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INTRODUCTION GENERALE

Les options de base

Les chapitres précédents ont assigné
aux centres de décision (1) des tdches aussi di-
verses que nombreuses en vue d'amorcer et de main-
tenir le développement planifié de la région.
Clobalement, des objectifs précis ont été fixés
dans chaque secteur d'activité et des transforma-
tions précises ont été proposées visant a rationa-
liser, a4 introduire une cohérence dans l'ensemble
des décisions prises a l'intérieur d'un secteur
dtactivité. Des mécanismes de participation in-
terne aux différents organismes ont aussi été pro-
posés pour maximiser l'association des individus
impliqués dans chaque secteur aux décisions impor-
tantes qui les concernent.

Ainsi, dans le domaine de l'agriculture,
un regroupement des coopératives agricoles a €té
recommandé, qui vise & augmenter la coordination
a2 1'intérieur de ce secteur, tout en maximisant
leur efficacité économique. La coopérative ré-
gionale sera appelée a3 demander a ses membres une
augmentation de leur productivité si elle veut
demeurer concurrentielle face aux producteurs des
autres régions. Pour réaliser cet objectif, des
transformations majeures s'imposeront dans les
techniques actuelles de production. Dans ce but,
la coopérative devra jouer un rdle moteur, inci-
ter ses membres i adopter des nouvelles méthodes
de travail, et diffuser ltinformation requise.

(1) Etat central, gouvernements locaux, ad-
ministrations, sociétés privées, coopératives,
individus, etc.



Par ailleurs, cette nouvelle coopérati-
ve devra coordonner ltactivité de ses diverses
usines, afin d'éviter que les gérants locaux adop-
tent des politiques divergentes. Enfin, pour évi-
ter que ces mécanismes complexes ne deviennent
inaccessibles a ses membres, elle devra imaginer
de nouveaux modes de participation, inconnus aux
coopératives de faible dimension. A cette fin,
des mécanismes efficaces d'information devront
étre a4 sa disposition et l'utilisation de tech-
niques d'animation stavérera sans doute indispen-
sable.

Cet exemple précis pourrait &tre repris
dans plusieurs autres domaines: péche, forét,
tourisme, etc. En somme, dans la plupart des sec-
teurs d'activité, les centres de décision concer-
nés seront appelés a poser des actes moteurs pour
leur secteur, & coordonner leurs activités pour
maximiser leur efficacité, et a augmenter la par-
ticipation des individus.

Pour réaliser ces objectifs, on a aussi
souvent fait appel, dans les chapitres précédents,
aux centres de décision étatiques ou émanant de
1'Etat: dans tous les secteurs, on a proposé soit
a 1'Etat central, soit aux agences gouvernementa-
les sur le territoire, soit enfin aux municipa-
lités, des objectifs précis, des tiches concrétes,
des structures a mettre sur pied, des instruments
a4 utiliser.

Dans chaque cas, cependant, ces centres
publics de décision étaient examinés en fonction
d?un secteur dtactivité spécifique. La forme
globale de cette intervention des institutions
publiques, son réle spécifique, les transforma-
tions internes que ce rdle suppose, les relations
qui doivent stétablir avec les centres privés de
décision nfont pas encore été traités. Cet as-
pect global définit 1'objet du présent chapitre.
Avant de préciser les objectifs qui seront fixés
a4 cet ensemble de centres de décision publics, il
ntest pas inutile de les situer rapidement par
rapport aux objectifs sectoriels des chapitres
précédents et aux objectifs globaux du présent
Plan.




En premier lieu, il est évident qu'il ne
suffit pas dtintroduire une cohérence dans chaque
secteur dtactivité pour effectuer une planification
régionale. La coordination des décisions par rap-
port aux objectifs du Plan ne peut pas résulter
de 1taddition des objectifs de chaque secteur (1).
Les multiples interrelations nécessaires entre
les secteurs dfactivité et leurs ajustements res-
pectifs aux objectifs globaux pour la région né-
cessitent donc une instance supra-sectorielle,
non liée 4 un seul secteur dtactivité spécifique;
seul un organisme étatique, ou émanant de 1l'Etat,
pourra donc réaliser cette nécessaire intégration
des objectifs.

Cette fonction d'intégration ne consti-
tue pas le seul rdle des centres publics de de-
cision. Dans les chapitres précédents, on 1l%a vu
plus haut, des tiches spécifiques ont été assi-
gnées 4 de multiples agences gouvernementales a
1'intérieur de secteurs dtactivité spécifiques.
L'ensemble de ces décisions qui, & lt'intérieur
méme des secteurs d'activité, ont été confiées a
des agences gouvernementales montre l'importance
de 1l'intervention directe des centres de décision
pour le Premier Plan, le rdle moteur qu'ils sont
appelés a4 jouer pour amorcer le processus de dé~
veloppement planifié dans la région. Dans quelle
mesure les centres de décision actuels peuvent-
ils assumer ce rdle nouveau? A quelles conditions?
Possédent-ils les instruments adéquats pour ce nou-
veau type dtintervention? Quelles transformations
devront-ils subir pour s'adapter a ce rdle? Com-
ment devront-ils &tre reliés aux centres de déci-
sion privés dans chaque secteur? Parallélement
3 la coordination et & 1'intégration des objec~

) La détermination des secteurs de coupe
dans le domaine de la forét ne peut pas étre
pensée indépendamment des objectifs dans le
domaine touristique (parcs, etc.), agricole
(reboisement, etc.). Cet exemple pourrait é-
videmment &étre multiplié.



tifs, il faudra donc se demander dans ce chapitre
a quelles conditions les centres de décision pu-
blics peuvent intervenir directement et jouer un
réle moteur dans la réalisation des objectifs
sectoriels.

Un troisiéme ordre de probléme devra
faire 1ltobjet du présent chapitre. Les centres
de décision publics possédent actuellement des
pouvoirs, agissent et sont responsables de secteurs
dtactivité intimement reliés au développement:
équipements collectifs, urbanisme (1), etc. Il
est essentiel pour l%exécution du présent Plan que
ces centres de décision soient dynamiques et que
leur action soit conforme aux objectifs globaux
et aux objectifs sectoriels du Plan.

Enfin, méme si chaque secteur d'activi-
té tente de maximiser la participation interne aux
divers organismes composant le secteur, le problée-
me de la participation de la population régionale
aux objectifs globaux du Plan demeure entier. Au-
deld de la participation de la population en tant
qu'agents de production (en tant qutagriculteurs,
pécheurs, industriels, etc.) il importe de se de-
mander comment les individus en tant que citoyens
seront associés a4 l%exécution du Plan, tant a la
définition des objectifs globaux quta leur réali-
sation. Ce type de participation se pose par rap-
port aux centres publics de décision et ces cen-
tres devront donc étre aussi examinés face a cet
objectif.

Voili 1%ordre de problémes qui font
ltobjet de ce chapitre, et leur lien avec les
autres chapitres. Cet ensemble de centres de dé-
cision étatiques, émanant de 1l7Etat, ou formelle-
ment reliés a 1%Etat, existant actuellement ou de=-
vant exister pour répondre aux exigences du Plan

(1) Dans le chapitre intitulé L'espace ré-
gional et les objectifs du Plan, on traitera
plus spécifiquement de certaines exigences du
Plan par rapport a ces secteurs dfactivité.




sera désigné dans les pages qui suivent, par
ltexpression cadre institutionnel., Ce chapitre
vise donc & proposer un cadre institutionnel adé-
quat pour répondre aux exigences du processus de
développement planifié avec participation, proces=-
sus régional mais pensé comme expérience-pilote

de développement régional dans la province.

A- OBJECTIFS ET CADRE DYANALYSE

Avant de préciser les institutions qui
seront envisagées, et le cadre d'analyse de ce
chapitre, il importe d'expliciter les objectifs
fixés au cadre institutionnel, objectifs qui se
dégagent des reflexions qui précedent. Les pa-
ragraphes précédents montrent, en effet, que le
cadre institutionnel proposé ici devra répondre
a trois objectifs principaux, qui correspondent
aux fonctions attribuées a4 ce cadre: coordination,
r6le moteur, participation.

Le cadre institutionnel devra posséder
une structure adéquate et des pouvoirs suffisants
pour le rendre apte a4 coordonner les différents
agents privés de développement par rapport aux
objectifs globaux du Plan. Les instruments qufil
adoptera devront étre adaptés a cet objectif et
les relations entre les centres de décision pu-
blics et les agents publics du développement de-
vront étre prévus en fonction de la coordination.

De plus, par rapport & l?administration
publique traditionnelle qui attend 1lféveénement,
réglemente, surveille, le cadre institutionnel
de planification devra aller vers l'événement, in-
citer, promouvoir les changements, porter les lois
aux administrés. En dfautres mots, a cause de
ses fonctions dfintervention directe et de pro-
moteur du développement dans plusieurs secteurs,
les structures devront &étre assez souples, leur
fonctionnement assez rapide pour leur permettre




de jouer un rdle moteur (1) dans le développement
régional.

Enfin, le cadre institutionnel devra fa-
voriser la participation. La possibilité qu'aura
la population de la région de participer formelle-
ment (soit par un pouvoir de décision, soit par
un pouvoir consultatif) 4 la définition de l'orien-
tation globale et & la mise en application des
grandes politiques repose sur le cadre institu-
tionnel.

Comment rendre le cadre institutionnel
apte a coordonner par rapport aux objectifs glo-
baux les tadches que suppose le processus de dé-
veloppement régional planifié, & jouer un rdle
moteur, incitateur, vis-a-vis des autres agents
du développement, a maximiser la participation de
la population & ce processus? Voila donc de fa-
¢on plus précise les objectifs du présent chapi-
tre. Dans ce but, les structures décisionnelles
suivantes seront étudiées.

Les centres de décision étatiques situés
au "centre' seront envisagés pour autant qutils
possedent des pouvoirs reliés a la planification
régionale. On insistera beaucoup plus, cependant,
sur les agences territoriales de lYadministration
gouvernementale - les fonctionnaires régionaux
des différents ministéres - pour se demander s'ils
possédent des pouvoirs suffisants, des moyens dfac-
tion et une structure adéquate pour exécuter les
taches qui leur sont assignées dans plusieurs cha-
pitres de ce Plan, et pour remplir les fonctions
nouvelles que leur assigne le présent chapitre.
Une attention spéciale sera donc accordée au degré

(1) Voir 3 ce sujet, E. Pisani, Administra-
tion de gestion, administration de mission,
Revue francaise de Science politique, avril-

juin, 1965.




de déconcentration (1) existant et qui devrait
exister dans ltadministration gouvernementale.

Les corporations municipales du territoire qui
constituent la structure décentralisée (2) de
l%administration publique feront ltobjet de la
méme analyse. Enfin, les institutions actuelles

A vocation consultative, comme le Conseil d*'Orien-
tation Economique du Bas Saint-Laurent et le Con-
seil Régional dfExpansion Economique de la Gaspésie
et des Iles-de-la-Madeleine, seront étudiées en
tant qutinstitutions devant &€tre organiquement
reliées a4 la structure étatique en vue dfassurer
un dialogue constant entre les agents privés de
développement et les instances publiques.

En plus d?examiner les pouvoirs actuels
de ces centres de décision, leur structure et
leurs interrelations, lvanalyse de deux instru-
ments sera privilégiée ici parce qu¥ils consti-
tuent une condition indispensable & la réalisa-
tion des objectifs fixés et qufils sont actuelle-
ment presque inexistants: l'animation et 1l'infor-
mation.

Les structures territoriales de 1l'ad-
ministration gouvernementale, les corporations
municipales, les institutions i caractére consul-
tatif, voild donc les principaux centres de déci-
sion examinés dans ce chapitre, parallélement 2
deux instruments privilégiés: ltanimation et 1l'in-
formation. Ces structures et instruments seront
confrontés aux trois objectifs fixés plus haut:
rdle moteur, coordination, participation,.

(1) Déconcentration: "délégation de pouvoirs
A des agents locaux (ou régionaux) du pouvoir
central®, Nations-Unies, Décentralisation en
vue du développement national et local, New-
York, 1964.

(2) Décentralisation: dévolution de pouvoirs
par 1'Etat central aux collectivités territo-
riales locales ou régionales ou a dfautres or-

ganes locaux.




B- ORIENTATION ET OPTIONS DU CHAPITRE

Les options qui fondent ltorientation
a long terme proposée dans ce chapitre pour le
cadre institutionnel de planification régionale
sont étroitement reliées a l'option de base du
Plan actuel. Le cadre institutionnel proposé
nprend pour acquis que le territoire~pilote cons-
titue une région-plan, et les transformations pro-
posées ici correspondent a une structure régiona-
le adaptée a cette réalité. Par ailleurs, l'o-
rientation donnée dans ce chapitre au cadre ré-
gional doit se caractériser par une grande sou-
plesse puisque 1!Etat provincial n'a pas encore
choisi d'option précise dans le domaine du dé-
veloppement régional et que les structures ré-
gionales seront étroitement liées a ces options.
Cette difficulté qui tient au caractere pilote
de lfexpérience du B.A.E.Q. a obligé a postuler
certaines options de 1l'Etat provincial face au
développement régional pour proposer une orien-
tation cohérente 4 long terme. Enfin, l%orien-
tation de ce chapitre reflédte aussi ltincertitude
actuelle de la science politique concernant plu-
sieurs des problémes (1) traités.

Ctest dans le cadre de ces difficultés (2)

(1) _ . Par exemple, les auteurs de science po-
litique divergent dfopinions actuellement con-

cernant la meilleure facon d'associer a la
planification les groupes d'intéréts.

(2) La transformation d'institutions socia=-
les nta dtailleurs jamais constitué un pro-
bléme simple. Machiavel ntaffirmait-il pas
que ... il n*y a chose A traiter plus péni-
ble, A réussir plus douteuse, ni a manier plus
dangereuse que de s'aventurer a introduire de
nouvelles institutions; car celui qui les in-
troduit a pour ennemis tous ceux qui profitent




qu'il faut situer l'ensemble des propositions de
ce chapitre et en particulier les grandes options
qui le fondent, et que les pages suivantes vont
décrire.

Lforientation de ce chapitre suppose,
a long terme, la création d'une structure admi-
nistrative déconcentrée a 1l'échelon régional, 1la
création paralléle d'un échelon décentralisé au
méme palier et son renforcement au palier local,
la mise sur pied dVune structure consultative or-
ganiquement reliée aux centres de décision ré-
gionaux, la systématisation de 1%information de
planification et dfopinion publique, et l'utilisa-
tion systématique par ces diverses instances de
1t'animation. Les paragraphes suivants explicitent
ces diverses propositions.

La nécessité d'une déconcentration i
lt'échelon régional - ctest-a-dire la nécessité de
faire de l'échelon régional un lieu important de
prise de décision et de coordination des actes
des fonctionnaires des différents ministéres sur
le territoire - nfa pas A étre largement justi-
fiée. Elle découle logiquement de la décision de
faire du palier régional un échelon important
dans la planification du développement. Dés le
moment ol 1lYEtat doit dépasser ses fonctions tra-

(suite de la note (2) de la page précédente).

de 1l'ordre ancien, et n'a que des défenseurs
bien tiédes en ceux qui profiteraient du nou-
VeAM  » oo

Si 1%on veut donc bien entendre ce point,
il faut considérer si ceux qui cherchent choses
nouvelles peuvent quelque chose dfeux-mémes ou
s'ils dépendent d'autrui; ctest-i-dire si, pour
mener a4 bien leur entreprise, ils comptent sur
les priéres ou sur la force. Dans le premier
cas, ils finissent toujours mal et ne viennent
a bout de rien; mais, quand ils dépendent dfeux-
mémes et peuvent user de la force, alors ce
n*est qu'a rares fois qutils échouent...."
Machiavel, Le Prince, Oeuvres complétes, (Bi-
bliothéque de la Pléiade, p. 305).
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ditionnelles de contrdle du milieu par des lois
dont il confie l1ltapplication a4 des administrations
séparées, il doit se donner des moyens nouveaux
pour élaborer des politiques globales qui seront
vraiment adaptées aux aspirations des individus

et collectivités qu¥il veut atteindre et gutil
touche de plus en plus prés. De méme 1l!'Etat doit
avoir des moyens dfintervenir rapidement et effi-
cacement sur le milieu, de maniére adaptée aux
particularités de celui~-ci.

Dans le cas présent, puisqufil s'tagit
du développement régional, il importe que l%ac-
cent soit mis sur les possibilités dfélaboration
et d'exécution d'une politique proprement régiona-
le. La déconcentration régionale signifie préci-
sément la possibilité pour les fonctionnaires de
1YEtat dans une région d¥intégrer a4 ce palier des
données et visées sectorielles issues de centres
multiples. La déconcentration régionale en per-
mettant une connaissance plus juste des variables
régionales et de leurs interrelations ainsi qufune
action plus directe sur celles-ci, vise cette in-
tégration. Elle découle donc des objectifs "coor-
dination" et "réle moteur"fixés au cadre insti-
tutionnel. Mais elle favorise aussi l'objectif
de participation; il est évident que le rappro-
chement des centres de décision étatiques, en ter-
mes de préoccupations dans la formulation des po-
litiques (insertion des variables régionales) et
en termes de moyens dfaction concrets {(autorité
plus grande de la hiérarchie régionale et coordi-
nation A ce niveau), permettra a la population
régionale dfexprimer ses vues et ses aspirations,
de participer plus ouvertement aux décisions de
1*Etat.

Une telle déconcentration des adminis-
trations centrales A ce palier régional demeure
cependant insuffisante pour répondre adéquatement
aux objectifs fixés. Paralldlement a cette dé~
concentration, la création d*un palier décentra-
lisé sera aussi proposé a 1%véchelon régional
(création d'une “municipalité® régionale, d?un
"gouvernement régional) ainsi que la réorganisa~-
tion de cette structure décentralisée a 1l?échelon
local (municipalités locales actuelles). Les
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institutions décentralisées - parce que lfavenir

du territoire qu'elles administrent les concerne
directement = sont les plus motivées pour stimuler
ltinitiative, le dynamisme, 4 condition qutelles
possédent les moyens adéquats. De plus, lorsqu'on
admet - et c'est 13 un des postulats fondamentaux
du présent Plan - que la mise en branle d'un pro-
cessus de développement dans une région consiste
autant a créer des structures régionales dynami-
ques - & travers lesquelles la population de la
région pourra acquérir une mentalité de dévelop-
pement et prendre des décisions "motrices" - qu'j}
investir financiérement dans les secteurs moteurs,
l'existence d'une structure décentralisée devient
indispensable et l'importance de ces échelons dé-
centralisés pour atteindre lYobjectif "r&le moteurt
dans la structure de planification devient évi-
dente (1). Ctest toutefois par rapport i 1l'objec-
tif participation qufune telle structure décentra-
lisée aux paliers régional et local se réveéle
particuliérement importante (2). Car seule une

(1) M. Cifarelli commente de la facon sui-
vante lteffort tenté, en Italie pour associer
les corporations municipales au développement.
"Cette action a obtenu des résultats positifs
aux yeux de ceux pour lesquels 'iprogrés écono-
mique" signifie surtout formation d'hommes et
de structures a4 travers un processus graduel
d'éducation démocratique et de gualifications
techniques acquises au cours de l'expérience
pratique®. Cité dans C. Archambault et G.
Ouellet, Rapport de stage en développement ré-
gional, B.A.E.Q., 1966, p. 20.

(2) "La participation des administrés A& l'ac-
tion régionale .... au~delld des mesures de dé-
concentration aisément admissibles, parait im-
pliquer ltacceptation a 1l'échelle régionale
d*une décentralisation effective”., J. L.

Quermonne, Administration traditionnelle et

——— e — e e

planification régionale, A. Collin, Paris,
1964, p. 102.
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structure décentralisée accorde & la population

de la région des pouvoirs de décision dans la pla-
nification régionale. Une participation consulta-
tive telle que suggérée dans le paragraphe suivant
obligera sans doute ceux qui prendront les deéci-
sions (fonctionnaires régionaux) a4 tenir compte

de 1lfopinion de la population, ce qui n'est pas
négligeable, loin de la. Mais seule une partici-
pation de la population dans un organisme de ré-
glementation et d¥exécution, seule la possibilité
pour la population de la région de nommer des mem-
bres qui seront responsables d'une dimension im-
portante de la planification régionale fera de
1texécution du Plan un processus collectif, une
responsabilité partagée entre la population de la
région et 1l¥Etat central.

Les objectifs du présent chapitre sup-
posent donc non seulement le maintien de la struc-
ture décentralisée, mais aussi son renforcement
et sa transformation en vue de lt'associer au pro-
cessus de développement planifié. Mais il existe
une autre raison importante pour maintenir et
transformer le secteur décentralisé, qui tient du
réalisme politique: les corporations municipales
constituent actuellement une donnée qu'il n'est
pas possible, méme a long terme, de supprimer.

Ce fait rend encore plus indispensable la trans-
formation des gouvernements locaux en vue de les
rendre efficaces et aptes a participer a la pla-
nification, sans gquoi on se verrait dans l*mpossi-
bilité de coordonner un large secteur dfactivité
publique intimement relié au développement.

Cette participation de la population
de la région par un pouvoir de décision des agents
qufelle aura nommés devra s?taccompagner dtune par-
ticipation consultative par 1*intermédiaire dtune
structure de consultation organiquement reliée aux
centres de décision qui viennent d'étre définis,
soit les fonctionnaires régionaux et le gouverne-
ment régional. Cette structure consultative
groupera les individus en tant qufagents du dé-
veloppement. Cette nécessité dtassocier étroite-
ment les agents de développement aux centres de
décision étatiques découle directement de la prise
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en charge, par 1l'Etat, de la planification du dé-
veloppement. En effet, une administration publi-
que traditionnelle, non axée sur le développement
mais plutdt sur la gestion des lois, pourrait trés
bien rationaliser son administration territoriale
et la déconcentrer; elle pourrait de méme accorder
des pouvoirs A certaines institutions décentrali-
sées. Une telle administration ne prenant pas en
charge le développement ne subirait pas le besoin
de s'associer les agents du développement. Cette
structure consultative permet a4 un Etat qui entend
jouer un rdéle moteur, en plus de coordonner, de
rencontrer réguliérement les autres agents du
développement. Un cadre institutionnel qui ne
comporterait pas de structure consultative ne se-
rait donc pas un cadre institutionnel complet de
développement.

Voila les trois structures qui sont pro-

posées a long terme dans ce chapitre. Par ailleurs,
ltutilisation systématique de l%animation et de
ltinformation (1) sera aussi recommandée. Les

structures qui viennent d'étre décrites ne pour-
ront pas étre efficaces si une action systémati-
que n'est pas entreprise a4 1l'égard de l'informa-
tion de planification, ctest-a-~dire de la masse

de renseignements nécessaires a la planification.
Les centres de décision régionaux ne pourront réa-
liser les objectifs fixés sans disposer des ren-
seignements nécessaires, sous une forme utilisable
par eux, ct'est-a~dire régionalisée. Une telle
information est nécessaire a toute analyse de pré-
vision et a toute coordination. De plus, les or-
ganes consultatifs, stils ne disposent pas & temps
de lfinformation nécessaire ne constitueront pas
des interlocuteurs valables pour les centres de
décision. Enfin, les mass média devront aussi

(1) I1 est bien évident que le cadre insti-
tutionnel nt'épuise pas les rdles de ltinforma-
tion. Ctest uniquement pour la commodité que
toutes les recommandations sur ce sujet sont
entiérement intégrées au présent chapitre.
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avoir acceés aux renseignements nécessaires a la
formation dYopinions publiques fondées et éclai-
rées, qui pourront faire connaitre leur préférence
face aux grands objectifs de la planification ré-
gionale. Il faudra donc que les projets régionaux
des centres de décision et les opinions des corps
consultatifs soient diffusés par les mass média,
ce qui suppose une certaine régionalisation de ces
médiums.

Le second instrument privilégié dans ce
chapitre est ltanimation. On lui accordera une
importance particuliére a court terme surtout en
tant qu'instrument dfaction spécifique pour la
mise en place de structures adéquates dans diffé-
rents secteurs. A long terme, cet instrument sera
plutdt diffus chez tous les agents gouvernementaux
qui seront en contact direct avec leurs adminis-
trés. Il se manifestera de fagon générale par une
nouvelle attitude des agents de 1%Etat, attitude
directement reliée au rdéle moteur que doit jouer
17Etat dans le développement. Cette attitude
consiste &4 aller porter la législation aux béné=-
ficiaires plutdt que dtattendre que ceux-ci la dé-
couvrent et ltutilisent. Ce contact dynamique
avec les publics devra devenir la forme la plus
courante dfintervention administrative. Méme si
4 long terme, l'usage spécialisé d'animateurs ne
sera donc pas généralisé les groupes devront en-
core faire appel en certaines circonstances spé-
ciales aux animateurs. De plus, certaines actions
gouvernementales dfenvergure, ou aupreés de groupes
particuliérement défavorisés devront &étre entre-
prises & 1l'aide dvanimateurs. Les initiatives de
plus en plus nombreuses de 1*Etat ne pourront donc
que perpétuer le besoin dtanimation.

Déconcentration et décentralisation reé-
gionales, structures de consultation, information
et animation, voild donc les principales caracté-
ristiques de ltorientation 3 long terme de ce cha-

pitre. Ce trés bref résumé sera largement éclai~
ré par les pages qui suivent. Par ailleurs, il

est inutile dfinsister sur le fait que la mise sur
nied d*un tel cadre institutionnel sera condition-
née par 1l'évolution des structures institutionnel-




15

les de 1*ensemble de la société québécoise. Clest
pourquoi une image précise ne se dégage pas clai-
rement ici. Les éléments essentiels y sont pour-
tant indiqués.

Cette orientation générale demeure toute-
fois insuffisante pour répondre aux objectifs du
présent chapitre, qui entend proposer un cadre ins-
titutionnel adéquat pour 1l'exécution du présent
Plan. Ce cadre, tout en amorgant le processus de
structuration qui vient dtétre décrit (1), devra
tenir compte des exigences de ltexécution du Plan
et devra se fonder sur 1l'état actuel des structu-
res étatiques et sur leur possibilité réaliste de
transformation a court terme. Or, ltétat actuel
des institutions publiques - on le verra de fagon
détaillée dans la premiére section de ce chapitre -
ne permet pas de prévoir atteindre pendant la pé-
riode d¥exécution du Premier Plan une structure
telle que décrite dans les pages qui précédent.

Les directions régionales des ministéres ne sont
pas en place; aucun organisme ne peut assurer ac-
tuellement une coordination quelconque entre les
centres de décision a4 1%*échelon régional; les gou-
vernements locaux, sauf dans quelques villes ne
sont pas préts; les institutions globales de con-
sultation ne naitront pas spontanément.

Pour toutes ces raisons, on misera es-
sentiellement, 4 court terme, sur un organisme
régional de transition (2) qui, tout en étant res-
ponsable de 1l'exécution du Plan, amorcera les trans-
formations structurelles propos¢es dans ce chapitre.

(1) Sans rendre toutefois ce processus ir-
réversible, puisque - on 1l'a mentionné plus
haut - ce cadre suppose que le territoire sera
considéré comme une région-plan.

(2) Dans le chapitre traitant de 1'Exécution
du Plan, un Office Régional de Développement
sera proposé.
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Dans le domaine de ltadministration pu-
blique territoriale, une mise en branle rapide du
processus de déconcentration régionale sera consi-
dérée comme indispensable, processus qui devra con-
duire & une conférence administrative régionale.

Dans le secteur décentralisé, on misera,
A court terme, sur une réforme structurelle de
1% échelon local (fusion des municipalités et re-
structuration interne) et sur une association des
gouvernements locaux aux multiples tdches du Pre-
mier Plan dans lesquelles ils sont concernés. La
formation dfun gouvernement régional ne sera donc
pas proposée i court terme. Il sera toutefois
recommandé que les gouvernements locaux soient
représentés dans ltorganisme régional de transi-
tion. Ltabsence, a court terme, dfun gouvernement
régional rendra indispensable la mise en place de
la structure consultative. En lfabsence d?un gou-
vernement régional, la participation institution-
nelle, 4 1téchelon régional, devra reposer surtout
sur cette structure consultative. Ltanimation,
on le verra, jouera un rdle immédiat et important
dans la mise en place de cette structure.

Enfin, certains moyens seront proposeés
pour orienter ltinformation vers la planification
et la participation.

Déconcentration régionale, réforme des
gouvernements locaux, mise en place de la struc-
ture consultative, animation intensive et organi-
sation de 1tinformation, voila sur quoi ce chapi-
tre mise 4 court terme pour répondre aux objectifs
du cadre institutionnel et aux exigences de 1lfexé-
cution du Plan, en tentant de tenir compte aussi
des possibilités de transformations des structures
actuelles. Tous ces cbjectifs reposent entiére-
ment sur la formation d'un organisme de transition,
clé de voute de toute cette structure a court

terme.
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SECTION I

Problématique du cadre institutionnel

Comme pour les autres chapitres, cette
section présente d?abord les variables stratégi-
ques et ensuite les politiques. Cependant, comme
ces politiques comportent ici le court et le long
terme, cette section ne contient pas comme celle
des chapitres précédents de discussions sur les
objectifs (Horizon '72 et 182).

A- LES VARIABLES STRATEGIQUES

Le but de cette premiére sous-section de
la problématique, est de présenter la région, le
territoire-pilote, dans une perspective institu-
tionnelle, en reliant les principaux problémes
dans ltoptique des exigences dYun développement
régional planifié avec participation, telles
qu*esquissées dans l'introduction générale. Le
fait de relier ainsi les exigences théoriques aux
problémes réels de la région pour laquelle les re-
commandations seront faites permettra - et cl'est
plutdt une condition essentielle - de proposer des
politiques ou remédes plus adaptés. Cette problé-
matique constitue, en somme, une description de
l*état actuel du cadre institutionnel du territoi-~
re tel que défini en introduction générale.

Or, on a vu que l'expérience telle que
définie globalement avait des exigences institu-
tionnelles: rd6le moteur de 1l'Etat, rdle de coordina-
tion, participation des agents du développement,
information appropriée et animation. On tente de
montrer que lv'administration territoriale gouver-
nementale ne répond pas a ces exigences. Les mu-
nicipalités n*ont pas, non plus, vraiment assumé
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une part sérieuse dans le développement. Puis,
l'institutionnalisation de la participation des
groupes socio-économiques nfest gqufembryonnaire,
ceci étant dfi en bonne partie a4 l%absence presque
compléte dune conscience du développement, ré-
gionale et méme locale. L'information, 1l'échange
de renseignenents et de prévisions, ingrédient
nécessaire 4 la planification, est loin d'étre
une réalité. La participation diopinions publi-
ques, tributaire surtout des mass meédia, est
presque nulle ici. Voilad ce que tenteront de
montrer les pages qui vont suivre.

Cette sous-section comportera une par-
tie ou les cing variables stratégiques - adminis-
tration gouvernementale, instances décentralisées,
participation consultative, information et anima-
tion =-seront confrontéss 5 la nécessité de coordina-
tion et d'action motrice ou, si on veut, de plani-
fication comme nouveau mode de l'intervention de
1*Etat. Dans une deuxiéme partie elles seront
évaluées par rapport i T'exigence de participation;
enfin, on fera état d'expériences positives 3 ces
ézards.

1- Les institutions actuelles face a4 l%exigence
de planification (1)

Cette partie comporte six points, un
pour chacune des cinq variables stratégiques et
un autre, situé aprés les deux premiers, ou les
municipalités sont examinées dans leurs relations
avec 1lY¥Etat provincial.

(1) Pour une meilleure lecture de ce point,
consulter la carte des divisions administra-
tives, page 45.
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a) Faiblesse de 1l'administration
gouvernementale

Comment 1l'Etat est-il équipé et se
comporte-t-il actuellement pour répondre aux
exigences du développement régional planifié?
Voila la question qu'on traite maintenant. Pour
lt'opérationaliser, on se demandera jusqu'a quel
point 1'Etat dispose de mécanismes lui permettant
dvavoir des politiques motrices de développement
régional, de coordonner efficacement 1l%élabora-
tion et l%exécution de ces politiques, dans une
perspective proprement régionale.

A la premiére interrogation, on peut
répondre rapidement que 1l'Etat manifeste des d¢-
ficiences trés grandes. En effet, TtEtat n'a pas de
politique de développement régional, ni d¥insti-
tution spécialisée de planification ou d'interven-
tion visant le développement régional; i1 recourt
rarement 3 des méthodes d'animation des collecti-
vités ou individus susceptibles dfinfluencer ce
développement. Tl peut donc difficilement étre
congu comme un agent moteur.

Quant aux structures administratives
traditionnelles de 1'Etat, il faut se demander si
elles permettent de remédier aux déficiences pré-
sentes: autrement dit, méme s%'il n'y a pas actuel=
lement de politique de développement régional,
serait-il possible dans le cadre structurel exis-
tant d'élaborer et d'exécuter, de fagon coordonnée,
une telle politique? Etant donné le caracteére
nulti-sectoriel et la spécification territoriale
du développement régional, ltimportant est de sa-
voir si les structures en place peuvent donner lieu
a2 la transmission des données régionales relatives
4 plusieurs secteurs, a une utilisation intégrée
de ces données dans la formulation de politiques
globales, & une coordination des actions de mul-
tiples agents dans la mise en application dYobjec~-
tifs communs. On tentera donc dté¢valuer, dans les
développements qui suivent, dans quelle mesure la
région est une entité pour ltadministration cen-
trale: entité analytique et entité concreéete dfin-
tervention et de regroupement des interventions.



Pour ce faire, on examinera la définition terri-
toriale de la région dont dispose 1'Etat, les
pouvoirs confiés aux structures régionales et les
liens de coordination unissant celles-ci au cen-
tre administratif. On étudiera aussi les liens
nnissant les administrations sectorielles entre
elles et avec les institutions décentralisées (1).

-~ Définition de la région

Afin d?*évaluer les possibilités
réelles de régionalisation contenues dans les
structures administratives provinciales, la pre-
miére opération a faire est d'examiner les divi=-
sions territoriales adoptées par les ministéres
et autres agents de 1¥Etat; la présence ou l'ab-
sence de telles divisions, la facgon dont elles
varient dfun agent administratif & un autre don-
nent, en effet, un premier apercu de l'existence
effective d¥un niveau "région", susceptible de
faire intervenir les variables régionales dans
1*élaboration et 1l'application des politiques
gouvernementales.

(1) I1 est inutile dfindiquer que la présen-
te analyse est restreinte aux seuls €éléments
de 1%administration centrale dont lt'objet ad-
ministratif comporte des implications pour la
planification du développement régional, plus
spécifiquement encore pour la réalisation du
Plan de développement du territoire-pilote.

I1 est ainsi fait état des ministéres suivants:
Agriculture et Colonisation, Affaires munici-
pales, Education, Famille et Bien-Etre, Indus-
trie et Commerce, Richesses naturelles, Santé,
Terres et Foréts, Tourisme, Chasse et Péche,
Travail, Transports et Communications, Travaux
publics. De plus, aux fins du présent chapi-
tre, 1l'Etat central est synonyme dYEtat provin-
cial. Il nt'y a pas lieu d'engager ici des dé-
bats constitutionnels: il est simplement pris
pour acquis qufune politique de développement
des régions revient a lYautorité provinciale.
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T1 ntest pas nécessaire dtétudier
longuement les divisions territoriales dans 1l'ad-
ministration provinciale pour constater que la
conception de la région dont elles témoignent varie
considérablement d'un agent a ltautre.

Dtabord, parmi les ministéres dont
1tactivité est susceptible dfinfluencer le déve-
loppement régional et qui, théoriquement, de-
vraient disposer des mécanismes permettant de tenir
compte des données régionales pertinentes, tous
ntont pas de structures territoriales. Tel est le
cas, par exemple, du ministére des Affaires muni-.
cipales qui ne dispose d'aucun personnel extérieur
affecté a une région spécifique: ses inspecteurs
vérificateurs constituent une équipe volante qui
rayonne i partir du Bureau dfinspection entiére=-
ment concentré A Québec (1).

I1 est clair que de telles condi-
tions ne permettent pas la transmission des don-
nées locales et régionales a l'intérieur de ltad-
ministration: cette transmission peut toutefois

(1) Une situation analogue se retrouve au
ministére des Richesses naturelles, a4 la di-
rection générale des eaux; la direction géné-
rale des mines du méme ministére n'a pas non
plus de division territoriale définie car elle
se contente dfouvrir des bureaux locaux en
fonction de lt'activité miniére sur place; par
contre, 1'Hydro-Québec s'est donné de vérita-
bles structures régionales en placant a la té-
te de ses huit zones de distribution des direc-
teurs régionaux disposant dtune assez large
mesure dfautorité. On peut aussi relever le
cas du ministére des Travaux publics qui sépa-
re simplement la province en deux divisions,
est et ouest. Andrée Lajoie-Robichaud, étude
non encore publiée réalisée pour 1l'Institut de
droit public, Université de Montréal. Vincent
Lemieux, Yves Leclerc, L'administration provin-

ciale dans le territoire-pilote, B.A.E.Q., 1965.
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se faire d'une certaine facgon a travers les rap-
ports qutentretiennent les administrations avec

les autorités municipales locales et de comté (1);
mais il stagit chaque fois de cas particuliers,

de nature locale, et on ne peut pas considérer qutil
y ait la possibilité de traiter les données trans-
mises de maniére A élaborer des politiques dans

une perspective proprement regionale.

La plupart des ministéres provinciaux
visés dans ce chapitre ne se trouvent cependant
pas aussi démunis: ils disposent généralement dfun
personnel affecté & une région ou un territoire
particulier. Le probléme qui se pose est alors
celui de la multiplicité des définitions de la ré-.
gion, qui varie non seulement entre les ministéres
mais aussi, parfois, entre différents services
d?un méme ministére.

Un exemple frappant de variations
internes est sans doute le ministére de 1¥Agricul-
ture et de la Colonisation qui ntutilise pas moins
de quatre types de divisions territoriales pour
des services extérieurs pourtant appelés a tra-
vailler en commun (2). Le ministére du Travail
connait une situation encore moins ordonnée car

(1) En effet, la direction générale des eaux
doit nécessairement consulter les municipalités
pour les travaux d?exploitation des cours dfeau
et de contrdle du débit des eaux; de méme, le
ministére des Travaux publics agit a la deman-
de ou 3 la place des municipalité¢s lorsqu'il
entreprend de construire des ponts, qui rele-
vent en grande majorité des pouvoirs municipaux;
dans le cas du ministédre des Affaires munici-
pales, les rapports avec les municipalités
sont évidents.

(2) Lemieux-Leclerc, op. cit., rapporté dans
1*Esquisse du Plan, Cadre Institutionnel, p. 30.
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pratiquement chacune des lois qu'il administre est
confiée a un service distinct ayant ses divisions
territoriales propres; de plus, en aucun cas, on

ne peut parler dYun palier i caractére régional (1).
Le ministére de la Famille et du Bien-Etre, quoique
de facon moins spectaculaire, se caractérise aussi
par une diversité de structures territoriales (2).

De tels cloisonnements entre les
services d'un méme ministére stopposent a 1'éla-
voration dYune politique articulée territoriale=
ment: 3 moins de disposer de mécanismes trés per-
fectionnés d'information entre le territoire et
le centre a lt'intérieur d'un service et de méca-
nismes égaux de coordination entre services au
centre, il devient impossible d'assurer 1l'intégra-
tion de mesures speécifiques au sein d'une politi-
que globale réaliste. De plus, les actions des
fonctionnaires chargés d'appliquer les mesures
peuvent difficilement &tre conformes a la logique
d'une telile politique globale. Or, on le verra
plus loin, des mécanismes semblables d'information
et de coordination n'existent généralement pas dans
1'administration provinciale.

Enfin, un certain nombre de ministé-
res, et ctest 13 une tendance trés actuelle, ont
doté leurs divers services extérieurs de divisions
territoriales unifiées: on peut noter ici les mi=-
nistéres des Terres et Foréts, de la Santé et du
Tourisme, de la Chasse et de la Péche.

(1) Pour plus de détails, voir Andrée Lajoie-
Robichaud, op. cit.

(2) I1 sYagit ici des deux sortes de bureaux
répartis sur le territoire: les bureaux régio-
naux de contrdle attachés A des territoires dé-
finis sur la base combinée des comtés et des
diocéses et les bureaux "payeurs™ attachés i
un territoire beaucoup plus vaste. Vincent
Lemieux et Yves Leclerc, op. cit.




Mais on ne retrouve habituellement
pas de niveau qui soit identique pour plusieurs
ministéres (1).

Le facteur qui apparait le plus
communément est le comté, pris en tant gue tel
ou comme sous-multiple d*une division plus gran-
de. Mais ces divisions plus grandes comprennent
trés rarement le méme nombre de comtés, si bien
qu'il ne se dégage pas de niveau région valable
dfun objet administratif a un autre. On n'a qu'a
consulter la carte des divisions administratives
de quelques ministéres importants dans le terri-
toire-pilote pour vérifier cette proposition: le
niveau hiérarchique sf'approchant le plus de la
région couvrant ltensemble du territoire-pilote
ntest pas le méme d'un ministére & l'autre et,
en aucun cas, il ne coY¥ncide avec la région deéfi-
nie comme territoire-pilote.

Cet état de fait stexplique naturele
lement par le rdle traditionnel assumé par 1'Etat
libéral: ntayant pas une fonction de planification
globale, au niveau central ni au niveau régional,
il est normal que les préoccupations d'action

(1) Le ministére des Terres et Foréts divi-
se la province en 18 districts, établis sur
une base fonctionnelle (1templacement des res-
sources); le ministére de la Santé, en 8 dis-
tricts groupant les unités sanitaires établies
4 1'échelle du comté municipal. Le ministére
de la Voirie a 9 districts groupant les divi-
sions situées A4 1ltéchelle dfun ou quelques
comtés électoraux; le ministére de 1l7Education
se propose d'établir 10 régions. Qufon relie
cela aux divisions du ministére de 1l'Agricul-
ture et de la Colonisation, du ministére de la
Famille et du Bien-Etre et du ministeéere de
1'Industrie et du Commerce qui se situent 3
peu de choses prés au niveau du comté ou A
différents multiples de celui-ci, et 1l'on a
un tableau dtune extréme diversité.
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concertée, de coordination entre agents adminis-
tratifs ntaient pas présidé aux délimitations ter-
ritoriales. Mais en multipliant ses interventions
dans la vie socio-économique, 1'Etat est devenu
conscient de la nécessité de les planifier dans

le cadre de politiques globales spécifiées terri-
torialement. La condition préalable i la pour-
suite d'une telle action est évidemment la défi-
nition des régions comme unités fonctionnelles
d¥'intervention: 1'Etat provincial vient de recon-
naitre cette nécessité en tracant une carte des
régions administratives valables pour 1fensemble
de 1l'administration (1).

~ Faible pouvoir d'intervention des
structures administratives reégionales

La décision d'unifier les divisions
administratives constitue certes un prérequis,
mais non une condition suffisante, 4 la mise en
marche d'une politique de planification du déve-
loppement régional; il faut encore vérifier si
les structures dans lesquelles oeuvrent les agents
territoriaux leur assurent un pouvoir dfinterven-
tion suffisant pour collaborer & 1l'élaboration des
politiques et pour prendre eux-mémes des décisions
dans l'exécution de ces politiques.

Lfanalyse des structures administra-
tives provinciales, plus particulidrement des ¢élé-
ments de celles-ci qui se trouvent dans le terri-
toire-pilote, met en lumiére les inégalités et la
faiblesse générale du pouvoir dfintervention des
agents régionaux. Cette situation se déduit des
divers €léments ci-dessous qui, chacun i leur

(1) Carte préparée par le ministére de 1'In-
dustrie et du Commerce et acceptée récemment
par le Conseil des ministres. On verra dvail-
leurs au chapitre sur l'espace les problémes
que pose cette carte pour la région-plan.
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facon, contribuent i montrer le peu de ressources
dont jouit ltadministration territoriale pour agir
comme ¢élément moteur et coordonnateur d'un dévelop-
pement planifié¢.

Si 1%'on se référe aux attributions
officielles de pouvoir, on constate dtabord 1l%ab-
sence quasi-universelle, dans les lois constituan-
tes des ministéres, de dispositions relatives aux
structures régionales que ceux-ci peuvent établir.
Seule est généralement prévue la responsabilité
du ministre de déterminer le contenu des taches
% accomplir pour que son ministére stacquitte ef-
ficacement de ses fonctions: ce pouvoir général
permet évidemment de créer des postes sur le terri-
toire et de préciser leurs liens hiérarchiques avec
le centre. Comme toutes les décisions en ces ma-
titres relévent de chaque ministére particulier,
il nfest pas étonnant que l'on observe bien des
variations et des imprécisions quant au contenu
des délégations de pouvoirs aux échelons décon-
centrés des différents ministéres. Mais, quelles
que soient les nuances, les délégations officiel=~
les de pouvoir ne peuvent jamais &tre trés éten-
dues: les diverses lois constituantes prévoient,
en effet, que les signatures du ministre ou du
sous-ministre sont requises pour rendre valide
tout document ¢manant d'un ministéere (1).

A 1tintérieur de ces limitations,
certaines distinctions demeurent entre les minis-
téres dont la totalité des fonctionnaires territo-
riaux constituent de stricts agents dtexécution
et d'autres ministéres qui, dans une certaine me-
sure, utilisent leurs structures extérieures pour
exercer une action mieux adaptée aux conditions
des reégions.

(1) On trouve dans chaque cas une formule
apparentée 3 la suivante "Nul acte, contrat,
document ou écrit n'engage le ministére, ni
ne peut &étre attribué au ministre, s?til nfest
signé par lui ou par le sous-ministre', tirée
de la Loi du ministére des Richesses naturel-
les, S.R.Q., 1964, ch. 83, art. 7.
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On peut ranger dans la premiére caté-

gorie le ministére du Travail, le ministere des
Transports et Communications,-le ministére des
Travaux publics (1): les services extérieurs de
ces ministéres sont voués a lfapplication sur
place de directives ou & l'exécution de travaux
entiérement décidés au centre; de plus, il ntexis-
te pas, entre les services stadressant a une aire
géographique donnée et le centre, d'échelon "régio-
nal?” exercant une fonction de coordination. On
peut donc considérer comme a peu pres nul le pou-
voir d?'intervention des agents territoriaux sur
les mesures et politiques appliquées par ces ad=-
ministrations.

En revanche, lorsque des ministeéres
disposent d'un niveau (plus ou moins) régional de
regroupement et de coordination des agents dfexé-
cution territoriaux, il existe au moins une possi=
bilité théorique d'intervention des variables ré-
gionales dans l%élaboration ou lfexécution des po=-
litiques. Ainsi, ltexistence de chefs de districts
coordonnant le travail des agents dfexécution au
ministére du Tourisme, de la Chasse et de la Péche,
au ministére de la Voirie, au ministeére des Terres
et Foréts, au ministére de la Santé (médecin di-
recteur de district sanitaire), au ministére de
1'Agriculture et de la Colonisation (inspecteur
régional, directeur d'agence administrative, chef
de district du génie rural), 1l'existence prochai-
ne d*un coordonnateur régional au ministére de
1l*Education contiennent la possibilité dftélaborer,
de mettre 4 exécution, d*évaluer des lignes dt'action

.

conformes a des objectifs proprement régionaux (2).

(1) Andrée Lajoie-Robichaud, op. cit.

(2) Méme si 1l%on qualifie de "irégionaux" les
bureaux de contrdle du ministére de la Famille
et du Bien-Etre, il ne s'agit pas d'un niveau
assimilable a4 ceux considérés ici pour les au~
tres ministeéres: aucune coordination n'y a lieu,
toutes les décisions sont reportées au centre
administratif, les directeurs de ces bureaux
ntont pas autorité hiérarchique sur les exami=-
nateurs, etc... Vincent Lemieux et Yves Leclerc,
Op . CIL .




En réalité, cependant, le pouvoir de
ces divers 'responsables™ régionaux est encore
trés restreint.

Le ministére du Tourisme, de la Chas-
se et de la Péche ne confie aucune responsabilité
3 ses chefs de district dans 1%élaboration des po-
litiques qufils sont chargés de faire appliquer ré-
gionalement: on travaille actuellement A la mise
sur pied, au centre, dfun service de planification
et de recherche qui verra a préparer les politiques
d'ensemble, mais aucun mécanisme nfest prévu pour
la transmission réguliére des informations et avis
sur la situation régionale par les chefs de dis-
trict. Au plan de 1l¥exécution, le pouvoir des chefs
de district est réduit aux décisions techniques et
professionnelles d?ordre secondaire et a 17adminis-
tration d*un budget de dépenses courantes (1).

Au ministére de la Voirie, le chef de
district jouit d'une assez large autorité adminis-
trative: il est le seul intermédiaire entre la di-
rection des services et les fonctionnaires du ter-
ritoire. Des responsabilités relativement étendues
sont confiées aux agents régionaux (celles notam-
ment du divisionnaire) dans 1%élaboration des pro-
grammes et budgets annuels d'entretien et dans
lfexécution des activités prévues par le ministére.
Toute cette autorité administrative ne constitue
cependant pas une garantie dtinsertion des impéra-
tifs régionaux dans une politique de développement,
étant donné les divers facteurs (2) qui limitent

1) Pour un exposé détaillé des tédches des a-
gents régionaux, voir A. Lajoie-Robichaud, op.cit.

(2) Dtabord 1ltautorité en matiére de construc-
tion ntappartient pas au ministére de la Voirie
mais au Conseil des ministres; le travail de
planification assumé par le ministeére se réduit
actuellement aux autoroutes; a tous les niveaux,
les objectifs électoraux ont la nrépondérance
sur les autres critéres dans la détermination
des programmes. A. Lajoie-Robichaud, op. citss
V. Lemieux et Y. Leclerc, op. cit.
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actuellement les possibilités d'une véritable pla-
nification des travaux de voirie.

Au ministére des Terres et Foréts,
comme dans le cas précédent, le chef de district
jouit d'une assez grande autorité administrative
du fait qutil soit le seul intermédiaire adminis-
tratif entre le centre et les fonctionnaires du
territoire. Mais vu 1'étroitesse des matiéres
sur lesquelles il est consulté et vis-a-vis des-
gquelles il a un pouvoir de décision cette autorité
se ramene avant tout au contrdle de l%exécution
par les agents territoriaux des décisions prises
au centre (1). Les mémes observations peuvent
stappliquer au ministére de la Santé: qu'il sfagis~
se des médecins directeurs de district ou d'unité
sanitaire, 1la aussi les cadres extérieurs se limi-
tent a exécuter les directives énoncées par leur
chef de service et a lui transmettre des informa-
tions sur des questions qu'il tranche lui-méme (2).

Au ministére de lVAgriculture et de
la Colonisation, la situation est un peu différente
car on ne trouve pas une structure administrative
unifiée pour les divers services implantés sur le
territoire: il y a seulement des responsables atta-
chés a des services distincts. Le champ d'autori-
té de ces derniers est ainsi plus partiel; il est
€¢galement variable. Dans le cas de ltinspecteur
régional qui a pour mission de coordonner le tra-
vail des agronomes de comté, le pouvoir de déci-
sion est presque nul: sa tidche consiste d'abord A
transmettre des directives aux agronomes de comté
(qui jouissent d'une certaine autonomie profes~
sionnelle) et des demandes et informations au cen-
tre. Il nfest pas formellement consulté dans 1'é-
laboration des politiques. Quant au directeur dfa-
gence administrative, son autorité vis-a-vis des

(1) Voir & ce sujet, le chapitre traitant de
la forét et V. Lemieux et Y. Leclerc, op. cit.

(2) A. Lajoie-Robichaud, op. cit.; V. Lemieux
et Y. Leclerc, op. cit.
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fonctionnaires subalternes est mieux assurée: tou-
tes les communic ations passent par lui et il a un
pouvoir de décision dans la sélection des demandes
dtassistance, Mais comme l'inspecteur régional,
il n'est pas invité A participer a 1l'élaboration
des politiques qui le touchent. Au service du
génie rural, enfin, ltautorité des chefs de dis-
tricts se borne A4 des décisions dt'ordre technique
et professionnel dans 1lfexécution des travaux; il
ntest pas question dt'intervention au niveau de
1télaboration des mesures (1).

Un dernier ministére, le ministére de
1'Education, prévoit la mise en place d'une struc-
ture régionale, dotée d'un coordonnateur et de ses
conseillers. Aucune délégation de pouvoir n'est
cependant proposée, les décisions relevant du mi-
nistére devant &tre prises au centre par le cabi-
net du ministre et du sous-ministre en collabora-
tion avec le bureau de planification et les déci-
sions propres aux régions devant étre prises par
les commissions scolaires. Les agents régionaux
ne disposent, dans ce schéme, dfaucun pouvoir de
décision proprement dit puisqu'ils assurent un
rdle consultatif vis-a-vis des commissions scolai-
res et une fonction d¥information réguliére aupres
du centre sur les conditions locales et régionales.
Une telle formule, si elle nfattribue pas de pou-
voirs aux agents régionaux de 1l¥Etat, permet Cepen-
dant une planification régionaliscée: le centre est
informé des données et aspirations régionales, et
des décisions sont prises en région, par lfinter-
médiaire d'une structure décentralisée, les commis-
sions scolaires (2).

Pour résumer, on peut conclure trés
briévement que les attributions officielles réser-
vent un pouvoir trés restreint aux administrations

(1) Pour un exposé plus détaillé des téaches,
voir V. Lemieux et Y. Leclerc, op. cit.

(2) Andrée Lajoie-Robichaud, op. cit.
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territoriales, et ceci i tous les niveaux. Le
plus souvent, il sfagit exclusivement dYun pou-
voir administratif de contrdle de l'exécution par
le personnel implanté sur le territoire, des déci-
sions prises au centre; dans ltélaboration des po=-
litiques, les agents régionaux ntont aucun pouvoir
formel de recommandation. Cette situation de cloi-
sonnement dans l'élaboration et de rigidité dans
ltexécution empéche, dans la plupart des cas,
1tadministration étatique de bien connaitre et de
tenir compte des variables régionales dans ses
actions.

Un autre élément essentiel dYune po-
litique régionale est évidemment la ventilation
des budgets selon les régions, plus particulidre-
ment la constitution d'un budget régional (1).
Ainsi, selon le contrdle qu'ils exercent sur ltal-
location des moyens financiers, les fonctionnaires
régionaux disposeront-ils d'une autorité plus ou
moins étendue.

Dtabord, les administrations terri-
toriales implantées dans la région ne disposent
pas toutes de budget régionaux: ceux-ci existent
au ministére de la Voirie, au ministeére des Terres
et Foréts, aux services de la colonisation et du
génie rural du ministére de 1l'Agriculture et de
la Colonisation, mais non aux autres services de

(1) Par "budget régional", il faut entendre
ici non un budget "de dépenses courantes' ou
une "petite caisse"™ mais bien les sommes
qutune administration entend consacrer a lien-
semble de ses activités, dans une aire géogra-
phique donnée., Il s'agit ainsi pour un minis-
tére de fixer le cofit des programmes a réali-
ser selon les régions: une fois ceci fait, lta-~
gent extérieur a la responsabilité d*adminis-
trer le budget prévu pour son territoire.
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ce ministére, ni au ministére de la Santé, ni i
celui de la Famille et du Bien-Etre (1).

La ol existent ces budgets, les fonc-
tionnaires régionaux participent & leur élaboration
mais leur avis ont bien souvent peu de poids par
rapport aux forces (s'exergant au centre) qui pré-
sident aux décisions finales. Au plan de l'exécu-
tion, la responsabilité dfun budget assure le
fonctionnaire dtune certaine liberté d'action
puisqu'il n'a pas 4 tout reférer systématiquement
au centre. Il stagit cependant, au total, dfun
pouvoir bien limité puisque le stade essentiel
pour orienter les politiques, celui de 1l'élabora-
tion du budget, échappe en grande partie au con-
trole des agents régionaux.

LY équipement en personnel et parfois
aussi l'équipement matériel sont généralement in-
suffisants pour assurer aux administrations implan-
tées dans la région une action efficace. A l'excep-
tion, semble-t-=il du ministeére de la Voirie, on
souffre partout d'un manque de personnel; les dé-
ficiences les plus flagrantes se retrouvent proba-
blement au ministére de la Famille et du Bien-Etre
et au ministére de 1'Agriculture et de la Coloni-
sation. Dans le premier cas, cette situation réduit
le directeur du bureau régional de contrdle a un
role de vérificateur de formules; au ministére de
1tAgriculture et de la Colonisation, le nombre
trés limité des spécialistes du service de la pro-
duction et de la mise en marché rend leur effica-
cité quasi-nulle; quant aux agronomes du service
de la vulgarisation, leur nombre insuffisant fait

(1) Ltanalyse dont dispose le B.A.E.Q. (V.
Lemieux et Y. Leclerc, op. cit.) ne portant que
sur ces ministéres, il nfest pas possible ici
dtapporter des données pertinentes pour les au-
tres cas. Les observations qui suivent sont
tirées de 1la méme étude et se limitent donc
aux ministéres nommés ci-haut.
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qu'au lieu de se livrer a leur tidche premiédre
dtassistance technique, ils doivent consacrer la
plus grande partie de leur temps A des taches clé-
ricales de contrdle.

On pourrait rapporter ici plusieurs
autres cas, mais ces exemples suffisent i montrer
comment le facteur sous-équipement vient encore
restreindre ltexercice du peu de pouvoir contenu
dans les attributions officielles.

De méme, l%'information est évidemment
étroitement reliée aux mécanismes de coordiration
entre le centre et la région, qui seront abordés
plus loin. En se bornant ici au seul aspect de
l*information 3 laquelle peuvent avoir accés les
fonctionnaires régionaux (et non l%information
qutils dirigent vers le centre), on est forcé de
conclure qutil stagit 13 d'une bien médiocre res-
source a leur autorité. En effet, la rareté des
rencontres prévues (1) avec les supérieurs 2
Québec et le manque d'information écrite venant
du centre ne permettent pas de maintenir et de
développer la compétence des fonctionnaires sur
le terrain. De méme, le manque d?échanges, au
niveau régional, entre fonctionnaires appartenant
a des services et ministéres différents les empé-
che de disposer dtune information factuelle ou plus
fondamentale qui permettrait dforienter leurs ac=-
tivités de maniére 4 mieux servir le public, a
mieux s'adapter aux réalités du développement a
amorcer et a soutenir régionalement.

Dotés de pouvoirs officiels trés
restreints et de moyens insuffisants dtexercer
méme ces pouvoirs d'une fagon efficace, les agents
régionaux voient encore leurscapacités dtaction
limitées par des blocages dans leurs rapports hié-
rarchiques avec le centre.

(1) Les rencontres prévues le sont pour fins
administratives plutdt que professionnelles.
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Un premier facteur de blocage se
trouve dans la mauvaise coordination & Québec des
services qui traitent avec un méme fonctionnaire,
ce qui a pour effet de limiter ltinitiative des
fonctionnaires. Ainsi, au ministére de 1%Agricul-
ture et de la Colonisation, 1ltefficacité et 1l'au-
torité de 1l'inspecteur régional se trouvent-elles
réduites du fait qutil ntait que des rapports "ad-
ministratifs® (par opposition i des relations a
contenu "technique™) avec les spécialistes du ser-
vice de la production et de la mise en marché, par
suite des tensions au centre entre ce dernier ser-
vice et celui de la vulgarisation. Au ministere
des Terres et Foréts, les tensions entre le servi-
ce extérieur qui contrdle administrativement les
agences régionales et les services qui ont autorité
technique sur elles (notamment le service forestier)
ont également pour conséquence de limiter la capa-
cité dv'agir du chef de district, surtout dans les
domaines ol les aspects dits administratifs et
techniques sont intimement liés.

Mais il ne sfagit pas 14 de l'obsta-
cle le plus important que rencontrent les agents
régionaux dans leurs relations hiérarchiques avec
le centre: le probléme majeur résiderait plutdt
dans les préjugés qutentretiennent les fonction-
naires supérieurs envers ceux du terrain, préjugés
attribuables aux positions objectives différentes
des uns et des autres dans l'organisation adminis=-
trative. Vu leur position au centre, les dirigeants
ont tendance & privilégier, au détriment des fins
de service et dtadaptation au milieu que doit pour-
suivre une administration, des fins purement inter-
nes de bon fonctionnement et d'uniformité, sans
cesse menacées par les initiatives et les accommo-
dements des fonctionnaires du terrain qu'on estime
trop favorables aux publics.

I1 résulte de cette vision une treés
grande rigidité de l'organisation; car dfune part

le pouvoir de décision se situe 132 ou 1'on donne
préférence 4 la stabilité du systéme interne et d'ol
1ton n'a qutune connaissance lointaine des problémes;
d'autre part ceux qui connaissent directement les
problémes ntont pas les pouvoirs nécessaires pour
effectuer les adaptations indispensables.
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Pour conclure l'analyse des possibi-
lités d'intervention des structures régionales, il
convient de souligner que le probléme de la rigi-
dité de l'organisation administrative soulevé ci-
haut ntest pas attribuable seulement aux facons
de voir des fonctionnaires du centre; il constitue
l'expression et la conséquence générale de chacun
des éléments qui ont été abordés déja. Ces €léments
se composent entre eux et se renforcissent pour
limiter la capacité¢ des structures territoriales &
stadapter aux impératifs d'une planification ré-
gionale. Jouissant de pouvoirs minimes, sous-
équipés, mal informés, subissant les désavantages
d'une coordination insuffisante au centre et dfun
cloisonnement par rapport aux autres secteurs de
ltadministration & tous les niveaux, les agents ré-
gionaux n'ont pas les moyens de se donner eux-mémes
une ligne d'action qui puisse répondre aux nécessi-
tés régionales et ils n'ont pas les moyens d'influen-
cer les centres de décision supérieurs dans ce sens.

En plus de rendre ltadministration
difficilement apte 4 exercer une véritable plani-
fication du développement régional, la rigidité
constatée engendre un autre genre de conséquence
qui réduit encore les possibilités dtune telle
planification. Il sfagit de ltintervention des
forces politiques externes a l%administration qui
viennent compenser pour la trop grande rigidité de
celle-ci, son incapacité i saisir les problémes
locaux et régionaux et a les régler de fagon satis=-
faisante (1). Ces forces politiques - parlementai=-
res, partis, associations, clergé, etc. - jouent 2
plusieurs niveaux: & celui de 1%*élaboration des
mesures politiques mais aussi a4 celui de leur ap-
plication, dans lfexécution méme de certaines ti-
ches administratives. De telles interventions ont
¢videmment toujours un caractére particulariste,
dtexception, de privilége, de défense d?'intéréts
spécifiques: par définition, elles obéissent i une
logique contraire 4 celle de la planification.

(1) Pour un exposé détaillé des modes d¥in-

tervention de ces_forces politiques, voir V.
Lemieux et Y. Leclerc, op. cit.
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Ainsi, la conjugaison des traits de l'administra-
tion étatique aux caractéristiques de la partici-
pation dans la société politique régionale, dont
on fera état plus loin, sYoppose-t-elle a une
planification démocratique du développement. Mais
avant de situer de plein pied le fonctionnement

de 1ltadministration gouvernementale dans le con-
texte de la société politique, il reste a examiner
les mécanismes de coordination dont dispose 1l'ad-
ministration publique québécoise pour mettre en
oeuvre une planification du développement.

-~ Faiblesse des mécanismes de coordina-
tion verticale et horizontale

La tradition de l%administration pu-
blique québécoise en est une de cloisonnement entre
les divers éléments qui la constituent: l'autonomie
ministérielle, l'autonomie municipale, l%autonomie
des régies et commissions de toutes sortes creéces
par 1'Etat ont été érigées en principes. Chaque
élément a, en propre, la responsabilité dfadminis-
trer un certain nombre de lois qui lui sont expres-
sément confiées; seuls la législature et le cabinet
ont pour mission d?'assurer le bon fonctionnement
de 1l%'ensemble du systéme, de voir 4 ce que les ac-
tions des divers éléments soient coordonnées entre
elles. Comme on 1%'a déja souligné, un tel arran=-
gement pouvait &tre satisfaisant & une époque ou
1*Etat avait d'abord une fonction de contrdle vis-
i-vis du milieu; mais les volontés nouvelles d¥in-
tervention génératrice de changements font ressor-
tir les exigences dtune coordination accrue dans
1télaboration et ltapplication de politiques plus
globales.

Face A ces nécessités, quelle est la
situation actuelle de 1l%administration publique:
ses structures se sont-elles adaptées, et comment,
aux besoins dtune action coordonnée? Plus spécifi-
quement, de quels mécanismes dispose~t-on actuelle-
ment pour coordonner les actions portant sur un
territoire donné (le territoire-pilote) et suscep-
tibles d'y introduire un processus de développement
planifié? L%on examinera, pour répondre a ces
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questions, les mécanismes de coordination hori=-
zontale existant dans lYadministration provinciale,
au niveau central ainsi qu'au niveau régional;
puis, les mécanismes de coordination verticale
entre les divers niveaux de l'administration pro-
vinciale.

Il faut distinguer au sein de 1la
coordination horizontale au niveau central, entre
la coordination interministérielle et la coordina-
tion au sein des ministéres.

Le lieu de coordination le plus im-
portant des politiques de 1'Etat provincial est
évidemment le (Conseil des ministres. Parmi les
ministéres, celui des Finances, vu son caractére
proprement horizontal, assure aussi une fonction
de coordination. Mais s'il s%agit 13 de lieux de
décision fort importants, ils ne peuvent i eux
seuls opérer toute la coordination nécessaire 2 la
planification, a fortiori si celle~ci doit &tre
régionalisée. Aussi, diverses instances sont-elles
appelées a assumer des tiches dans ce processus:
le Cconseil ministériel de planification (CMP), 1le
Comité permanent d!aménagement des ressources
(CPAR), le Conscil d'orientation économique du
Québec (COEQ) contribuent & divers titres i la
préparation de politiques globales. Le partage
des responsabilités entre ces divers agents est
assez difficile & saisir: ainsi, la position du
COEQ comme élément consultatif et, dans une cer=-
taine mesure, comme €lément intégré aux rouages
internes de ltadministration demeure-t-elle ambi-
gul; de méme, les matidres sur lesquelles doit
se pencher le CPAR et, parmi celles-ci, celles
qutil a A soumettre au CMP semblent dépendre de
normes assez floues. En outre, ltaction coordon-~
natrice menée jusqu¥ici a été partielle: elle a
porté sur des projets particuliers émanant de quel-
ques ministéres seulement (1).

L) Le fait que le CPAR ne soit formé que
des ministéres dits des "ressources physiques"

et de 1%'Industrie et du Commerce ainsi que des
Affaires municipales n'est évidemment pas
étranger i cette situation.
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Pour compléter le dispositif de coor-
dination ou pour pallier ses insuffisances, il
existe de multiples comités interministériels 'ad
hoc" (1), réunissant des personnalités ministériel-
les ou sous-ministérielles en association parfois
avec des représentants du COEQ. Ces comités exis-
tent évidemment pour la mise en oeuvre de politi-
ques particuliéres et leur prolifération en vient
4 compliquer singuli&rement ces tentatives de coor-
dination plus globale. Enfin, certaines activités
sont laissées de cd6té, dont ltintégration serait
esse?tielle 3 1tamorce dtune planification vérita-
ble (2).

Le tableau qui vient dfétre esquisseé
de l'ensemble des mécanismes centraux de coordina-
tion interministérielle en vue de la planification
révele des lacunes majeures: aucune structure
nfexiste pour se livrer de facon continue et per-
manente A une planification globale; aucune struc-
ture n'existe qui puisse fournir les données de
base A une telle planification; les tentatives de
coordination sont restreintes A des projets spéci-
fiques émanant de sources diverses car il n'est
pas possible, dans 1fétat actuel des choses, de
diriger les efforts vers ltarticulation dfune

(1) Mme Lajoie-Robichaud, dans 1%étude déja
citée, rapporte que 92 comités de ce type ont
été dénombrés dans 1lfadministration provinciale,

(2) Le fait, par exemple, que les activités
du ministére des Transports et Communications
ne soient pas coordonnées avec celles des mi-
nistéres des ‘'ressources™” et de 1'Industrie et
du Commerce pose de sérieux obstacles i la mise
en oeuvre dtune politique économique régionale;
de méme 1l%absence de coordination entre le mi-
nistére des Travaux publics (chargé de la cons-
truction des ponts) et celui de la Voirie (char-
gé des routes) constitue une situation des plus
embarrassantes pour toute tentative de planifi-
cation. Andrée Lajoie-Robichaud, op. cit.
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politique unifiée. Enfin, les mécanismes mis en
place peuvent difficilement assurer la coordina-
tion des actions visant une région, étant donné
qu'ils sont concentrés A un niveau trés élevé de
la hiérarchie administrative: il nty a générale-
ment pas de relations prévues, au centre, entre
les ministéres en-deca du niveau souvs-ministériel;
dans les régions, comme on le verra plus loin, les
relations entre représentants de ministéres diffé-
rents sont également inexistantes.

5i les exemples de coordination inter-
ministérielle se limitent souvent au niveau des
ministres et sous-ministres, cela est probablement
1lié au fait qu'il incombe entiérement i ceux-ci
d*assurer la coordination au sein de leurs minis-
téres respectifs, dans la plupart des cas. Bien
sir, cette responsabilité appartient dans chaque
ministére au ministre et A son ou ses sous-minis-
tres, mais cela ne signifie pas qutils doivent &tre
les seules personnes a se livrer, de fait, i des
tdches de coordination. Ainsi, dans la mesure oi,
par exemple, les différents directeurs, chefs de
service et de divisions sont appelés & avoir des
relations étroites entre eux et avec la direction
du ministere, dans la mesure ol un ministére dispo-
se d'un service affecté spécifiquement i la plani-
fication de ses activités, les fonctions de coor-
dination auront dtautant plus de chances d'étre
assumées efficacement.

Plusieurs ministéres accusent des dé-
ficiences sous ce rapport des mécanismes qufon peut
qualifier d¥"auxiliaires" a la coordination. Il
existe le plus souvent des directions générales
pour grouper plusieurs services, mais les relations
formelles entre chefs de services sont rarement
prévues. Cette situation peut causer bien des dif-
ficultés, spécialement dans le cas ol les communi-
cations entre la région et le centre se font avec
chaque service particulier: le ministére de 1l%Agri-
culture et de la Colonisation et le ministére de
la Famille et du Bien-Etre constituent ici des
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exemples (1). Il n'est guére possible d'attendre
de telles structures qu'elles réussissent a appli-
quer des politiques unifiées particulieéres aux
régions. Par contre, lorsqufon dispose, comme au
ministére des Terres et Foréts dfun service exté-
rieur unique qui fait la relation avec les divers
services techniques, la coordination est grande-
ment facilitée. Une fonction semblable est assu-
rée, au ministére de la Santé, par le chef du ser-
vice des unités sanitaires; en outre, ce ministeére
a appliqué une formule assez originale: il a cree
un bureau consultatif, composé des chefs de ser-
vices, qui se réunit régulidrement sous la prési-
dence du sous-ministre.

Ailleurs, l'association étroite d'un
service de planification 4 la direction du minis-
tére contribue fortement i coordonner les activi-
tés: le ministére de 1'Education constitue proba-
blement le meilleur exemple dtune telle collabo-
ration. Dans les autres ministéres, les services
de planification sont parfois inexistants ou seu-
lement en voie dforganisation (exemples: ministé-
res des Transports et Communications, ministere
des Travaux publics, ministére du Tourisme, de la
Chasse et de la Péche, etc.) ou bien leurs fonc-
tions sont partielles (exemples: ministére de la
Voirie, ministére des Terres et Foréts), ou encore
ijls se trouvent dans une position hiérarchique qui
ne les relie pas de facon assez étroite ou organi-
que avec la direction (exemple: ministére du Tra-
vail), ce qui dans les deux cas améne la méme con-
séquence: les services de recherche et de planifi~
cation ne servent pas & orienter globalement les
politiques des ministéres, ils ne sont pas des
instruments concourant a une €laboration mieux
coordonnée de ces politiques.

Au total donc, les structures de
coordination i l%intérieur des ministéres laissent

(1) Vincent Lemieux et Yves Leclerc, op. cit.
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a4 désirer sous plusieurs aspects. Il est possible
que ces carences soient comblées en partie par les
relations informelles facilitées par la proximité
des postes, au centre, mais on ne peut guére se
prononcer a ce sujet. De toutes maniéres, ce qufil
faut retenir cl'est que les mécanismes de coordina-
tion existants sont insuffisants pour une adminis-
tration aussi centralisée que l%administration pro-
vinciale actuelle; ils ne peuvent donner lieu 2

une véritable régionalisation des politiques et

des actions gouvernementales.

Dtautre part, parler de coordination
interministérielle au niveau régional ne peut sus-
citer de longs développements: aucun mécanisme
ntest prévu a cet effet et il nt'y a effectivement
pas de relations entre les représentants des dif-
férents ministéres. Ceci s'explique facilement
si l'on songe que les territoires couverts par les
agents régionaux varient dfun ministére 3 1l%autre,
que les distances peuvent étre considérables entre
les 