelle dans
les régions prioritaires. Les capitaux privés avaient fourni jusqu'en 1961 la
quasi-totalité du financement des entreprises. On prit conscience i cette é&po-
que que cela ne suffisait plus "si l'on considére le retard d'investissements
dont souffre 1'é&conomie québécoise' et qui se traduit par un chdmage grandis-

sant.

13. Roland Parenteau, ''La politique de dé&veloppement régional dams un contexte
fédéral", communicaticn présentée & la Conférence sur le dé&veloppement E&co-
nomique régional, Université d'Ottawa, 2 au 4 mars 1972.

14, Jacques Parizeau, conférence au C,.E.G.P, Edouard-Montpetit, le 7 avril 1971.
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L'électricité, enfin, jouit d'une situation particuliérement favorable,
au Québec, M, Parenteau voulait utiliser cet atout pour attirer les indus-
tries consommatrices de cette source d'énergiels. Un fait domine cependant
tous les autres dans ce domaine, ce sont les ressources qui abondent et les

structures de production qui sont faibles.

Le premier ministre, M. Bourassa, a pour sa part bien délimité les cri-
téres d'élaboration et d'exécution de la planification québécoise : une politi-
que de développement industriel peut et deoit &tre sélective mais toute planifi-

. - s s s 1
cation ne peut &tre qu'indicative 6.

2. La bureaucratieation du plan

Les théoriciens de la planification distinguent trois €tapes de la mise
en application du plan : 1'é€laboration, 1l'exécution, et le contrdle politique,
Cette troisiéme &tape mérite peu d'attention au Québec, L'organisme responsa-
ble de la planification (C.0.E.Q., puis 1'Office du plan, puis 1'C.P.D.Q.)

-

doit rendre compte au moins une fois 1'an de son fonctionnement i 1'Assemblée
nationale. Venant 3 la fin du processus, cette &tape ne contient que le fruit
des é&tapes précédentes, 1'Elaboration et 1l'ex&cution. Or, ce que 1'observa-
teur retient de ces deux premi€res &tapes, ce sont 1l'absence de mise en marche

du plan et les déficiences dans ses moyens d'exécution.

a) L'absence de mise en marche d'un plan québdcois

Dans la planification de type indicatif que le Québec <wvoulait mettre en
place en 1962-1963, 1la concertation &tait le mécanisme institutionnel d'é&la-
boration privil&gi#é; ainsi, ce processus reposerait sur la "conviction" et non
sur la contrainte. On a cependant constaté dés le début 1'absence de représen-
tativité des membres du Conseil d'orientation économique, 1'impossibilité pour

les citoyens de se sentir concernés par les travaux de cet organisme, formé de

15. Roland Parenteau, le Rile de L'Etat, op. oit.
l6. Cf. "Une entrevue exclusive avec le premier ministre Robert Bourassa', les
Affaires, 25 février 1571, p. 18.



52

quinze membresl7, nommés par le Conseil des ministres. Les citoyens appre-
naient par les journaux que quinze membres avaient £té nommés, et que cing
hauts fonctionnaires leur avaient &té adjoints, mais ils connaissaient mal

M. Armstrong, choisi pour son expérience dans un organisme concerng&, Me Dubg
pour ses préoccupations dans une région précise du Québec (il €tait président

du Bureau d'aménagement de 1'Est du Québec, ou B.A.E.Q.), et les autres choi-
sis & cause de leurs connaissances dans tel ou tel secteur de 1'&conomie [1'in-
dustrie, l'agriculture, la finance), On retrouve 13 une conception €litiste

de la planification; la concertation ne s'effectuerait qu'entre "experts', ex-
perts du monde patronal, €conomistes-experts des syndicats, experts régionaux

et hauts fonctionnaires.

L'un des mécanismes de concertation préconisés - et qui n'a vraiment ja-
mais donné de résultats valables - &tait la constitution de comités consulta-
tifs dans le but d'analyser 'des problémes qui s'ins@rent dans 1'inventaire de
la réalité &conomique'. Composé&s de membres du C.0.E.Q., de fonctionnaires
des divers ministéres et de spécialistes de l'ext&rieur, ces comit&s ont &tu-
dié en 1965 le chdmage saisonnier, 1'organisation de la recherche scientifique
et la structure des conseils économiques régionaux, mais la vocation propre de
ces comit&s consultatifs n'était pas encore trés bien définie lorsque le

C.0.E.Q. fut remplacé par 1'0Office de planification en 1968.

Un second organe de planification mis sur pied fut le ComitZ permanent
d'aménagement des ressources, peut-&tre mieux connu sous le sigle C.P,A.R. Ce
comit€ voulait regrouper les sous-ministres intéressés 4 cette questiom; il
avait pour mission de coordonner l'action gouvernementale dans le domaine des
ressources naturelles et de conseiller plus particuliérement le ministre de
1'agriculture sur les travaux que l'organe fédéral A.R,D.A. (Aménagement rural
et développement agricole) se proposait d'effectuer au Québec. Il semble d'ail-
leurs que cette seconde tiche, la seule que le C.P.A.R, ait effectivement ac-
complie, ne fut officiellement ajoutée & la premiére que lorsque le cleisonne-
ment des ministdres emp&cha toute coordination, Le meilleur indice de cette

absence de volonté de coordination dont nous disposions nous fut ré&vélZ lorsque

17. Dé&s aofit 1960, cing membres avaient &t€ nommés en vertu de l'ancienne loi
de 1943. La loi sanctionnée en février 1961 créait un nouveau Conseil
d'orientation économique, composé de quinze membres.



le Comité voulut crier des sous-comités techniques pour &tudier des projets
de développement planifi&. Seuls les projets A.R.D.A. leur furent confiés,
La bureaucratisation des ministéres, leur cloisonnement, la culture administra-

tive des fonctionnaires bloquaient tout autre projet de coordination interme,

Pour chapeauter le tout, un comité minist&riel de la planification avait
€té créé., Il se composait de cingq ministres (quatre sous le gouvernement sui-
vant) et se réunissait périodiquement pour examiner les recommandations du
C.0.E.Q. avant que celles-ci ne solent officiellement soumises au Cabinet. Les

. R - o . .18
recommandations se faisant rares, le Comit#é se réunit de moins en moins™ ",

On envisageait, enfin, de créer huit Conseils &conomiques régionaux
(C.E.R.), chacun regroupant en un seul organisme et pour un territoire donné,
les municipalités, les corps intermédiaires et les entreprises, dans le but
d'en assembler les forces &conomiques, de leur permettre de s'exprimer et de
suggérer 4 qui de droit les mesures qu'ils estimaient propices au développement
&conomigue de la région, Tels &taient les buts officiellement visés il y a
douze ans, D&s 1964, 1l'accent fut mis, de fagon délibé&rée, sur 1'élaboration
d'une planification régionalelg. Dix régions administratives - et non plus

huit - furent tracées.

Dix ans plus tard, on constate que, d'une part, peu de ministéres ont
adopté les divisions régionales de 1'0,P.D.Q., et que, d'autre part, le rGle
des Conseils régionaux de développement (C.R.D.) demeure imprécis. C'est en
1966 que le ministére de 1'Industrie et du commerce publiait, & la suite d'é-
tudes ax@es sur la théorie des pdles de croissance, une carte administrative
de dix régions et vingt-cing sous-régions, qui devait servir de mod&le i tous
les autres ministéres. Sept ans plus tard, un seul autre ministére, celui de
1'Education, a adopté ce mod&le. La plupart des autres ministéres (Affaires
sociales, Affaires culturelles, Agriculture et colonisation, Revenu, Transports,
Travail et main-d'oeuvre, etc.) ont adopt& leur propre d&coupage régional, qui

en cing bureaux régionaux, qui en onze, qui en neuf, voire méme en vingt-six

18. Depuis mai 1972, une direction collégiale de cinqg ministres est responsa-
ble de 1'0.P.D.Q. M. Gérard-D. Lévesque en assumait seul la responsabili-
té auparavant.

19, Cf. "Les exigences de la planification &conomique - Conseil d'orientation
8conomique du Québec - Rapport présenté au Gouvernement du Québec", sep-
tembre 1964, 74 p.
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et spixante-quatre)}. Les Finances et les Affaires municipales, chose assez

surprenante, sont sans découpage régional,

Dans chacune des dix régions, un Conseil régional de développement
(C.R.D,) fut créé 4 la fin de 1970 et au début de 1971. L'Office de planifi-
cation et de développement (0.P.D.Q.} lui confiait trois tHches : organiser la
consultation, susciter la participation du milieu, et agir comme interlocuteur
privilégié de 1'0.P,D.Q. D&s le début, on nota 1'ambigu®té du rfle des C.R.D.
Se percevaient-ils comme centre de décision, comme une courrcie de transmis-
sion des décisions prises d Québec, ou comme un organisme de revendication?

Les réponses doivent &tre nuancées, puisque certains C.R.D. se sont pergus et
ont agi comme centre décisionnel, d'autres comme simple organe administratif

de transmission, et d'autres enfin ont effectivement voulu susciter la partici-
pation de la base et sont, en fait, rapidement devenus des foyers de revendi-
cation auprés de Québec. De méme, les relations avec 1'0,P.D.Q. ont varié se-
lon les C.R.D. On constate d&jd que 1'0,P.D.Q. s'adapte mal i dix types diffé-
rents de C.R.D., qu'il n'a pas voulu ou pas su accepter tel C.R.D. comme organe
de revendication et tel autre comme centre de décision. Or, 1'0.P.D.Q. cons-
titue le principal financier des Conseils régionaux de développement, de sor-
te qu'encore en 1973-1974 les objectifs de la régionalisation de la planifica-

tion demeurent imprécis, et l'avenir de celle-ci trés incertain.

Dans deux régions, les organes de planification ont manifesté tré&s t&t
par 1'intérét qu'ils ont suscité 1'utilité de telles structures régionales.
Le Conseil d'orientation &conomique du Bas-5aint-Laurent (C.0.E.B.) et le Con-
seil régional d'expansion Economique de la Gaspésie et des Iles de la Madelei-
ne (C.R.E.E.G.I.M,), crdés en 1966, ont plus ou moins provoqué la mutation de
la planification québgcoise, de structures copiées du modéle frangais & une
expérience propre de planification régionalisée. La mise sur pied du Bureau
d'aménagement de 1'Est du Québec (B.A.E.Q.} en 1963 et le volumineux rapport
qu'il a soumis en 1966 laissaient en effet présager une conception plus "par-
ticipationniste" de la planification, plus conforme, affirmait-on & 1'&poque,

i la conception théorique "id&ale", de la planification,

Le premier congrés conjoint du C.Q.E.B. et du C.R.E.E.G.I.M. fut consi-
déré par un commentateur du quotidien la Presse comme marquant ''véritablement

dans le concret le début de la planification au Qué&bec". Le 23 octcobre 1966,



les deux conseils se fusionnaient, permettant ainsi au gouvernement de
M. Johnson d'effectuer la transition entre un organisme d'élaboration du plan,
qu'était le B.A.E.Q., et un organe d'exécution que devait €tre 1'Office ré-

gional de développement.

L'application du plan du B.A.E.Q. ferait en sorte de réduire considéra-
blement la part du revenu personnel régional provenant de virements gouverne-
mentaux, et non pas uniquement de réduire les disparités de revenus entre cet-
te région et l'ensemble du Québec. Selon les termes mémes d'un ancien aména-
giste au B.A.E.Q., M. Jean-Claude Lebel, il ne s'agissait pas "d'un classique
plan de croissance congu selon les mod€les europfens, mais un plan de déve-

. 2
loppement au vrai sens du terme 0".

Il s'agissait bel et bien d'un plan, selon les aménagistes, "parce qu'il
y a, dans cet imposant travail, définition d'une tdche, en termes quantitatifs
et qualitatifs, situation de cette tdche dans le temps et l'espace et précision
des rGles respectifs de multiples agents publics et privés, individuels et col-

lectifs dans 1'ex&cution de cette tiche",

De 1968 4 1971, priorité fut donnée i 1'éducation et 3 1'&veil des po-
pulations. L'accent se veut dorénavant mis sur "les réalisations concrétes",
et en particulier 1'amélioration du réseau routier. En 1970, le premier minis-
tre, M. Bourassa, €lu quelques mois plus tot, admettait que "les gens ont tou-
tes les raisons de se plaindre - ¢a marche au pas de tortue depuis plusieurs
annéeszl”. Selon le député fédéral de Matane, M. De Band, 'c'est le fouillis
total dans l'application du BAEQ, un véritable cul-de-sac". Les fonctionnai-
res provinciaux se renvoient la balle d'un ministére 3 l'autre, ajoutait-il,
les fonctionnaires f&déraux sont absents du territoire-pilote et le systé&me
institutionnel d'application du plan (0ffice de d&veloppement de 1'Est du Qué-
bec et C.R.D.) est un échec. Il faut, comme ailleurs dans le monde en ces si-
tuations d'"exécution", un “"maltre d'oeuvre", une agence €tatique débarrassée
du fouillis administratif, &quipée de "bureaux ad hoe' et chargée d'appliquer

les programmes du plan pour chacun des secteurs. En protestant contre la len-

20. Jean-Claude Lebel, "Le plan du BAEQ est un plan de rattrapage", Socialisme
67, avril-juin 1967, p. 75hss.
21. Ie Devoir, 25 septembre 1970, p. 1-2.
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teur du gouvernement guéb&cois & appliquer le plan du B.A.E.Q., M. De Bané sug-
gérait de recourir 4 une répgie mixte ou d une société de la Couronne pour accé-
lérer le processus22

L'accord fédéral-provincial A.R.D.A.-B.A.E.Q. avait officiellement prévu
que des sommes importantes seraient affect@es & 1'Est du Québec, Mais le minis-
tre responsazhle de 1'0Office, M, Tessier, admettait en décembre 1970 que des
$258 millions accordés par les deux gouvernements, seulement $15 millions
Etaient des sommes additionnelles au montant prévu par les différents minis-
téres. En avril 1971, le gouvernement f&déral rejetait sur celui du Québec la
responsabilité du délai au sujet de la signature d'un accord quinquennal ayant
trait au plan d'aménagement de cette région-pilote. Le gouvernement du Québec
venait de se plaindre d'un délai de dix mois; le gouvernement f&déral répli-
qua qu'il sipgnerait 1'accord dés que le Québec accepterait ses d&cisions quant
& la fagon de dépenser les nouvelles sommes ($358 millions). Québec souhai-
tait consacrer $100 millions 3 la voirie, et Ottawa s'appuyait sur le rapport
Lalonde-Yalois qui fixait 4 $67 millions le colit du réseau routier de 1'Est du
Québec. De tels conflits fédéraux-provinciaux emp&€chent encore aujourd'hui

une planification cohérente, effectuBe dans les meilleurs délais, semble-t-il.

La concertation, le premier ministre du Québec voulait 1'institutionna-
liser grdce au Conseil consultatif de la planification et du dé&veloppement,
dont la premiére réunion s'est tenue le 3 juin 1971. Mais, dix ans aprés les
premiéres tentatives en ce domaine, M. Bourassa ne cachait pas qu'il y voyait
beaucoup d'obstacles, et gue les tentatives précédentes s'€taient toutes avérées

des &checs

Nous nous engageons aujourd'hui dans une sorte de pari sur la possibilité
de mobiliser, aux fins d'une planification du dé&veloppement du Québec,
non seulement l'administration gouvernementale, mais aussi les €nergies
du milieu, au-deld de la diversit& des points de vue souvent contradic-
toires et d'une 8gale diversité d'intér&ts souvent divergents. L'insti-
tion d'un organisme comme le Conseil de la planification et du dévelop-
pement du Québec constitue une des modalit@s essentielles du dialogue

permanent qui doit &tre maintenu entre le gouvernement et la collectivi-
tgd3,

22. Conférence de presse de M. De Bané, Iz Presse, 21 septembre 1970, p. AZ.
23. De larpges extraits de cette allocution sont reproduits dans Ila Presse du
4 juin 1971, p. AZ.
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Il n'en reste pas moins vrai que la création de ce Conseil &tait atten-
due depuis 30 mois (le principe en avait &t€ adopté par 1'Assembl&e nationale
en juillet 1968}, et que trois jours aprés sa premiére r&union une centrale
syndicale, la F.T.Q., annongait qu'elle s'en retirait. Le Conseil avait pour
téche de fournir & 1'Office du plan des avis sur les projets de développement
économique et social du Québec24. C'est au sujet de la composition du Conseil
que la F.T.Q. annongait son retrait. Elle estimait en effet que les travail-
leurs &taient sous-représentés et que la prépondérance &crasante des milieux
d'affaires infléchirait les politiques du gouvernement dans le sens de leurs
intérétszs. Le patronat au contraire affirmait qu'une '"certaine autonomie ad-
ministrative et financiére serait indispensable & la qualité des travaux du

ol et réclamait des pouveoirs exécutifs pour l'organisme. I1 semble

Conseil2
d'ailleurs que ce malaise se soit retrouvé au niveau de la région-pilote. Le
ministre responsable s'en prenait réguliérement aux membres du Conseil et aux
fonctionnaires régionaux depuis quatre ans, alors qu'il est lui-méme accusé de
se créer un capital politique partisan, Pour les députés du parti au pouveir,
le Conseil régional rendait certainement plus difficile, en tout cas, les 'ser-
vices aux &lecteurs”. Ils ont, trés tét aprés sa création, demand& la téte du

Conseil,

Voild probablement les causes principales de 1'échec de la planification
au Québec : les fonctionnaires des différents ministéres postés dans une méme
région ont trop souvent eu tendance i faire primer leur ministére plutBt que
la collaboration interminist8rielle, les déput&s ont &té& portés i considérer
comme inopportune la présence de planificateurs dans leurs comtés, et certains
planificateurs {comme le gouvernement lui-méme, d'ailleurs, depuis dix ans)
ont voulu imposer la planification selon des schémas élitistes. Les instru-
ments créés (C.P.A.R., 0.P.D.Q., C.R.D.) se sont révélés en pratique peu aptes
i corriger les inconvénients de l'administration québ&coise trop centralisée
et trop exclusivement sectorielle, Peut-&tre enfin faut-il sculigner les cen-

tradictions fonctionnelles entre les mécanismes de planification et les méca-

24, Le Conseil a &té cré# par voie d'un arrété en conseil le 16 décembre 197¢.
L'arrété a ét& publiZ dans la Gazette offieielle du Québec le 2 janvier 1971,

25. Le Devotir, 7 juin 1971, p. 3.

26, Le Devoir, 13 janvier 1971, p. 5.
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nismes de gestion et de programmation. Les qualités requises, les tiches ac-
complies, la culture administrative méme de ceux qui ont & gérer 4 court terme
ne sont celles, et ne peuvent peut-&tre pas &tre celles, de planificateurs pré-

voyant 4 long terme un ensemble d'objectifs et de moyens d'y parvenir.

b) Déficience des moyens d'exécution de la planificatiion

Les premiers planificateurs québécois faisaient &tat de sept organes es-
sentiels d'exécution du plan. 1ls incluaient le Bureau du contrdleur de la
trésorerie et le Service des achats, qui servent tous les deux au mieux de sim-
ples instruments de gestion gouvernementale. Le r8le du contrfleur de la tré-
sorerie (fonctionnaire du ministére des Finances) était uniquement d'é&tablir
la disponibilit& des fonds nécessaires 3 toute dépense d'un ministére. De mé-
me, le directeur du Service des achats est chargé de surveiller et de diriger

tous les achats effectués par les ministéres et organismes administratifs.

L'ex&cution de la planification concertée reléverait de la Société géné-
rale de financement (S.G.F.), de la Caisse de dépdt et placement, de la Régie
des fonds industriels (aujourd'hui Société de dé&velcppement industriel), de
1'Hydro-Québec et de la Société québécoise d'expleoitation minidre. Ces orga-
nes se sont révélés de pidtres instruments d'ex&cution d'une planification du
développement Economique. D&s la création de la S.G.F. en 1963, son premier
président directeur général, M, GErard Filion, 1'utilisa comme société de
holding avec trés peu de préoccupations de développement planifié. Certains
sugpBrérent alers de relier la Société au Conseil d'orientation &conomique
(C.0.E.Q.) et d'en devenir son instrument, comme le Fonds de développement éco-
nomique et social (F.D.E,S.) 1'est en France pour le Commissariat au plan27.
En fait, cependant, la S.G.F, est plutdt 1'équivalent, & peu prés, de 1'Insti-
tut de développement industriel frangais (I.D.1.), créé en juillet 1970, pour
aider les petites et moyennes entreprises. La différence fondamentale entre
les deux organismes provient néanmoins du fait que la 5.G.F. souhaitait, &
cette &poque, attirer les capitaux &trangers autant gue protéger les entrepri-
ses 3 capitaux québécois. L'I.D.I. a au contraire comme fonction de faire
1'impossible pour conserver les entreprises en mains frangaises. La S.G.F,
n'est guére seule i blamer, il est vrai. Plutdt gue de 1'encourager, elle,

société mixte, le gouvernement québgcois essaie depuis la fin de 1968 d'amener

27. On trouvera une telle recommandation dans Cité& libre, octobre 1965,



les firmes &trangéres 4 investir au Québec : il a en effet mis l'accent sur
les subventions dans le prolongement de ce qui s'&tait fait, mais qui s'accom-
pagne cette fois d'un affaiblissement du secteur public versant des sommes gi-

gantesques 3 méme ses revenus fiscaux.

La 5.G.F. fut créée, rappelons-le, pour faire des bé&n&fices,,. ce qui
ne fut guére le cas en 1970 et 1971 : le revenu net n'a atteint que $63 000 et

$397 000 aprés avoir rejoint le million de dollars en 196928.

Feu de temps aprés &tre devenu ministre de 1'Industrie et du commerce,
M. Guy Saint-Pierre annonga en avril 1972 que la S.G.F. deviendrait effective-
ment une soci&té de holding et qu'une seconde institution g&rerait un fonds de
capital de risque. La S.G.F., elle, accentuerait son rdle de société de ges-

tion plutdt que celui d'"entreprise opérante". C'Etait la fin d'un réve.

Par les ressources que lui confierait la Régie des rentes, la Caisse de
dép6t et placement devait faveriser le rassemblement, le regroupement et la pla-
nification éventuels de 1'&conomie québ&coise., Le projet de loi 51 qui créait
la Caisse faisait de celle-ci un instrument de cré&dit et de répartition des be-
soins de montants d'argent par 1l'achat d'obligations et d'hypoth&ques, instru-
ment également de subvention aux besoins financiers du gouvernement et des cor-
porations et organismes publics, favorisant ainsi 1'expansion &conomique. Le
bill 51 comportait cependant deux articles (28 et 31) qui en indiquaient bien
les limites : seules pouvaient 8tre stimuldes les entreprises qui 1'&taient dé-
j3, qui avaient déja fait leurs preuves, puisqu'il leur fallait avoir au moins
cing ans d'existence et que leurs actions aient crfi d'au moins 4 p.c. Ceci

excluait la S.G.F. des entreprises que la Caisse pouvait aider!

En commentant le rapport que le président de la Caisse, M. Prieur, dé&cé-
d& au début de 1973, avait remis au ministre québé&cois des Finances en 1971,
le Devoir notait qu'on '"cherchera en vain la moindre indication sur le rdle que
devrait jouer, que pourrait jouer, que joue peut-8tre - qui sait? - la

Caisse de dépdt et de placement dans le financement des investissements pri-

2B, Le Devoir, 1°7 avril 1971, p. 1 et 6 et 29 avril 1972, p. 9,
29. Cf. 1'entretien qu'accorda M. Saint-Pierre 3 Denis Giroux dans le Devoir
des 8, 9 et 10 juin 1972.
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P 2o 30 c . ale s : N
vés au Québec™ "', S'agit-il d'entreprises québ&coises? En quoi la Caisse
congoit-elle son rdle comme agent de planification? ('est, aurait dit, pa-

rait-il, M. Prieur, le cadet de mes soucis.

La loi des fonds industriels se voulait, pour sa part, 1'un des axes
principaux d'une politique coh&rente de régionalisation économique. Elle per-
mettait aux municipalité@s, sauf celles de Montrgal et Québec, de préter des
montants d'argent aux entreprises d&sireuses de s'installer chez e11e531.
L'0Office de crédit industriel a commencé ses activités en décembre 1967 et
fut remplacé en avril 1971 par la Société de développement industriel. Créée
dans le but de favoriser le développement &conemique régional, en mettant des
capitaux & la disposition des entreprises qui ne parviennent pas 3 se finan-
cer par les méthodes conventionnelles, la Société comme 1'Office avant elle a
été décrite comme favorisant les int&réts "capitalistes'" de quelques notables
de ces régions plutft que d'inciter & la concertation des différents intéréts
des populationssz. En 1971-1972, la S.D.1. a versé $15,8 millions & 93 entre-
prises; les entreprises de la ré&gion de Montréal ont bé&né&ficié de plus de la
moitié de ces sommes, soient $8,3 millions. En aoft 1972, M. Guy Saint-Pierre,
ministre de 1'Industrie et du commerce, annongait une 'réorientation" de la So-
ciété, Plusieurs gadres sup€rieurs avaient, dans les mois précédents, remis
leur démission pour protester contre la pénétration gouvernementale dans la ré-
gie interne de l'organisme, Deux facteurs principaux paraissent & 1'origine
du malaise 4 la S.D.¥. : 1'imprécision des objectifs de base de 1'organisme et
la lourdeur du processus décisionnel, Pour ne prendre qu'un exemple, comment
pourra-t-on déterminer les circonstances et les modalités de la participation
de la S.D.I. au capital-risque des entreprises tant que la S.D.I. n'aura pas
défini sa personnalité et les objectifs qu'elle poursuit d& long, moyen, et

3
court termes 3?

30. Claude Lemelin, "OJ vont les placements de la Caisse de dépdt?", le Devoir,
16 mars 1971, p. 4.

31. Claude Lemelin, "Premier jalon de la politique &conomique", Ile Mzgaaine
Maelean, juin 1971, p. 11,

32. La Presse, 27 mars 1971, p. AlS.

33. Extrait du rapport du comité d'étude &tabli au sein de la S.D.I., et prési-
dé par M. Jacques Clermont, directeur général int&rimaire jusqu'd 1'entrée
en fonction de M. Lucien Saulnier, texte reproduit dans Ie Devoir, 26 juil-
let 1972, p. 5.
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L'Hydro-Québec aurait pu devenir un agent important de planification, les
richesses de 1'électricité Etant ce qu'elles sont au Québec. On en a effecti-
vement fait, tré&s tdt, le vEritable nerf moteur de 1'&conomie québBcoise par
1'influence indirecte qu'elle devait commander sur son développement industriel.
Mais, d&s 1966, le premier ministre de 1'époque, M, Johnson, semblait penser
que 1'indépendance d'action de 1'Hydro emp€chait le gouvernement de coordonner
i sa fagon l'action de ses divers ministéres et services et d'&tablir une vé-
ritable politique de croissance &conomique. Et le premier ministre Bourassa
a eu la méme réaction lorsqu'il a décidé d'exploiter les richesses contenues
dans la région de la Baie James : il en a confié la responsabilité & un organis-
me autonome. '"I1 n'est pas question de créer un organisme paralléle & 1'Hydro-
Québec'", a-t-il alors déclaré, mais 1'Hydro, une fois encore, ne remplit pas
son rdle de moteur planificateur. Il constitue méme un véritable Etat dans
1'Etat34. Autant a-t-on pu en 1973 s'opposer & la hausse des taux de Bell Ca-
nada, autant on s'est révElé incapable i Québec de bloquer ceux de 1'Hydro-
Québecss. L'autonomie de 1'Hydro parait un indice de plus de 1'absence de co-

ordination des moyens d'ex&cution de la planification,.

Le travail d'exploration et de mise en valeur des gisements miniers au-
rait pu, dans la région de la Baie James, s'effectuer 14 comme ailleurs par le
truchement nommal de la Société& québ&coise d'exploitation miniére (5.0.Q.U.E.M.).
celle-ci a cependant appris du premier ministre Bourassa en février 1972 qu'el-
le ne détiendrait que 49 p.c. des actions d'une Société autonome créée 4 cette
fin par la Soci&té de développement de la Baie Jame536. La 5.0.Q.U.E.M. est
l'institution responsable de 1‘'aménagement des ressources miniéres au Québec.
Entreprise publique & caractére commercial et industriel, son rdle est de "fai-
e de 1'exploration minidre et de la mise en valeur des propriétés miniéres".
L'Etat, en somme, partage par son entremise les risques inh&rents & la recher-

che de gisements. Mais sa volonté de ''ne pas porteT atteinte au régime de 1i-

34, Cf. Dominique Clift, "Hydro : A State Within A State", The Montreal Star,
25 mai 1972, p. S.

35. Cf. Laurent laplante, "L'Hydro-Québec, '"maitre chez elle"”, le Devoir, 28
février 1973, p. 4 et Dominique Clift, "Light Needed on Hydro Operations
And Policies", The Montreal Star, 24 février 1973, p. 9.

36. Le Devoir, 18 février 1972, p. 3.
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bre entreprise qui prévaut en Amérique du Nord37" a 1limité 4 tel point sa liber-
té de manoeuvre qu'eon ne peut guére parler d'instrument de planification dans

S$ONn cas.

On peut en dire autant de la Soci&té québ&coise d'initiatives pétroligres
(5.0.Q.U.I.P.,}. Celle-ci n'emploie, en ocutre, que quarante personnes, dont
plusieurs J temps partiel. Certes, la conjoncture pétroliére internationale
exercera peut-&tre une importance grandissante sur le colt de 1'énergie au Qué-
bec, mais on veoit mal le rfle planificateur que pourrait jouer la §.0.Q.U.I.P.,
compte tenu de 1'idéologie du laisser-faire relatif qui prévaut au sein du Con-
seil actuel des ministres. Comme pour la §5.0.Q.U.E.M., il faudrait, en somme,
modifier la loi, 1'id&ologie dominante et la culture politique qui sous-tend
les mécanismes institutionnels pour véritablement leur faire jouer un réle de
planification indicative, Ce qui frappe des moyens d'exfcution actuels c'est
qu'ils sont utilisés 3 d'autres fins que la planification, Leurs directeurs
généraux ont un souci de gestion, voire de rentabilit&, mais rares sont les
préoccupations de coordination des activités en vue d'un développement plani-
fi€ de 1'&conomie quibécoise. S'ajoute & cela une politique fédérale de sub-
ventions qui '"trés souvent apporte de 1'aide aux compagnies 13 oii elles n'en

ont qu'un besoin relatifss".

Les difficultés de la planification &conomique au Québec tiennent certes
i des facteurs exogénes : marché des matiéres premiéres ouvert sur 1'8conomie
mondiale, prises de décisions Economiques extérieures au Québec, etc. Mais
1'8chec parait surtout tenir i des facteurs endogénes, i des facteurs culturels
proprement québécois. Comme le signalait Guy Bourassa il y a déji plusieurs

années :

Ce que nous avons surtout connu de 1'Etat, c'est 1'Etat féd&ral, donc
dtranger, lointain, celui qui sait plus ou moins répondre i nos besoins,
{...) (En outre,} l'absence d'8ducation politigue valable, &vidente &
tous les niveaux, et un mépris assez profond pour "la politique' comme

on dit finissent par empécher toute attitude positive du citoyen canadien-
frangais vis-3-vis de 1'Etat33,

37. Cf. Come Carbonneau (président de 5.0.Q.U.E.M.}, "La SOQUEM et la mise en
valeur de nos ressources mingrales", Ie Devoir, 14 juillet 1971, p. 33.

38. André Raynauld, "Développement régicnal : l'attribution de subventions ne
régle pas le probléme", Ze Devoir, 15 mai 1971.

39, Guy Bourassa, "La crainte de 1'Etat", im le ROle de 1'Ftat, op.cit., p. 109.
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Des mentalit&s et des structures, ce sont les mentalit8s qui changent 1le
plus lentement. L'arrivée des années 1960 au Qu&bec a &t& marquée par une mo-
dification des structures, mais les mentalités - celle du gouvernement et des
fonctionnaires, celle des planificateurs et celle des citoyens vis-d-vis de la
planification - n'ont apparemment guére &t& modififes en douze ou treize ans.
C'est en ce sens que le professeur Rioux parlait d'immobilisme. Les citoyens
n‘ont guére pu participer  1'@laboration des grandes lignes de la politique
de développement Economique. A mesure que les structures de la planification
8taient mises en place, la caractéristique qui s'en dégageait &tait 1'absence
de mécanismes de dialogue et 1'isclement de 1'appareil administratif. L'ex-
pression "tout dépend de Dieu-le-P8re qul est i Québec™ est née dans ce contex-
te, Peut-on, en analyste politique, vraiment envisager dans de telles condi-

tions une mystique du plan ...






Chapitre II

UNE MYSTIQUE DU PLAN, EN FRANCE?

A coté de gens qui définissent le plan comme une technigue, certains de-
puis dix ans en parlent en termes de "mystique', '"mythe', “sacralisation".
L'origine parait remonter 4 une communication présentée & Grencble en 1963 par
un &minent professeur frangais, Georges Burdeau. Des politicologues frangais,
professeurs dans des universités québécoises, reprennent r&gulidrement ce thé-
me, en souhaitant l'appliquer au Québec. Dans les deux prochains chapitres,
je rTeviendrai sur les théses de Burdeau en les présentant puis en &tudiant la
situation actuelle en France pour déterminer si elles ont &t# appliquées; j'es-
saierai briévement ensuite de préciser dans quelle mesure elles pourraient

s'appliquer au Québec.

1. Une econeeption originale de la planification

En mai 1963, lors d'un colloque 3 Grenoble, le professeur Georges Burdeau
langa 1'idée. '"J'ai parfaitement conscience, précisa-t-il, de vous entrainer
dans des directions qui ne sont peut-&tre pas absolument orthodoxes, parce

-~

qu'elles ne correspondent pas & ce que, normalement, on peut attendre d'une ré-

flexion sur la planificationl.” Le monde politique, depuis qu'il existe, est
selon le professeur Burdeau imprégné de sacralisation, de mystére. 'C'est dans
cette perspective mythique que j'envisage le plan." Non pas qu'il s'agisse 14,

1. Georges Burdeau, 'Le plan comme mythe", In Ia Planification comme processus
de déeision, Paris, A. Colin (Cahier #140 de la Fondation naticnale des
sciences politiques), 1965, p. 35-52.
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souligne-t-il, d'affirmer son caractére illusoire ou mystificateur. Non, lors-
que le professeur Burdeau parle du plan comme mythe, il considére essentielle-
ment sa force agissante. "Et de fait, ce que l'on attend du plan, me semble-
t-il, (...) c'est qu'il agisse par son existence méme." Il faut que les com-
portements soient déterminés par la s&duction qu'exerce 1'avenir dépeint par

le plan. On est sé&duit par cet avenir, et, 3 ce moment-13, les chances d'ac-

complissement du plan s'accroissent énormément,
Mais s'il est facile de parler de mythe, ne crée pas mythe qui veut.

Le mythe, c'est le produit d'une alchimie collective sur laquelle, je
m'empresse de vous le dire, je ne suis pas plus renseigné que les socio-
logues et les ethnologues. En tout cas le mythe procdde d'une sorte de
travail inconscient de la masse d'ol se dégagent des signes, des repré-
sentations, des symboles,

Lorsque cet appareil de croyances s'est imposé aux mentalit@s jusqu'i
faire corps avec elles, le mythe révéle sa puissance. "J'&tais en Egypte, sou-
ligne Burdeau, lorsque la Constitution a &t& adoptée; j'al vu que 1l'on mettait
des hauts-parleurs sur les lampadaires et le lendemain matin le peuple a &té&

convié 4 entendre la Constitution dont on lui affirma qu'il &tait l'auteur. Il

en fut si bien convaincu qu'il s'est acclamé lui-méme."

.« s e s e s 2
Nous voyons 1d, selon Burdeau, 1'"indéniable supériorité du plan™. Cet-
te thése a &té reprise périodigquement depuis dix ans. Elle prend pour acquis
la possibilité d'une socigté consensuelle et pour logique le concept de concer-

tation.

2. Le désenchantement

Jamais 1'&laboration d'un plan francais (le VI®, 1971-1975) n'avait donné
lieu & tant de publications officielles, rapports de travaux de commissions,
données statistiques, etc. Cela s'est produit - situation en apparence para-
doxale - au moment oli le nombre de ceux qui croient 4 une mystique du plan sem-

ble le plus bas depuis quinze ans3

2. Burdeau, p. 48,
3. Cf., "Le Plan, i 1'heure du désenchantement", Iz Monde, 18 et 19 mars 1970.
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Les raisons en sont 3 la fois exogénes et endogénes. La libéralisation
générale des &changes et des capitaux dans le monde apparait comme pouvant ra-
pidement mettre en &chec les projets nationaux; alors pourquoi un plan, se de-
mandent beaucoup de Frangais, Lles causes endogénes paraissent suscitées par la
culture politique beaucoup plus que par les mécanismes institutionnels. Clest
cependant dans ce domaine que les efforts ont €té dirigés. Les commissions de
modernisation devaient &tre remodelées pour permettre des débats plus généraux,
et leurs effectifs devaient &tre allégés. Le nombre de commissions fut porté
de trente-quatre a vingt-six. Une commission de 1'industrie a surgi, dans le
but de dégager plus facilement une stratégie d'ensemble des activit@s de pro-
duction. Les commissions des fonctions collectives (hSpitaux, routes, ponts)
devaient répondre au souci d'introduire dans les travaux du plan les méthodes
de rationalisation des choix budgétaires (P.P,B.S5.}. Les commissions horizon-
tales ont eu pour tdche d'assurer la synth&se des travaux, besoin mal satis-

fait au cours de la préparation des plans précédents.

Sur les objectifs du plan, le consensus ne s'est cependant guére formé.
Le vent, depuis 1968-1965, est au lib&ralisme, 3 1'initiative privée, au dé-
sengagement de 1'Etat. Pourquoi alors les 'partenaires sociaux' participent-
i11s au dialogue? Les syndicats ont pris conscience il y a d&jd plusieurs an-
nées que le plan ne porte pas atteinte au capitalisme; ils voient néanmoins
dans ce dialogue avec les patrons et 1'Etat l'occasion de glaner de 1'informa-
tion. Ces rencontres constituent en outre une tribune de choix pour faire con-
naitre leurs revendications et leur refus de certains projets. Le patronat,
plus conscient qu'autrefois de 1a nécessité de moderniser les entreprises pour
survivre 3 la concurrence étrangére, utilise 1'enceinte du plan pour faire ac-
cepter en douceur 1'idée que des milliers de petites entreprises devront dis-

paraitre et que les paysans devront continuer de quitter la terre4.

Les syndicats paraissent conscients des problémes culturels sous-jacents
1'institutionnalisation de la planification n'a guére modifi& la volonté de
profit exprimée par les patrons. Méme si les objectifs de la planification
changeaient radicalement, comment &viter que les structures sociales et menta-

les actuelles ne se survivent dans ce nouveau cadre institutionnel? La concer-

4. Cf. Le Monde, 18 mars 1970, p. 28 et John L. Hess, '"Small Shopkeepers in
France Close Dopors in a Tax Protest", The New York Times, 6 mars 1969, p. 10.
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tation, en somme, n'a jamais dépassé, durant les quinze derniéres années, 1'é-
tape des rencontres institutionnelles en commission de modernisation. Les ob-
jectifs des "partenaires sociaux' paraissent aussi contradictoires en 1973-

1974 qu'ils ne 1'Etajent auparavant; i des guestions comme "pour gqui le plan"

et "pour quoi le plan", patrons et syndicats répondent de fagon discordante.

Selon le patronat, cependant, le plan doit &tre une mystique plus qu'un
programme, et les ''prévisions” du plan doivent, selon eux, apparaitre davanta-
ge comme un simple rappel des buts i atteindre. Mais, peut-on se demander, en
utilisant des repéres aussi '"volontaristes'" pour décider des investissements,
ne risque-t-on pas d'aggraver encore les distorsions soclo-économiques au sein

de la soci&té?



Chapitre III

UNE MYSTIQUE DU PLAN, AU QUEBEC?

Posons comme hypoth€se que l'on pourrait retrouver des manifestations
d'une mystique du plan, ou 1l'on pourrait souhaiter que celle-ci s'instaure, &
1'une ou l'autre de deux dimensions gEographiques au Québec : au niveau ré-
gional, et plus particuliérement peut-8tre dans 1'Est du Québec ol 1'idée de
planification est mentionnée depuis dix ans, et au niveau global du Québec, ol

13 aussi des expériences ont déjd &té tentédes.

1. lne myatique du plan dane L'Fet du Québec?

"Le mal affreux qui ronge notre socidté, c¢'est 1l'aliénation qui atteint

. . .z R |
non seulement la masse mais aussi ceux qui prétendent l'en libé&rer”."

Ainsi
s'exprimait en novembre 1972 1'abbé& Banville, l'un des animateurs des Opéra-
tions-Dignité dans 1'Est du Québec. Les difficultés d'application du plan du
B.ALE.Q. (¢f. infra, p. 85 déposé en 1966 semblent tenir 3 deux facteurs prin-
cipaux : 1'un de nature institutionnelle, l'inefficacité de 1'Office de déve-
loppement de 1'Est du Québec (0.D.E.Q.), chargé d'appliquer 1l'entente A.R.D.A.-
B.A.E.Q. de 1968, et l'autre de type culturel, l'écoeurement (le terme est de
1'abbé Banville} de la population devant les blocages administratifs et la par-

tisanerie politique.

1. La Presee, 7 novembre 1972; depuis la rédaction de ce chapitre, la Presse a
publié une série d'articles intitulée '"Le BAEQ, 10 ans aprés" sous la si-
gnature de Claude Turcotte. Le second de ces articles, intitulé "Une nais-
sance par hasard" et publié le 2D aofit 1973, compte plusieurs Eléments d'in-
formation jusque 13 ingdits,
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Le professeur Léon Dion a vivement reproché au gouvernement québécois de
ne pas avoir accordé de pouvoir décisionnel § 1'0.D.E.Q. et & la Conférence ad-
ministrative régionale [C.A.R.E.Q.) qui regroupe les coordonnateurs régionaux
de tous les ministéresz. Selon lui, en effet, le "noeud du probléme'", c'est
1'application d'une décentralisation, c'est-d-dire 1'obtention par 1'organis-
me régional de pouvoirs d'action nécessaires 4 la mise en place d'un plan de

développement.,

Les aménagistes du B.A.E.Q. avaient suscité& dans la population de 1'Est
du Québec un intérét et surtout des espoirs en clamant que la région devien-
drait le paradis du Qu&bec. Les lenteurs dans 1'application du plan, les dif-
ficultés d'en arriver d des formules rapides d'ex&cution des accords féd&raux-
provinciaux, la fagon '"technocratique' de les appliquer ont provoqué une frus-
tration qui a d&bouché sur les Opérations-Dignité : "On en est venu 4 la con-
clusion qu'il n'y avait aucune autre alternative que de se grouper et de ne se
fier qu'd nous-mémes pour déclencher un processus de dé&veloppement', m'avait
dit un participant d la réunion du 19 septembre 1970 de 50 représentants de 7

paroisses de la région de Matap&dia-Matane.

La partisanerie politique semble, en outre, avoir &té le "mal qui a ron-
gé les forces vives du milieu", Les députés québécois de la région ont ouver-
tement voulu empécher les conseils régionaux de développement d'avoir le moin-
dre pouvoir. Plus tard, M. Pierre De Bané s'est attiré les foudres de M. Mau-
rice Tessier, ministre des Affaires municipales et d&puté& de Rimouski, pour
avoir accepté de préter son concours 4 la mise en route d'une Opération-Dignité
dans le comté& de M. Tessier. Accusant M, De Bané de n'agir que pour sa publi-
cité personnelle, M. Tessier 1'a traité de "démagogue qui méne & une action ir-
réfléchie". Dans sa réponse, M. De Bané a voulu souligner le clivage entre les
priorités de M., Tessier et celles du "monde ordinaire" : "Parce que le CRD ne
voulait pas te suivre dans tes demandes folichonnes pour la voirie, tu 1'as ac-

= . -
cusé de travailler contre notre région™'".

2. Communication i 1'assembl&e générale du Conseil régional de d&veloppement de
1'Est du Québec, & Rimouski, le 29 mai 1972.

3. Pierre De Ban&, "La réplique d'un "d&magogue" : Pour qui Maurice Tessier se
prend-il?", Ze Devoir, 29 juillet 1971, p. 4.
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C'est cependant dans ce domaine que les priorités ont Bté retenues lors
de la signature d'une nouvelle entente fédérale-provinciale en septembre 1971.
L'entente originale avait différé la réalisation d'un programme routier jus-
qu'd ce qu'une &tude globale des transports régionaux soit compldtée., Celle de
1971 comporte un programme routier de $82,2, soit $74 millions additionnels!
"Pourquoi ne pas le faire, &crivait Laurent Laplante, puisque 1'accord ne rime
i rien? En effet, pour mille trois cent quatre-vingt-dix-sept bonnes raisons,
l'argent ne parvient pas 4 la population de la région4.” Les signataires sem-
blent avoir effectivement réussi 3 paralyser totalement la gestion du plan,
Les minist&res demeurent jaloux de leurs prérogatives, les coordonnateurs Té-
gionaux dépourvus d'autorité, et le simple fonctionnaire ceuvrant dans la ré-
gion obligé de demander & Québec et & Ottawa (c'est une entente fédérale-pro-
vinciale) 1l'autorisation de s'acheter une plume et une bouteille d'encre pour

signer en quatorze exemplaires ses rapports (la boutade est de 1'un de ces fonc-

tionnaires).

Selon le curé Banville, la radicalisation d'une partie de la population
(par les Opérations-Dignité, entre autres)} provient d'un manque d'imagination
d trouver des solutions. Le gouvernement du Québec, selon lui, ne parvient
pas & catalyser les forces vives de la région., Ce semble 13, par définition,
une difficulté majeure & institutionnaliser la concertation. On voit mal dans
les circonstances au niveau régional comment et par qui une "mystique du plan"

pourrait €tre suscitée.

2. Une mystigue du plan au Québec?

La plus récente manifestation de la nécessité et de la possibilit& de cré-
er une mystique du plan au Québec pourrait €tre cette mise en valeur du con-
cept de concertation dans le programme de 1'Union Nationale

L'Union Nationale croit & la nécessité et 4 l'efficacité de la concerta-

tion des forces vives de la nation dans cette entreprise collective
qu'est son développement &conomique. En ce sens, 1'Unicn Nationale s'en-

4. Laurent Laplante, "§1 milliard pour le BAEQ!", Iz Devoir, 13 septembre 1971,
p. 4.
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gage 3 créer les organismes de concertation pour que se retrouvent 3 la

méme table 1'Etat, le patronat et les syndicatsS.

Voild certes des propositions généreuses (certains diraient "naf®ves").
Créer des structures et des mécanismes institutiomnels de concertation n'at-
teindra cependant ce but que si le "climat nécessaire” est propice. Et 13 on
voit mal comment on pourrait considérer comme réaliste, dans les circonstan-

ces actuelles, la mystique du plan mise de l'avant par 1'Union Nationale.

Le gouvernement de M. Lesage avait réussi, au moins en apparence, i fixer
d la collectivité québécoise des objectifs d'Etat auxquels une majorité de la
population s'&tait ralliée. (En 1966, malgré la victoire de 1'Union Nationale
plus d'€lecteurs ont voté pour des candidats libéraux, ne 1'oublions pas}. La
C.5.N. en particulier s'est objectivement comportée durant ces années comme mo-
teur de ce développement E&conomique planifiéG. Le virage syndical parait s'é-
tre produit en 1971. La critique de la C.5.N. a porté sur deux secteurs ap-
parentés : une "évaluation sarcastique et virulente de la fameuse planifica-
tion québ€coise de la décennie 1960-1970" et des commentaires tré&s durs 4 pro-
pos des technocrates québécois. On retrouve ces critiques dans plusieurs do-
cuments et conférences de presse, et en particulier dans le document de travail
"Ne comptons que sur nos propres moyens' déposé le 6 octobre de cette annde-13’
La F.T.Q., sur un plan nettement moins idéologique, en est arrivé aux mémes
conclusions et au méme objectif, la formation d'um "front" syndical. La plani-
fication, selon la C.S.N., est issue 'de la pensée nafve des sociologues qui
espéraient passer d'un modéle conflictuel de développement & un modéle de par-
ticipations”. Les technocrates, eux, 'sont les rejeteons d'une bourgeoisie lo-
cale, rejetons qui n'ont pu trouver place dans la structure industrielle domi-
née par les Américains et les Anglo-Saxonsg”. L'objectif de 1la C.5.N. pour re-

médier & la situation? Le socialisme. Ceci signifie-t-il qu'avec le socialis-

5. Union Nationale, "Document de travail des assises des 18-19-20 mai 1973 au
Centre sportif Paul Sauvé", p. 29.

6. Cf. Louis-Marie Tremblay, le Syndicalisme québéeois, Montréal, Presses de
1'Université de Montréal, 1972, et 1'éditorial de Laurent Laplante dans le
Devoir du 29 décembre 1971.

7. C,5.N., "Ne comptons que sur nos propres moyens', Meontréal, Service de 1'in-
formation de la C.S.N., 6-9 octobre 1971, 110 p.

8. '"Ne comptons que sur nos propres moyens"”, p. 47.

9, "Ne comptons que Sur nos propres moyens', p. 45,
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me la planification québ&coise trouvera brusquement sa lucidité&, et les techno-
crates leur compétencelo? Ceci révéle, en tout cas, que les objectifs du mon-
de syndical ne ressemblent guére 3 ceux du patronat : celui-ci affirmait en fé-
vrier 1972 que 1'équilibre entre le capital et le travail s'était rompu au
profit des chefs syndicauxll. Selon les termes mémes de M, Charles Perrault,
président du Conseil du patronat du Québec : "Est-il simplement encore possi-
ble de parler d'équilibre entre le capital et le travail, alors que non seule-

ment le syndicalisme ne s'en tient plus 4 contester le capital, mais va méme

jusqu'd le rejeter?"

Au moment de la rédaction de ce volume, MM, Pépin, Laberge et Charbonneau,
& leur sortie de prison, réitérent leurs objections au type de sociét& que pro-
posent M, Bourassa et son gouvernement au peuple québécoislz. On voit mal com-
ment 1'Union Nationale pourrait amenuiser suffisamment les divergences entre
ces deux partenaires sociaux pour définir des objectifs cohérents et & termes
acceptables 4 1'un et 4 1'autre, Le seul autre parti dont le programme &lecto-
ral est connu (mai 1973), le Parti Québ&cois, pergu avec plus de sympathie par
certains leaders syndicaux, semble croire qu'il pourrait définir, lui, des ob-
jectifs de développement planifié€ acceptables aux uns et aux autres. 'Ce sont
les Lib&raux, aime dire Me Robert Burns, qui encouragent la lutte des classes
en favorisant les classes privilégiées. Le Parti Québé&cois n'a jamais accepté
1'idée d'une lutte des classes, 11 reconnait son existence mais veut la faire
disparaitre du Québec." De plus en plus de Qué&b&cois, notait alors Dominique
Cliftls, commentateur respect& depuis plusieurs années, acceptent la véracité
d'une affirmation du type : '"Les différences de classes ne peuvent s'estomper
au Québec." L'impossibilité de réconcilier les objectifs globaux des parte-
naires sociaux semble empécher le concept de concertation d'€tre pergu comme

"réaliste''.

Le troisiéme partenaire, 1'Etat, n'a jam2is joud un rdle suffisamment im-

portant, me semble-t-il, pour assurer le succés de la planification &conomique.

10. Cf. Laurent Laplante, '"Le virage syndical de 1971, Ze¢ Devoir, 29 décembre
1971, p. 4.

11, Conférence prononcée devant les membres de la Société des comptables en ad-
ministration industrielle du Québec le 14 février 1972.

12, Cf, la Presse, 17 mai 1973, p. AB.

13, Dominique Clift, "Ideological Conflict : PQ - CNTU Relaticns Abrasive",
The Montreal Star, 15 mai 1973, p. 9,
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La nationalisation de certains secteurs &conomiques et l'utilisation de leviers
comme 1'Hydro-Québec et la S5.G.F, demeureront sans résultat tant que le gouver-
nement n'utilisera pas les nombreux autres 'points de contact™ i sa disposition
pour influencer les orientations de 1'Zconomie québécoise. Certains économis-
tes mettent ainsi 1'accent sur l'agriculture qui, de son rble prédominant,
n'occupe plus qu'une place secondaire, Ceci entralne un "d&balancement" &co-
nomique dans certaines régions; 80 p.c. de la population regoit des prestations
du bien-8tre social et 1'autre 20 p.c. les encaisse. La stabilisation et la
réorientation de l'agriculture nécessiteraient une surveillance &troite de la
part du gouvernement., Le Québec compte par exemple beaucoup trop de produits
laitiers et pas assez de boeufs de boucherie. De méme dans le domaine de 1'in-
dustrie forestiére, Mais, dans ce domaine comme dans d'autres, 1'idéologie de
base des différents gouvernements l'emp&che de jouer un rdle moteur si grand

dans le domaine de la planification.

Ce parait une véritable utopie que d'essayer de planifier 1'&conomie du
Québec dans le contexte actuel. Non seulement les objectifs ne sont-ils pas
les mémes entre les partenaires sociaux, mais le monde ocuvrier semble divisé
entre les objectifs plus traditionnels de la C.5.D. et ceux des trois centra-
les plus anciennes. Tout ce qui a &t& entrepris depuis douze ans dans le do-
maine de la planification n'a qu'une valeur €motionnelle. Le Québec, me sem-
ble-t-il, doit dfabord contrdler son &conomie d'une fagon ou d'une autre (di-
recte ou indirecte) avant de créer des plans, Susciter d'abord une mystique du
plan et contrdler ensuite 1'&conomie &quivaut tout simplement & vouloir mettre
la charrue devant les boeufs. On a depuis douze ans travaillé & 1'envers. On
y a consciemment mis l'accent sur le concept de planification alors qu'il au-
rait &t& plus fructueux de porter son attention sur les instruments; la "fié-
vre de France" a envahi les bureaux des premiers planificateurs, on a voulu au
Québec appliquer intégralement le modéle frangais alors que le Québec ne dis-
posait pas de certains instruments lui permettant de concrétiser ses plans, no-
tamment la maitrise de son &conomie, la coordination des ministéres, voire la
stabilité politique en 1968-19%70. Je ne suis pas siir, enfin, que le Québ&cois
moyen ait compris 3 quoi sert un gouvernement, i quoi sert le secteur public.
Un certain nombre de problémes structurels de 1'&conomie du Québec en décou-
lent directement. On ne sait pas, en effet, me semble-t-il, se servir de 1'ins-

trument gouvernemental et du levier qu'il représente sur le plan de la crois-
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sance planifiée de 1'économie. Ce n'est guére le rble des grandes compagnies
étrangéres de régler les problémes structurels de 1'&conomie du Québec et de

veiller 3 y assurer une situation de plein emploi ...

En mai 1970, M. Claude Jourdain, président & 1'poque du Comité de liai-
son des conseils &conomiques régionaux du Québec, avait d&claré que "la plani-
fication avait atteint 1'heure du choix au Québec'". On saura d'ici un an, af-
fimmait-il, si le Québec aura véritablement recours 3 la planification pour dé-
velopper ses secteurs plus faibles, ou s'il se repliera sur ses modes d'inter-
vention traditionnelsl4. Quatre ans plus tard, on a déjd obtenu une premiére
réponse. La planification régionale, comme la planification globale, consti-
tue, aux yeux de plusieurs citoyens et commentateurs, un sérieux &chec. 11 ne
parait en effet pas exister de consensus sur les objectifs de la planification
ou sur les moyens de les atteindre. Dans 1'Est du Québec, la fagon '"technocra-
tique" d'appliquer l'entente fédérale-provinciale a provoqué un courant de
frustration qui non seulement a nui aux tenants de la concertation mais a méme
suscité des formules nouvelles de participation au développement planifié. Le
théme majeur des Opérations-Dignité est en effet de '"se grouper et ne se fier

qu'd nous-mémes pour déclencher un processus de développement'.

Au niveau de la planification globale, les derniéres années ont vu sur-
gir dans le mouvement syndical des objectifs et des mécanismes de planification
fort différents de ceux préconisés par les deux autres partenaires sociaux.

Le gouvernement r&péte sa fol en les valeurs du lib&ralisme économique nord-
américain; 1l'entreprise privée demeure la clé de vofite de la philosophie &cono-
mique du gouvernement et l'entreprise multinationale y occupe une place pré-
pondérante, La C.S.N. en particulier, souhaite au contraire l'instauration
d'un systéme E&conomique de type socialiste, et réclame une action plus grande

et plus directe de 1'Etat dans le développement planifié de l‘économie15

Les institutions crg@es au cours de la décennie 196N-1370 qui devraient

en th&orie concourir & la planification ont &t& bercges d'illusions par les

14, Conférence prononcée lors d'un colloque organisé par la Confiéd&ration des
syndicats nationaux, d Québec le 15 mai 1970.

15. On relira 4 ce sujet 1l'important article de Pierre Harvey, "Planification
Economique et syndicalisme dans le Québec : les attitudes", l'detualité
éeonomique, vol. XLVI, n0 1, avril-juin 1970, p. 5-14.



116

pouvoirs politiques. Elles sont trés nettement 3 court de moyens. Le gou-
vernement a créé un ré€seau d'entreprises publiques, §.G.F. Hydro-Québec,
§.0.Q.U.E.M., §.0.Q.U.I.P. sans aucun effort de concertation au sujet de
leurs activit&s et sans leur donner des orientations et encore moins des
moyens de les atteindre., La planification demeure en 1974 un pari d'enver-
gure, non seulement & cause de 1'absence d'institutions efficaces, mais
surtout i cause de la philosophie dominante et de la culture politique.

L'appareil institutionnel de planification risque de continuer 3 &tre un

mirage.



Conclusion

PROBLEMATIQUE ET PERSPECTIVE D'AVENIR

Des chapitres précédents se dégagent une problématique. Dans 1'&tude
des transports métropolitains, du logement, de la rationalisation des choix
budgétaires, comme dans celle du développement économique global du Québec,
mes préoccupations ont &t& celles de 1'analyste politique qui se demande quels
€léments de la culture politique sous-tendent la planification ou 1'absence de
planification. Une telle interrogation débouche cependant sur plusieurs autres,
que 1fon peut se permettre d'évoquer en conclusion : d qui profite la planifi-
cation ou 1'absence de planification, quels seraient ceux qui béné&ficierajent
de tel ou tel type de planification, et quels sont ceux qui bénéficient de
1'absence de planification. De telles pr8occupations rejoignent celles que
Robert Dahl exprime dans son volume désormais célébre Qui gouverme?l 11 s'a-
git de tenter de localiser le centre téel du pouvoir, de décider du type de pla-
nification pratiqué, et par voie de conséguences, de la structure véritable du
pouvoir au Québec. Dahl a le souci de dégager une approche nouvelle des pro-
blémes en apparence uniquement administratifs; ce n'est ni un manuel d'adminis-
tration publique ni une approche juridique qu'il nous propose, mais bien des
situations quotidiennes vues comme probl&me d'analyse politique. L'approche

traditionnelle ne posait que des problémes d'exécution, donc dfefficacité et

1. Robert Dahl, @Qui gouverne?, Paris, Colin, 1973, 352 p. {traduction d? Whal
Governa? Democracy and Power in an Ameriean City, New Haven, Yale University
Press, 1961).
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de rentabilité &conomique. Dahl d&gage pour sa part une approche nouvelle qui

comporte trois &tapes

1. Pour savoir qui gouverne, il utilise la notion de ressources politi-
ques : quelles sont ces ressources (popularité& charismatique, argent, informa-
tion, statut social, etc.) et comment sont-elles utilis€es par ceux qui les dé-
tiennent?

2. Dahl se sert également de la notion de décisions importantes. Une dé-
cision est, selon lui, importante lorsqu'elle “"touche'" la majorité des gens.
Lors de prises de décisions importantes, se demande-t-il, qui a eu de 1'influ-
ence, d quelles personnes profitent et nuisent l'une et 1'autre des solutions

envisagées, et qui 1l'emporte finalement?

I1 distingue les différentes formes d'influence, en définissant 1'in-
fluence directe comme &tant le pouvoir de définir ou de rejeter des politiques.
Il en arrive 3 1la conclusion qu'il existe, selon son expression, des souverai-
netés rivales : ceux qui ont de 1'influence directe dans 1l'un des domaines im-
portants n'en ont pas dans les autres domaines. Il en est de méme dans la ré-
partition des ressources pelitiques,

3. Dahl essaie, enfin, d'expliquer le fonctionnement d'un tel systéme
(souverainetg&s rivales). Toute sa démarche repose sur une constatation ini-
tiale : le '"crédo démocratique' américain, auquel adh@rent encore le majeure
partie des citoyens, ne correspond plus & un Etat de fait dans la réalité so-
ciale. Des classes existent dans la société américaine, dotées d'avantages et
de privil8ges différents. FEt pourtant 1'Américain moyen croit encore en 1'é-
galité de droits et moyens pour chaque citoyen. Devant cette contradiction en-
tre 1'idéologie et la réalit& sociale, Dahl émet 1'hypothése suivante : s'il y
a inégalité dans la société américaine, n'est-il pas naturel de postuler une
semblable inégalité quant aux possibilit&s de participation & l'activité poli-
tique locale ou régionale. En termes concrets, la disparité décelée au sein de

la socidté nationale ne se répercuterait-elle pas au niveau local ou régional?

Floyd Hunter, dans Community Power S%ructurez, a tenté& d’'&tablir la pré-

sence d'une "clique" mystérieuse qui s'agiterait derriére la scéne et dirige-

2. Floyd Hunter, Community Power Structure, Chapel Hill, University of North
Carolina Press, 1953.



119

rait la vie politique. Selon Dahl, cette explication du processus décisionnel
par la présence d'une oligarchie secréte constitue en réalité une fausse théo-
rie, puisqu'elle est non opé&rationnelle : le chercheur est incapable de véri-

fier une hypothése de ce genre.

Fid€le & son cadre théorique, Dahl tente de découvrir la répartition ré-
elle du pouvoir, la localisation des centres de d&cision, grice d une étude d&-

cisionnelle dans ces secteurs "importants" de la vie sociale.

C'est au nom de la '"technicit&" et de la possession d'une plus grande in-
formation que l'on a construit l'autoroute est-ouest et que 1'on a obligé des
gens # déménager d'un village 3 1'autre de Gaspésie; 1'information constituait
alors une ressource politique vitale. Les habitants de ces quartiers et ré-
gions ont suffisamment protesté non pas pour emp&cher ces gestes d'8tre posés
mais probablement pour qu'ils ne se reproduisent plus. Les Opérations-Dignité
I et IT et les protestations des habitants du quartier Maisonneuve & Montréal
ont mis 1'accent sur d'autres ressources politiques, le droit de d&cider eux-
mémes de 1'avenir de leur quartier ou région, avec sous-jacente une idéologie

participationniste.

La planification au Québec avait depuis dix ans semblé inspirée par une
tout autre idéologie technocratique, les "instruits' possé&dant le droit et mé-
me le devoir de 1'appliquer aux 'non instruits”. Les choix seraient effectués
selon des techniques en apparence neutres, le P.P.B.S., la rentabilité& &conomi-
que d'une autoroute trace en ligne droite, l'efficacité de regrouper des gens
dans des endroits "viables'. Les cofits sociaux de tels gestes ne préoccupé-
rent les hommes politiques que lorsqu'ils comprirent (tous ne 1l'ont d'ailleurs
pas encore fait) que la planification n'est pas une technique neutre; les habi-
tants, le "monde ordinaire" ont opposé une tout autre id8ologie d celle avancée
par les fonctionnaires, et les analystes politiques ont mis l'accent sur le
choix que les hommes politiques devaient effectuer : en soi, la planification
n'est pas une technique neutre, elle sera de tel ou tel type selon le choix idéo-
logique que feront les hommes politiques, le droit, par exemple, des citoyens
d leur ville, ou bien la rentabilité &conomique de construire une autoroute

urbaine en ligne droite.

Existe-t-il des souverainetés rivales ou sommes-nous toujours au Québec

en pleine socift& consensuelle? Les objectifs du développement sans planifi-
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cation de 1'&conomie sont-ils acceptables i tous les partenaires sociaux? De-
puis deux ans, les conflits syndicaux sont-ils plus politisés parce que les
travailleurs prennent de plus en plus conscience de leurs int&rfts de classe ou
tout simplement parce que les leaders syndicaux sont "tout autant des politi-
ciens que MM. Bourassa, Dupuis et Loubier"? Le patronat tend i mettre 1l'ac-
cent sur le consensus qui prévaut au QuEbec, en particulier en ce qui a trait
au type de systéme &conomique, lib&ral, nord-am&ricain. L'Etat, pour sa part,
dans ses négociations de 1972 avec les employés de la fonction publique, s'est
placé dans une situation oli i1 a dfi faire appel & 1'opinion publique, ressour-
ce politique importante au Qu&bec; il a voulu la convaincre, par ses schémas
techniques3 {autre ressource, pouvait-on penser), aue le QuBbec n'avait pas
les moyens de verser un salaire minimum de $100. Lles leaders syndicaux n'a-
vaient guére d'autre choix que de répliquer de la méme fagon : en réclamant un
appui massif des syndiqués, en "développant une conscience de classe'l,

Depuis le Front commun de mai 1972, le consensus parait, i premiére vue,
encore plus improbable & court terme sur les objectifs d'Etat et le type de
planification qui permettrait de les réaliser. Les syndiqués semblent divisés
en quatre groupes mus par autant d'objectifs peut-&tre contradictoires (puis-
je suggérer sous forme d'hypothése)d. Certains paraissent mus par un nouveau
militantisme id&oclogique, assez unique en Amérique du Nord, et se situant dans
le contexte marxiste de la lutte des classes; les enseignants (C.E.Q.) en sont
probablement les protagonistes, D'autres favorisent un retour & la consulta-
tion soutenue des membres de la base et s'en prennent aux objectifs 'technocra-
tiques' qu'on leur propose; la C.5.D. semble mue par une telle idéologie. Un
troisiéme groupe met l'accent sur la solidarit& (“solidarité d'abord") des
200 000 syndiqués, membres du Front commun, et souhaite que cette cohésion se
retrouve rapidement; les objectifs politiques, c'est-3-dire ceux ayant trait &
la force de persuasion que constitue 1'unité&, meuvent en particulier beaucoup

de cols blancs syndiqués. Un quatriéme groupe, enfin, souligne les objectifs

3. On relira par exemple l'&ditorial de Claude Ryan, '"Le conflit entre-t-il dans
une nouvelle phase?", le Devoir, 13 mai 1972, p. 4,

4, Pour fins de discussion, j'ai soumis cette typologie & l'attention des pro-
fesseurs Fernand Dumont, Gérard Dion et Jean Boivin, qui participaient 3
une table ronde portant sur ce sujet, table ronde diffusée sur les ondes de
Radio-Canada le 1€T acfit 1972.
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de relations de travail qui doivent &tre ceux des syndicats : les relations
ouvriéres, les modalités de la recomnaissance syndicale et de l'accréditatien,

la fagon de négocier sont, au Québec, typiquement anglo-saxonnes, et non fran-
gaises ou italienness, et les objectifs des gens de ce groupe, cadres pour la
plupart, se situent d'abord d ce niveau. Il en résulte, au sein méme de la force
syndicale, ce qu'un commentateur appelait dé&s d&cembre 1972 ''une renaissance

6

inquiétante de l'individualisme syndical Les fonctionnaires ont quitté

la C.S.N., les travailleurs de 1'ALCAN négocient seuls avec leur employeur
aprés s5'8tre désaffili€s de cette méme centrale, le secteur de la construction
a connu en 1973 des luttes syndicales intestines douloureuses. A court terme,

le mouvement syndical parait plus divisé que jamais.

On aurait tort, cependant, d'imputer au Front commun de 1972 la respon-
sabilité de la rupture de la concertation au Québec. Expliquer 1'absence de
concertation par la dynamique du Front commun, ou par la syndicalisation des
fonctionnaires il y a dix ans me paralt un peu limité&. Non, la prise de cons-
cience syndicale a probablement d&buté en 1949 3 Asbestos, et les Evénements
de 1964 comme ceux de 1972 en constituent des Etapes, quel que soit le ressac
d court terme. Comme le soulignait M. Jean Gérin-Lajoie, directeur du Syndicat

des métallos du Québec

Au moment m@me oii les oppositions patronale et gouvernmementale confinent
le syndicalisme dans des impasses sous plusieurs aspects différents, il
surgit au Québec un phénoméne nouveau, le syndicalisme massif et total
chez les employés de 1'Etat et du para-public, Issu de la volonté des
travailleurs et de décisions gouvernementales sans précédent en Améri-
que du Nord, le syndicalisme s'est &panoui dans toute la fonction publi-
que, il a abouti aux récentes négociations menges par le Front commun in-
tersyndical?,

Y

Non, si j'avais i émettre une hypothése sur un &vénement majeur, sur e moment

de la rupture des possibilit&s de concertation au Québec, je le situerais plu-

5, Cf, Fernand Morin e# gl., "L'accréditation syndicale au Québec", FRelations
industriellea, vol, XXV, n® 3, aolt 1970, p. 401-442,

6. Pierre Vennat, "Renaissance inquiétante de 1'individualisme syndical"”, Iz
Presse, 23 décembre 1972,

7. Jean Gérin-lajoie, 'Rapport moral" soumis au congrés des métallos du Québec
d Sherbrooke le 12 octobre 1972 sur 'le syndicalisme québéceis & la recher-
che d'une orientation".
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tét 4 1'automne de 1970, '"L'€rosion du pouvoir gouvernemental" québ&cois {com-
me disait M., John Tumer, en justifiant 1'envoi de 1'armée 3 Montréal), en ap-
parence sans lien aucun avec la planification au Québec, me semble 1'aveir au
contraire profondément marquée, en enlevant aux leaders syndicaux beaucoup de
leur confiance en 1'Etat québécois et ses institutiens comme moteur du déve-
loppement politique et Economique. Parmi les commentaires les plus modérés &
ce sujet, on peut citer cette opinion de 1'abbé Louis O'Neill comme représen-
tative du point de vue d'un grand nombre de syndicalistes :

Quelques arrestations, des procés qui tournent en queue de poisson, des

maladresses de la Couronne qui compromettent la crédibilit& du pouveir,
la suspicion grandissante eu égard 4 la signification que ce pouvoir

~

avait voulu attribuer & la crise. 11 semble, bref, que la part de la

supercherie 1'ait emporté sur la Téalité du contenu dramatique8,

L'Etat et le patronat ont, pour leur part, mis I1'accent sur la "folie"
des objectifs du Front commun qui, selon eux, ont fait "souffrir le peupleg".
A cause de 1'effet d’entrainement sur 1'entreprise privée que constitue la po-
litique salariale de 1'Etat, celui-¢i a résisté aux revendications du Front
commun en fonction d'objectifs qui paraissent id€ologiques et qui, somme tou-
te, ont accentué les clivages entre les "partenaires sociaux”. Le type de pla-
nification pratiqué depuis 1962-1963 est basé sur une fol dans 1'entreprise
privée qui, en effet, ne permet gudre 3 1'Etat de dommer au dé&veloppement de
1'économie des orientations et encore moins des moyens. Les chefs syndicaux

- . . ik .10
préconisent, au contraire, un "socialisme d'ici™ ",

Pour y parvenir, la pla-
nification. Le plan en tant que somme des choix et des contraintes d'une col-
lectivité. Un véritable projet de soci&té&, quoi. '"Ce type de planification

devient donc un instrument essentiel de participation.,"

Indépendamment des conceptions des uns et des autres de la société qué-
bécoise, on ne peut guére prévoir pour l'avenir d'autre type de planification.
Le professeur Fernand Dumont aime rappeler 1'"isolement™ historique du Québé-
cois pour mettre en &vidence les '"solidarit&s" ncuvelles des Op&rations-Digni-

tE, des comités de citoyens, des associations coopératives de consommation,

8. Maintenant, mai 1973, p. 7.

9. Gilles Lesage, "Avec la "folie'" du Front commun les syndicats ont commis la
pire erreur : faire souffrir le peuple - le ministre Cournoyer", la FPresse,
23 décembre 1972, p. A7,

10."Ne comptons que sur nos propres moyens", p. 68,
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Peut-8tre a-t-on désormais compris dans les milieux gouvernementaux que toute
tentative de planification sans participation 4 1'&laboration des objectifs et

au choix des moyens sera vouée d 1'Echec.

Cette perspective nouvelle de la planification paralt d'ailleurs & 1'op-
posé de la conception des dix derniéres années, L'orientation sous-jacente i
la planification des années 1960 pourrait &tre dé&finie comme une idéologie de
"rattrapage", issue du caractére d'urgence de la révolution tranquille, idéo-
logie qui suscitait une planification 'rentable". Cette perspective des amé-
nagistes du B,A.E.Q. se retrouve chez certains &conomistes qui affirment, chif-
fres 4 1'appui, que le seul type de planification "possible" (c'est-d-dire ren-
table] au Québec doit &tre axé sur Montr&al comme pdle de développement; selon
1'expression méme de MM. Fernand Martin et André Raynauld, il est Millegique
de subventionner le déplacement de 1'industrie manufacturiére vers la Gaspé-
siell". La planification des années 1975-1985 s'appuiera sur une orientation
différente, s'exprimant par un désir de plus en plus aigu, chez les citoyens,
de définition collective d'objectifs bien précis (sectoriels) et souvent ré-

gionaux plutdt que nationaux.

On assiste actuellement aux premiers balbutiements de ce type de plani-
fication. Le professeur Hugues Quirion, de 1'Ecole de service social de 1'U-
niversité de Montréal, a décrit comment "les institutions politiques en place
ne permettent pas toujours 1'actualisation de ce droit (participation}), quand
il est reconnulz". La décennie actuelle tentera de situer le difficile g&qui-
libre entre participation maximale et rentabilité &conomique maximale. La pla-
nification québéceise parait avoir trouvé sa voie. Mais, dans ce domaine com-

me dans bien d'autres, la jeunesse est un défaut qui ne se corrige qu'avec

1'dge ., comme dit mon grand-pére.

11. Fernand Martin et André Raynauld, '"Les choix urbains et régionaux dans le
Québec des années 1970 in le Québec d'aujourd'hui. Regards d'universitai-
res, Montréal, HMH, 1971, p. 207. Ce texte s'inspire largement de leur
rapport au ministére de 1'Expansion &conomique régionale, février 1970,
chap. 4, 5 et 6.

12, Hugues Quirion, "La "participation”™ au Québec et l'expérience américaine",
lz Devoir, 12 wars 1973, p. 5.






Bibliographie sélective

Les &crits de tous types sur la planification sont innombrables. Beau-
coup d'ouvrages et de documents officiels, considér&s comme 'fondamentaux' au
mement de leur parution, ont vite ét& percus comme "dépass&s". Les titres ci-
tés ci-dessous sont inséré&s dans deux cat€gories, les documents de base et les
documents d'actualité&; dans cette seconde catégorie, les commentaires de la
presse quotidienne ont &té privilégi&s. Ce choix est arbitraire, mais rejoint
les objectifs fix&s & cet ouvrage. Dans les chapitres consacrés au transport
métropolitain et au logement en particulier, les documents d'actualité sont mé-
me nettement plus nombreux que les ouvrages de base. L'auteur veut ainsi sou-
ligner 1'importance des choix politiques qui se posent 4 la planification qué-
bécoise de ces deux domaines. On constatera, 3 la lecture de ces titres,

qu'ils se posent &galement ailleurs qu'au Québec.
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A qui profiterait I'application au
Québec de tel ou tel type de planifi-
cation 7 A quelles couches sociales
profite au contraire I'absence de
planification ? Voila le type de ques-
tions que se pose le politicologue
quand il cherche a déceler les forces
en présence au moment de la prise de
decision, et a préciser qui I'emporte.

Dans son étude, Jacgques Benjamin
traite de la planification au Quebec :
planification dite globale et planifica-
tion au sein de trois secteurs de l'acti-
vité publique. Il examine les succes
et les échecs moins dans les institu-
tions et les structures de planification
que dans les idéologies qui les sous-
tendent. Il analyse la culture politiqgue
qui les anime ou qui bloque leur
mecanisme de fonctionnement, il
mesure les valeurs socio-politigues
que charrie la collectivité québecoise.

L'avenir du plan, le seul avenir possi-
ble pour la planification au Québec,
semble pour 'auteur se définir en
termes des choix et des contraintes
d'une collectivitée. Il s’agit donc d'un
véritable projet de societe.

Professeur au Département de Scien-
ces politiques de I'Université de
Montréal, Jacques Benjamin propose
le premier ouvrage ou la planification
se trouve analysée selon un point de
vue politiste, situant ainsi les faibles-
ses de l'expérience actuelle hors des
structures et institutions elles-mémes.




