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Avant-propos

En mai 1985, dans 1e cadre du 53e Congrds de 1'ACFAS tenu &
1'Université du Québec a Chicoutimi, la section des Sciences juridiques

a tenu un colloque intitulé l1e droit et le développement régional.

Mais ce th2me ne pouvait manifestement pas se 1imiter a son seul aspect
juridique; six communications ont alors été présentées, dont trois de
juristes et trois de personnes d'horizons différents mais toutes fortement
impliquées dans le développement régional (préfet de comté, géographe

et agents de 1'0.P.D.Q.)

Nous avons cru bon de réunir en une seule brochure ces différentes
approches du développement régional et nous remercions le Décanat des
études avancées et de la recherche et 1e Département des Sciences juridiques
de 1'UQAM ainsi que 1'Office de planification et de développement du
Québec pour leur aide financi®re, sans laquelle cette publication multi-

disciplinaire n'aurait pas vu le jour.

Michel Lebel

Professeur de droit public
Département des Sciences juridiques
UQAM




La Constitution et le développement régional *

Pierre Foucher

En débutant nos ré&flexions sur 1l'impact du droit sur le
développement réglional, il est presque naturel, si j'ose dire, de se
pencher sur l'effet que peut produire la source de toute régle de droit,
la constitution, quant & la gestion du développement. Question Epineuse
s8'il en est une, et d'un abord difficile. En effet, toute intervention
€tatique, quelque soit son niveau (gouvernement f&déral, provincial,
municipal, organisme supra-municipal) ou sa méthode (subventicms,
all@gements fiscaux, zonage, aménagement du territoire), produit des
effets non seulement sur la communauté visée, mais aussi sur d'autres
régions de la province et sur d'autres provinces. Ainsi, 1'année
derniére, un réglement sur le camionnage du Québec a cré€ des remous
importants sur les camionneurs du Nouveau-Brunswick. Domtar, P&tromont,
les usines d'assemblage de voitures en Ontario, le sauvetage "in
extrémis” d'une banque en difficult€& dans 1l'ouest, ne sont que des
exemples récents d'une activité &tatique importante et dont les
conséquences sur une région continuent 3 se faire sentir bien aprés que
la décision ait &té€ prise.

Pourtant, malgré 1'importance indéniable du sujet, la constitution
canadienne n'aborde pas de front la question du développement régional.
Au centre méme de la fonction gouvernementale de répartition Equitable de
la richesse, c'est par le biais des organes administratifs, donc du droit
administratif, que se sont formés les normes actuelles en la matidre.

Anachronisme ou simple oubli que ce silence dans notre loi fondamentale?

* Notes pour une allocution au Congr2s de 1'ACFAS, Chicoutimi, 1e 23 mai 1985

** Professeur @ 1'Ecole de droit de 1'Université de Moncton




Pourtant, i1 serait fallacieux de prétendre que le droit constitutionnel
ne devrait pas se préoccuper de développement ré&gional. Bien au
contraire, il me semble que le droit constitutionnel doit rattraper son
retard et combler cette lacune. La Commission McDonald aura sans doute
d'intéressantes suggestions & faire 3 ce chapitre. Le Québec réclame

plus de pouvoirs en la mati@re. La question n'est donc pas académique.

1. Dispositions constitutionnelles pertinentes

Il y a, certes, des articles de nos lois constitutionnelles dont
1'impact sur le développement régional ne peut &tre négligé. Mais comme

nous le verrons & l'instant, leur effet n'est qu'indirect.

a) Le Sénat

On a beaucoup parlé du Sénat comme d'un lieu priviléglé de défense

des intéréts tégionaux.l La structure du Sénat y référe, mais la

région est envisagfe de deux fagons: regroupement de provinces pour deux
régions (Ouest et Maritimes) tandis que les deux provinces centrales
(Québec et Ontario) sont envisagfes comme des régions & part entiére.2
C'est devenu un lieu commun de dire que le S&nat ne joue plus son réfle.
Refuge pour des partisans méritoires, on veut maintenant diminuer ses
pouvoirs pour 1l'emp€cher d'obstruer les travaux de la Chambre.3 Les
projets ne manquent pas pour réformer notre Chambre haute: faire nommer
une partie des s€nateurs par les provinces, &lire les sénateurs 3 la

proportionnelle, confier 3 chaque province un nombre €gal de sidges,




transformer le S€nat en Chambre de la F&dération investie de pouvoirs

spéciaux sur des matiéres précisesa... Formulons ici le souhait que

ces id€es ne demeurent pas lettre morte, et que le développement régional
fasse partie des champs @ confier & ce nouveau S€nat, afin que les voix
des intervenants régionaux puissent trouver &cho auprés du l&gislateur
central., Mais la réforme du Sénat ne suffira pas puisqu'au niveau
central, on envisage la région comme une entit€ provinciale ou
supra-provinciale, tandis que les problémes r€gionaux les plus &pineux
surviennent au niveau infra-provincial. Et & ce niveau, la région n'a

aucun statut spécial.

b) La Chambre des communes et les Assemblées l&gislatives

On ne peut nier 1l'influence considérable qu'exergent les d&putés sur
le développement régional. Cette influence provient du fait qu'€lus dans
une circonscription territoriale précise, ils ont 3 coeur de veiller & ce
que les intéréts du comt& qui les a port€ au pouvoir soient pré&servés; ce
r6le légitime a d'ailleurs &t€ sanctionné par le Conseil Privé.5
Or, en droit constitutionnel, le mandat d'un député n'est pas 1i&: aprés
son &€lection, il n'a plus de compte 3 rendre ni d'ordre & recevoir de ses
commettants et demeure juridiquement libre de son vote & la Chambre.6
Bien entendu, les régles du jeu politique restreignent cette liberté,
mais elle demeure fondamentale en droit. Cette influence de l'aspect

représentatif du mandat du député se mesure par l'instauration de caucus

provinciaux ou régionaux, d'interventions directes des députés aupr@s des




ministres ou des administrateurs publics, par le souci que garde le
Premier Ministre de donner 8 chaque ré€gion une part €quitable des sidges
au Cabinet, et par la préoccupation constante des &lus pour leur
ré€lection. Le droit constitutionnel formel aurait-il avantage a
investir ce champs jusqu'ici laiss€ aux conventions constitutionnelles,
aux forces politiques et 3 la flexibilit&, de sorte que le droit joue
Eéventuellement un réle plus important dans l'exercice du mandat du

député?

c) L'article 36 de la Loi constitutionnelle de 1982 et la

Eéréguation

Puisqu'aucun développement régional qui se respecte ne se congoit
sans une injection de fonds considérables dans la région, et puisque la
fonction du gouvernement consiste & &quilibrer ce développement, la
péréquation, en régime f&dératif, devient un levier capital. Le calcul
et le versement des paiements de p&r&quation permet & toutes les
provinces d'espérer, disposer d'une part de la richesse collective qui
luil permette de dispenser des services minimaux & sa population et de
compenser la faiblesse de son assiette fiscale par un apport de fonds
indispensable & son développement.

Fondement du régime f&déral, la péréquation n'a fait que tout
récemment son apparition sur la scéne constitutionnelle: le principe en

est garanti & l'article 36 de la Loi constitutionnelle de 1982.7




Certes, on s'interroge encore sur la portfe véritable de cet
article. Garantie du principe de la péréquation, il n'en régit pas les
modalités d'exercice. Sera-t-il invoqué devant les tribunaux? Quel
poids ceux-ci lui donneront-ils? Texte d'interprétation, texte de
principes, il pourrait &ventuellement, entre les mains d'un pouvoir
judiciaire plus activiste que celul que nous avons connu, receler des
surprises pour nos gouvernements. Jusqu'ici toutefols, la péréquation
demeure l'affaire des politicologues et des comptables plutft que celle
des constitutionnalistes. Pourtant, si la constitution f&dérale a pour
mission, entre autres, de ré&gir les rapports entre les &tats membres et
1'€tat central, ce domaine, autant que les autres, mériterait qu'on
l'encadre en définissant mieux ses modalités d'application, comme l'ont
fait d'autres pays. Ainsi, l'article 42 ter de la constitution
helvétique classe les cantons en trois catégories en divisant le produit
de 1'impSt par le nombre d'habitants, puis &tablit les cantons forts (2/3
ou plus de la moyenne nationale), moyens (la moyenne nationale) et
faibles (loin sous la moyenne nationale). L'article 42 ter poursuit
1l'opération en demandant que l'on pond@re ce résultat avec la densité de
population, le volume des dépenses et 1l'effort fiscal du cantom, pour en
arriver 3 une péréquation Equitable.

La constitution belge emploie la régle des trois tiers pour le
financement des régions: 1/3 au pro-rata de la population, 1/3 au
pro-rata de la superficie et 1/3 au pro-rata du rendement de 1'imp8t sur
les personnes physiques.

On voit donc qu'il est possible de définir constitutionnellement les

principes de la péréquation sans Ster la flexibilité requise.




d) L'article 6 de la Charte

Le Québec réclame des pouvoirs accrus en matiére de main-d‘oeuvre.

Il réclame aussi d'@tre exempté de la Charte canadienne des droits et

libertés, dont l'article 6, garantissant la libert& de circulation et
d'€tablissement, fut 1l'un des motifs qui poussa Québec 3 ne pas signer
l'accord de 1982.

Essentiellement, l'article 6 de la Charte garantit la liberté de
tout citoyen de s'€tablir et gagner sa vie dans toute province.
Restriction importante aux compftences provinciales, que celle-13: déja,
des contestations portant sur des conditions de résidence ou autres avant
d'exercer un commerce ont fait l'objet de recours devant les tribunaux.

Par exemple, la Cour fé&dérale d'appel a admis la validité d'une
régle de la Commission de la Fonction Publique limitant une comp&tition &
une région donn€e, au motif que cela n'€tablissait pas une discrimination
fond€e sur la province de résidence.8 Par contre, la Cour d'appel
de Nouvelle-Ecosse a annulé un réglement de cette province interdisant
aux non-résidents de recevoir ume license de vendeur.9 La Cour
fédérale de premilre instance a accepté un réglement restreignant la
capacité des €leveurs de volaille d'une région de vendre leur produit
dans une autre province au motif que la restriction ne se fonde pas
d'abord sur la province de résidence.lo La jurisprudence sous
l'article 6 ne fait que commencer 3 se développer. Elle pourra

influencer grandement le développement régional.




L'article 6 est nfanmoins assujetti & deux limites importantes en
faveur des provinces: on peut y déroger par une loi générale n'imposant
pas de condition d'abord fondfe sur la ré&sidence; on peut aussi y déroger
en faveur d'une région défavorisfe si le taux de ch8mage provincial

annuel dépasse la moyenne natiomale.

e) L'article 121: Liberté de circulation des capitaux, des biens

et des services

L'article 6 de la Charte vient compléter l'article 121 de la Loi

constitutionnelle 1867. L'impact de l'article 121 sur le développement

régional est loin d'€tre négligeable. L'interdiction de barriéres
tarifaires entre les provinces les emp&che de limiter le mouvement
interprovincial des biens - donc la concurrence interprovincial, avec des
effets directs sur le développement régional. Certains arré€ts célébres
se fondérent entre autres sur cet article pour décréter la nullité de
schémes provinciaux de mise-en-marché de produits ou d'imposition de
contr8le & 1'importation interprovinciale.11 La capacité& d'une
province de légif€rer pour protfger un secteur de son &conomie, secteur
concentré dans certaines rfgions, s'en voit limit€e. L'article 121
instaure un "libre march&" canadien dont 1'impact sur les régions et le
développement régional se fait sentir dé€s qu'un citoyen s'avise de

contester une mesure provinciale 38 l'effet protectionniste.l2




f) Le partage des compétences

Le développement régional n'est pas identifié comme matiére de
compétence législative. I1 s'agirait ici, un peu comme l'inflation, d'un
"agrégat de matiéres”, un ensemble de champs de comp&tence dont
l'exercice oriente le développement régional.l3 Envisagé ainsi, le
développement régional comme objet de r&flexion constitutionnelle devient
difficile & saisir. De nombreuses matidres &numérées aux articles 91 et

92 de la Loi constitutionnelle 1867 donnent scit au Parlement, soit & la

législature, des outils et des leviers importants qu'ils peuvent exercer
selon leur conception du développement, et leur définition de la région.
La plus compléte anarchie ré@gne dans le partage du territoire canadien:
chaque ministére f&€déral, chaque ministére provincial, chaque organisme
administratif dessine sa propre carte des régions et y exerce ses
pouvoirs.

Quelles sont les comp&tences pertinentes 3 notre propos?

La taxation représente 1l'une des comp&tences les plus importantes.
En ce domaine, la répartition des juridictions rend nécessaire une
certaine coordination entre les paliers de gouvernement: au Parlement va
la taxation par tout mode, tandis que la comp&tence provinciale se limite
8 la taxation directe pour des fins provinciales.14 Si 1'expression
“taxation directe” a &t€ &tudife & souhait par la jurisprudence,15
celle des "fins provinciales" n'a pas encore &té analysfe en profondeur.
La limite au pouvoir de taxer s'&tend-elle au pouvoir de dépemser? Cette

mention de fins provinciales limite-t-elle, par interprétation, le

pouvoir f&déral de taxer et de dépenser aux fins f&€d€rales? Si la




recherche se poursuit sur le sujet, les arr&ts pertinents se font
rares.16

Une autre compétence dont les effets sur le développement régional
sont significatifs est celle du commerce. La régle en est plus aisée 3
formuler qu'd appliquer: 1le Parlement a comp&tence sur le commerce
interprovincial et international ainsi que sur les aspects nationaux du
commerce. La province a compétence sur le commerce local et intra
provincial, ainsi que sur la propriété€ et les droits civils dauns la
province.l7 Toute la question réside dans la qualification d'une
loi: vise-~t-elle 1l'une ou l'autre forme de commerce?18 Que se
passe-t-il si une loi ou un réglement porte sur le commerce local mais
affecte le commerce interprovincial, ou vice versa?19 Sur cette
question, les décisions judiciaires abondent mais puisque chaque cas est
jugé 2 son mérite, les régles générales ne se dégagent pas facilement.

Toute mesure portant sur la réglementation de 1'Economie ré&gionale
doit donc s'analyser en fonction de ce prisme constitutionnel. Le
partage actuel a rendu nécessaire d'importants arrangements
administratifs;20 mais une réforme devra mieux cerner les
responsabilités de chaque palier législatif.

Puisque l'aménagement du territoire et le zonage constituent des
aspects importants du développement régional, 1'€tude du partage des
juridictions en la mati@re s'impose. Elle nous révéle un partage des
responsabilités assez clair. Les matidres locales et priv€es rel@vent de
21

la province, de m&me que tout ce qui vise les municipalités.

Aussi assistons-nous & un foisonnement de lois provinciales dans le




domaine, dont la validité ne fait aucun doute. Certaines de ces lois
déléguent la responsabilité de régir divers aspects de l'aménagement du
territoire & des organismes administratifs provinciaux ou supra-
municipaux: on songe ici, au Québec, 3 la Commission de la protection du
territoire agricole?? et aux municipalit€s régionales de comt&.23

Les municipalit€s elles-m&mes regoivent des compé€tences & cet effet., Le
statut constitutionnel de ces organismes sera analys€ plus loin. Le
Parlement f&déral quant & lul exerce des comp&tences sur des "territoires
f&déraux": parcs nationaux, a&roports, ports, rivages de mer, etc, ainsi
que sur des aspects "nationaux" de l1l'environnement: capitale nationsale,
pollution des mers, faune et flore... La validité constitutionelle de ces
interventions a &t€ parfois contestée,24 mais sans succés. Le

Parlement exerce aussi dans ce domaine son pouvoir de dépenser, dont nous

reparlerons & l'instant.

Nous pourrions continuer longtemps 1'&num&ration des compétences
pertinentes relifes au développement régional. Elle nous confirmera que
ce domaine n'a pas de reconnaissance précise au plan du partage des
pouvoirs. Le développement régional intra-provincial peut-il faire
1l'objet d'un champs de compftence &numérée dont la juridiction rel@verait

de la province ou m&me, peut-&tre, d'un organisme régional ou minicipal

reconnu par la Constitution?




g) Pouvoir de dépenser, ententes f&dérales/provinciales

C'est & ce niveau que nous retrouvons les interventions les plus
significatives sur le développement régional, et que le droit
constitutionnel a le moins d'impact. En thforie f€déraliste pure, les
gouvernements ne pourraient signer les ententes s'ils n'ont pas la
compétence législative voulue sur le domaine vis&.25 En pratique,
aucune entente n'a encore fait 1l'objet, & notre connaissance, de
contestation judiciaire directe pour cause d'ultra-vires. Le
gouvernement f&€d€ral dfpense donc des millions dans des domaines de
comp&tence exclusive des provinces.26 Les ententes sont assorties
de conditions, de modalités, de sous-ententes. A quel moment les
gouvernements y deviennent-ils juridiquement 11&s? En général, des
lois~cadres dél@guent aux ministres la comp&tence de les signer. Qu'en
est-il des multiples protocoles €laborés aux niveaux infra-ministériels?
Encore ici, les concepts de droit administratif ont eu une influence
prépondérante tandis que la recherche en droit comstitutionnel n'ose pas
trop aborder le terrain des ententes.

On ne peut non plus aborder cette question sans parler du pouvoir de
dépenser du féd€ral. Dans plusieurs cas (&ducation, agriculture,
développement industriel) le gouvernement f&déral alloue des sommes
importantes aux provinces. Parfois aussi, 11 verse ces sommes
directement aux organismes ou personnes visfes, sous forme de
subventions. Parfois encore, ces versements sont assortis de conditions
diverses. Nul doute que le d€veloppement régionmal s'en trouve affecté.

Nous devons constater qu'en fait, l'utilisation du pouvoir de dépenser




représente un des principaux moyens d‘'intervention du f&déral. Les
discussions sur l'opportunité et sur la validit€ de telles démarches
durent depuis longtemps. Qu&bec voudrait voir ce pouvoir restreint par
la Constitution;27 il n'est sans doute pas le seul. La r&action

fédérale sera intéressante 3 observer. Chose certaine, cet accroc &
1l'exclusivité des responsabilités suit, en fait, les tendances du
fédéralisme ex8cutif canadien: plut8t qu'un partage net, 1l s'agit d'une
convergence et d'une superposition d'efforts. Lorsque les buts des deux
gouvernements coIncident, tout baigne dams l1l'huile. Lorsque cependant
les objectifs des gouvernements respectifs viennent en conflit, c'est le
développement régional lui-méme qui en souffre, puisque la région devient
1'objet de mesures d&sordonnées et mal planififes. Encore ici, le droit

constitutionnel peut servir & clarifier les tfches et les enjeux: 1l

s'agit de vouloir l'utiliser.

h) DE&l€gation de pouvoirs, interd&légation

Nous avons &voqué 1'importance du phénoméne de d€légation des
pouvoirs en mati@re de développement régional. Autoris€e, sur le plan
constitutionnel, dés les années 1880,28 la technique a pris une
ampleur considérable. Dans toutes les provinces, les organismes
décentralisés, les regroupements de municipalités et les municipalités
elles-mémes détiennent des pouvoirs de gestion et de réglementation leur

conférant un statut important. Leurs interventions et leurs normes

doivent &tre considérfes dans toute entreprise de développement ré&gional.




Or, & part les municipalités, la plupart de ces organismes comptent
des membres nomm€s plutSt qu'€lus, ou encore &lus par leurs membres lors
d'assembl&es annuelles. Le probléme de la responsabilit€ minist&rielle
se pose donc ici: 1'exercice de pouvoirs importants par des organismes
décentralisés €loigne le citoyen du centre de décision. Des mécanismes
de participation du public et de consultation sont alors mis en place,
mais la décision déborde souvent le cadre administratif pour rejaillir
sur la politique. Faut-il alors reconnaftre le caractére politique des
interventions en région et les traiter comme tel en les confiant plutdt
des organismes &lus dont les pouvoirs seraient constitutionnellement
définis?

Nous voyons donc devant nous un tableau quelque peu confus et dont.
le sens, la logique et la profondeur nous &chappe. Tous les facteurs

suivants interagissent pour orienter le développement r&gional:

Le Sénat

La composition des parlements et de leurs ex&cutifs
Le r8le des députés

La péréquation

La libert& de circulation des biens et services

La libert€ de circulation et d'€tablissement

Les comp&tences législatives relatives d& la taxation,
au commerce, 3 l'aménagement du territoire, aux
municipalités

L'exercice du pouvoir f€déral de dépenser et les
ententes f&dérales-provinciales

L'usage extensif de la délégation de pouvoirs 3 des
organismes administratifs non &lus




Et nul doute que nous en oublions. Toutes ces structures, tous ces
pouvolirs, tous ces textes 1l€gislatifs trouvent pourtant le moyen de
n'employer l'expression "développement régional" que fort rarement. Cela
démontre que la régiomnalisation, ici, demeure un concept purement
administratif, et non politique. La gestion du développement régional,
la dé€finition de la région et la délimitation de son territoire, la
structure cré€e pour en assurer le progré@s ne font pas l'objet de
l'attention du constituant. A mon avis, il ne devrait pas en &tre ainsi,

et je concluerai en vous exposant les motifs qul fondent mon opinion.

2. Pour une reconnaissance constitutionnelle de la région

Le droit constitutionnel intervient généralement pour régler des
questions politiques en définissant des structures &tatiques 3 méme de
gérer certaines activit&s dont la responsabilité incombe & 1'Etat, et de
doter ces structures des pouvoirs nécessaires 3 une intervention
efficace. Le dé€veloppement régional au Canada poss@de indéniablement des
connotations politiques. Cependant, comme nous venons de le voir, la
Constitution du Canada escamote la question. A la base, le point de
départ et l'objectif final de toute activité juridique, politique,
administrative ou autre en région devrait &tre le bien-8tre des habitant
de la région. Il y a donc un territoire & définir et des citoyens &
contenter. La région, dans toute province canadienne, devrait &tre
facile & identifier: il n'en est rien. La Constitution ferait oeuvre

utile en indiquant des param@tres d'identification des ré&gioms.




D'autres pays l'ont fait. La France et 1'Italie se sont récemment
morcelées, au dé€sarroi des tenants de 1'Etat unitaire, en r€gions
chapeautées par des instances politiques. La Belgique compte trois
réglons dirigé€es par des assemblées législatives et des ex8cutifs. La
Constitution Espagnole conf@re aux nouvelles communaut€s autonomes des
pouvoirs précis en matidre de développement régional., La Comstitution
Suisse confie aux cantons la responsabilité de la mise en-oeuvre de la
politique &conomique f&€d&rale. L'Etat régionalisé ou 1'Etat dEcentralisé
est de plus en plus une réalité en Europe. Ici, puisque nous faisons
déjd face & deux gouvernements, sans compter bien s@r le gouvernement
local, 1'id€e d'un gouvernement régional ne serait pas accueillie avec
beaucoup d'enthousiasme. Il revient aux politicologues de nous dire si .
le pouvoir régional doit s'exprimer et s'exercer par une structure Elue,
répondant & la population, ou s'il doit continuer de chercher 3
influencer les instances administratives et politiques actuelles par des
mécanismes de consultation (comme des audiences publiques), de
concertation (comme des groupes de coordination) ou de pression.

Le constitutionnaliste que je suis croit cependant que la région, au
Canada, devient un intervenant de plus en plus important dans 1l'ex&cution
des politiques &conomiques de 1'Etat, tant f&déral que provincial. Si un
Sénat réformé peut constituer un véhicule efficace de conciliation des
politiques f&d€rales et provinciales en la matidre et de participation
des provinces au pouvoir central, la région, en raison de ce qu'elle
représente pour 1'Economie provinciale et surtout pour le bien-&tre de

ses habitants, devrait recevoir - tout comme la municipalit&, devenue un




véritable gouvernement local - une reconnaissance constitutionnelle quant
3 son existence, ses structures et ses pouvoirs. De méme, le r8le des
pouvoirs centraux et provinciaux & son &gard devraient &tre clarifiés.

La technique consistant & regrouper des &lus municipaux au sein d'un
organisme régional de concertation a le mérite de ne pas alourdir le
processus démocratique en créant une nouvelle structure, tout en assumant
une fonction régionale valable, souple et, souhaitons-le, efficace. Elle
m'apparalt plus prometteuse que la d€l&gation de pouvoirs & des
organismes administratifs dont les membres sont nommés que la mise sur
pled de mécanismes de consultation sans pouvoir réel. Peut-8tre faut-il
poursuivre la réflexion dans ce sens; mais je crois qu'il faut surtout
continuer 8 réfléchir. La Constitution, par son rble de définition et
d'encadrement des pouvoirs, représente une voie jusqu'ici n€gligée par
les juristes s'int&ressant & la question. Certes, on a beaucoup parlé du
nettoyage & faire au partage des comp&tences, que nous avons &voqué.

Mais 11 faudrait pousser la démarche un cran plus loin et s'interroger
sur le statut véritable d'une région dans 1'Etat canadien. Simple outil
de gestion, la rEgion est pass€e au stade d'intervenant &tatique majeur,
intervenant qui n'a pas encore d'organisme 1l&gitimé, reconnu et accepté
comme interlocuteur privilégife. Le temps viendra ol l1l'on devra songer &
reconnaftre formellement & la région la place qu'elle occupe déjd sur
1'€échiquier politique canadien, et la Constitution, gardienne et source
de la 18galit€, devra refléter cette place dans ses textes. J'espére que
les débats d'aujourd'huil pourront contribuer & cette oeuvre de prise de

conscience de la nature de la région telle que ses citoyens la congoivent.
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LA DECENTRALISATION DE L'AMENAGEMENT DU TERRITOIRE:
MYTHE OU REALITE?

Jane Matthews Glenn*
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2) La décentralisation régionale politique
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2) L'existence des lois spéciales
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INTRODUCTION

Comment classifier le systéme québécois d'aménagement du
territoire? Est-il aussi décentralisé qu'on le prétend? Ou est-
il plus centralisé qu'on ne 1l'admet? Les quelques propos

suivants, tirés du Rapport LaHaye, vont peut-&tre nous aider a

trouver une réponse.

On a dit de la planification physique qu'elle
opérait de bas en haut, alors que la planification
économique procédait de haut en bas. Au cours de
cette trajectoire qu'elles dessinent en sens inverse,
il est slir qu'elles se rencontrent. La question, la

* Professeure & la Faculté de droit de 1'Université McGill




seule a vrai dire, est de déterminer le lieu de leur
rencontre, les moyens de leur collaboration. C'est
tout le probléme des rapports entre 1'aménagement et
la planification régionale.l

La notion de décentralisation/centralisation dans 1'aménage-
ment du territoire peut se comprendre de plusieurs fagons: dans
le sens d'un découpage territorial, d'abord, selon que le pouvoir
principal de décision reléve des instances locales ou du gouverne-
ment central; dans le sens d'un découpage fonctionnel, ensuite,
selon que l'intervention est sectorielle ou globale d'envergure;
dans le sens d'un découpage technique, enfin, selon que les inter-
venants principaux sont les technocrates ou les politiciens. D'oul
l'intérét, & notre avis, de l'observation précitée du Rapport
LaHaye, qui fait ressortir la tension entre ces trois sens de la

notion en présence. Plus le champ d'intervention est global, plus

le lieu de rencontre est centralisé mais les moyens de collabora-

tion, techniques.

Comme on le sait, le Québec s'est doté de sa premiére loi-
cadre en matiére d'aménagement du territoire en 1979, avec

l'adoption de la Loi sur 1'aménagement et 1'urbanisme.2 Comme

on le sait aussi, son adoption fut précédée d'une longue période
de discussion, ol propositions et contre-propositions se

succédérent. La publication en 1968 du Rapport LaHaye ci-nommé

(intitulé plus exactement le Rapport de la Commission provinciale

d'urbanisme)3 fut suivie par la circulation en 1972 d'un Avant-

projet de Loi de 1'urbanisme et de 1'aménagement du territoire




(projet du ministre Tessier).4 Celui-ci céda la place en 1976 au

Rapport du Groupe de travail sur 1l'urbanisation (le Rapport

Castonguay)> et au Projet de Loi sur 1'urbanisme et 1'aménagment

du territoire municipal (le Projet de loi 12 du ministre

Goldbloom),6 qui furent eux-mémes remplacés en 1979 par la Loi

sur 1'aménagement et 1'urbanisme (le Projet de loi 125 du ministre

Léonard).’? Et une sixiéme note vient de s'ajouter i cette

gamme, celle du Choix des régions: document de consultation sur

le développement des régions, qui circule actuellement sous le nom

du ministre Gendron.®8

Les cing premiéres propositions sur cette liste reflétent,
dit-on, deux tendances contradictoires d'organisation gouvernemen-
tale et spatiale. Les deux premiéres (c'est-a-dire, le Rapport

LaHaye et 1'Avant-projet) sont d'ordre global, étatigque et techno-

cratique tandis que les trois derniéres (le Rapport Castonguay,

les Projets de loi 12 et 125), d'ordre sectoriel, municipal et

politique.

Il y a deux explications pour ce virement. La premiére,
plus générale, est & 1'effet que chaque proposition est le produit
de son temps. Au Québec (ol la Révolution tranquille battait son
plein) comme ailleurs, les années soixante représentaient une
période de confiance dans 1'appareil administratif de 1'Etat et
les technocrates qui le géraient, tandis que les années soixante-

dix furent une période de réaction, sinon de déception. La




deuxiéme explication, plus spécifique, est la réaction vigoureuse
du monde mhnicipal québécois, notamment de 1'Union des conseils de
comté, contre les premiéres propositions de réforme -~ réaction
d'autant plus vigoureuse en raison de son opposition & d'autres
propositions de réforme aux structures municipales qui circulaient

en méme temps.?

Décentralisation de l'aménagement du territoire, donc - voila
le mythe que nous examinerons de plus prés dans un premier temps,
pour nous demander, dans un deuxiéme temps, ol est la réalité,
Nous terminerons avec, en guise de conclusion, quelques observa-

tions sur les propositions mises de l'avant dans Le Choix des

régions.

En fin de compte, notre présentation se veut une réflexion

sur le rdle de 1'Etat dans 1'aménagement du territoire.

Revenons encore une fois & la citation du Rapport LaHaye, ou

il est question du rapport éventuel entre la planification
économique, responsabilité du gouvernement central, et la planifi-
cation physique, responsabilité des instances locales: "[1l]a
question, la seule & vrai dire, est de déterminer le lieu de leur

rencontre, les moyens de leur collaboration".




Le Rapport LaHaye et son successeur, l'Avant-projet, insis-

taient sur la planification socio-économique comme préliminaire
nécessaire & la planification physio-spatiale. En conséquence, le
lieu de rencontre était la région administrative et le moyen de
collaboration, la déconcentration technocratique. Le Projet de

loi 125, par contre, ainsi que son précurseur, le Projet de loi

12, ne vise que la planification physio-spatiale, de sorte que le
lieu de rencontre est la région fédérative (ou d'appartenance) et
le moyen de collaboration, la décentralisation politigque. Nous

nous expliquons.

1. La déconcentration régionale technocratique

Mis & part le cas spécifique des agglomérations de Montréal
et Québec, la réforme des structure municipale prenait trés peu de

place dans le Rapport LaHaye et dans 1'Avant projet. En gros,

tous deux se contentaient de 1l'organisation existante des munici-
palités, avec l'addition des regroupements plus ou moins informels
des municipalités dont la compétence était limitée au seul
aménagement du territoire. Ce sont les groupements d'urbanisme

dans le cadre du Rapport LaHayelO et les commissions

d'aménagement de secteur dans 1'Avant projet.ll

C'était plutdt la réforme des structures gouvernementales qui
étaient 1l'objet principal des deux documents. Leur souci princi-

” - - -
pal etait d'assurer, par une réorganisation des structures, la




coordination des activités étatiques dans le domaine de 1'aménage-
ment. Cela s'explique, a notre avis, par l'envergure qu'ils

donnaient & la notion d'aménagement.

En effet, les deux instruments préconisaient, nous 1l'avons
déja remarqué, la planification socio-é&conomique autant que la
planification physio-spatiale. Pour les auteurs du Rapport
LaHaye, il était question "de la préparation d'un plan de
développement économique et social, et d'un plan d4'équipement"
reflétant "les trois préoccupations fondamentales de 1'Etat: la
conduite des affaires économiques, celle des affaires sociales et

1'aménagement du territoire"”.l2 L'Avant projet stipulait,

pour sa part, que le schéma de chaque région administrative
devrait comprendre "les objectifs et priorités de développement

socio-économique de la région a moyen et & long terme".l3

Pour accomplir cette tdche, les deux instruments faisaient
appel non pas & des autorités politiques mais & tout un barrage de

technocrates. Certes, le Rapport LaHaye admettait 1'ultime

responsabilité politique collective du Conseil des ministres et
suggérait sa réorganisation en trois comités ministériels, soit
les Comités économique, social et d'aménagement du territoire,
pour assurerl4 une liaison étroite entre celui-ci et ceux
responsables de la préparation du plan. Cette responsabilité se
plagait sur les épaules des membres de la Direction générale du

plan (D.G.P.), technocrates tous. Pour assister la Direction dans




sa tlche, on prévoyait le regroupement des spécialistes des divers
ministéres intéressés en trois comités interministériels (les
Comités interministériels é&conomique, social et d'aménagement du
territoire) ainsi que le regroupement des représentants du milieu
économique et social dans un organisme purement consultatif, le
Conseil de planification.l3® Notons aussi, pour clore cette
discussion sur l'organisation du palier provincial, la présence au
sein du futur Ministére des affaires municipales et de l'urbanisme

d'une Direction générale de l'urbanisme, dirigée par un Urbaniste

en chef.

Cette panoplie d'organismes non politiques trouvait son
reflet sur le palier régional. En effet, dans chacune des dix
régions administrativesl® on proposait une Direction régionale
du plan (D.R.P.), secondée de trois Comités interministériels
régionaux regroupant les représentants régionaux des ministéres
intéressés, et d'un organisme consultatif représentatif du milieu,
le Conseil régional de la planification,l7 le tout chapeauté
d'un préfet, représentant administratif du Premier ministre. On
prévoyait, de plus, un Bureau régional du Ministdre des affaires

municipales et de l'urbanisme, dirigé par un urbaniste délégué de

1'Urbaniste en chef.

Le méme appareil administratif lourd était présent dans le

contexte de l'Avant projet, quoique moins ouvertement. Cette

différence s'explique du fait que 1'Avant projet avait pu tout




simplement incorporer toute la structure bureaucratique de
1'Office de planification et de développement du Québec (0.P.D.Q.)
mise en place entretemp318 (gqui nous rappelle celle du Rapport
LaHaye), sans la nécessité de l'expliciter davantage. Organisme &
double mandat, a savoir la coordination des activités centrales et
la planification sur une base régionale, 1'0.P.D.Q. s'est doté de
deux Directions pour remplir ses objectifs: la Direction générale
de la planification, d'une part, et la Direction générale du
développement régional, d4'autre part. A 1'heure actuelle, 1la
premiére est assistée d'une Commission interministérielle de la
planification et du développement (C.I.P.D.),l2 qui regroupe

les sous-ministres en titre des ministéres intéressés, et d'un
Conseil de planification et de développement du Québec (C.P.D.Q.),
organisme consultatif qui regroupe des représentants de divers
milieux sociaux. La deuxiéme, la Direction générale du développe-
ment régional, coordonne l'activité des dix Directions régionales
(une pour chacune des dix régions administratives) qui, pour leur
part, assurent une planification intégrée ainsi que la mise en
exécution des plans sur le plan régional. Chacune des dix
Directions régionales est assistée d'une Conférence administrative
régionale (C.A.R.), qui regroupe les représentants régionaux des
ministéres impliqués, ainsi que d'un organisme régional consulta-
tif, le Conseil régional de développement (C.R.D.), qui regroupe

les représentants du milieu socio-é&conomique régional.




La classification de l1'Avant projet comme exemple de la

déconcentration régionale ne laisse pas de doute. A la différence

du Rapport LaHaye, il n'y était plus question d'un plan national,

mais seulement d'un schéma régional pour chacune des régions
administratives. La préséance de ces schémas sur les schémas
d'aménagement du secteur (c'est-a-dire, de la région municipale)
était assurée du fait gque c'était 1'0.P.D.Q., l'auteur des schémas
régionaux, qui devrait recommender au Conseil des ministres

1'approbation des schémas du secteur,20

Que le Rapport LaHaye soit aussi exemple de la déconcentra-

tion régionale est moins certain, en raison du caractére hiérar-
chique bien reconnu du systéme proposé, ol un plan national de
développement socio-é&conomique gouvernerait toute action des
instances inférieures. Mais si la Direction générale du plan
aurait été la clef de volite de tout 1'édifice, les Directions
régionales en étaient, a notre avis, les pierres angulaires.
C'étaient elles qui serviraient de lien entre la Direction géné-
rale du plan et les Bureaux régionaux du Ministdre des affaires
municipales et de l'urbanisme, eux-m@mes les interlocuteurs privi-
légiés des instances locales. En d'autres termes, les plans
régionaux de développement dressés par le D.R.P. devraient a la
fois refléter les décisions de la D.G.P. et indiquer aux Bureaux
régionaux les orientations qui devraient respectés les plans

régionaux d'urbanisme é&laborés sous leur contrdle. C'est pour




cette raison-ci que nous avons placé le Rapport LaHaye aussi sous

le rubrique de la déconcentration.

Si les deux propositions que nous venons de décrire, le

Rapport LaHaye et l1'Avant projet, sont des exemples de la décon-

centration régionale technocratique, les deux qui les ont succédé,

le Projet de loi 12 et la Loi sur 1'aménagement et 1'urbanisme,

représentent la décentralisation régionale politique.

2) La décentralisation régionale politique

A la place des réformes globales, centralisées et technocra-
tiques des années soixante, furent substituées des réformes
sectorielles, décentralisées et politiques des années soixante-

dix.

Seule la planification physio-spatiale est prévue par les
deux textes; il n'y est plus question de la planification socio-
économique. Cela se voit dans la définition du contenu des schéma
d'aménagement des municipalités régionales.?l Un tel schéma
doit comprendre les grandes orientation de 1'aménagement du
territoire de la région, les grandes affectations du territoire,
les périmétres de l'urbanisme, les zones peu propices a 1'occupa-
tion, les territoires d'intérét historique, culturel, esthétique
ou écologique, les équipements et infrastructures prévus de

caractére intermunicipal ou de caractére public, et les réseaux




majeurs tel que 1'électricité22 —- toutes des considérations

nettement de caractére physio-spatial.

Il n'est plus question, non plus, de donner un rdle central
aux technocrates. Le processus de planification a, dans les deux
textes, un caractére politique. Les acteurs privilégiés sont les
représentants &lus des municipalités locales, les divers Ministres
intéressés (notamment le Ministre des affaires municipales), et le
Conseil des ministres. M&me la Commission nationale d'aménagement
ne fait pas d'exception. On lui a confié un rdle réduit, notam-
ment celui de donner son avis sur la seule question de conformiteé,
en lui écartant résolument tout pouvoir décisionnel. Ceci n'était
pas dli au hasard. Selon ses auteurs, le premier principe fonda-

mental de la Loi sur l'aménagement et 1l'urbanisme est gue

"1'aménagement est d4'abord une responsabilité politique":

C'est pourquoi . . . la Commission . . . joue un rdle
strictement technique. Elle n'aura & prendre aucune
décision en matidre d'aménagement, ni faire les
arbitrages.23

Mais c'est & 1'égard du lieu de rencontre que les deux
grandes tendances de réforme se distinguent le plus. Ni le Projet

de loi 12 ni la Loi sur 1'aménagement et 1l'urbanisme ne mention-

nent, méme de fagon implicite, les régions administratives: ce

sont les régions municipales qu'ils privilégient.24 pans les

deux textes, il est surtout question du regroupement des municipa-

lités locales en fédérations aux fins de la préparation et de

1'adoption des schémas d'aménagement, lesquels schémas lient les




municipalités locales qui sont tenues d'adopter dans le plus bref
délai les instruments locaux qui y correspondent. Nous pensons

ici, évidemment, aux agglomérations du Projet de loi 12 et aux

municipalités régionales de comté de la Loi sur 1l'aménagement et

1'urbanisme. De plus, les auteurs de cette derniére ont insisté

sur la primauté des décisions des instances municipales sur toute
action du gouvernement central. Citons trois exemples. Le
premier porte sur l'adoption, & la méme épogue, de la législation

sur la démocratie municipale2?5 et de la Loi sur la fiscalité

municipale:26 on a décidé de revaloriser et de renforcer le

pouvoir local non seulement en affirmant 1'autonomie de choix du
milieu local en aménagement mais aussi en révisant les mécanismes
qui encouragent les citoyens a prendre en main leurs propres
affaires et en redonnant une plus grande autonomie financiére aux
municipalités.27 Le deuxiéme exemple traite les fascicules

verts, au titre trés évocateur, soit La décentralisation: une

perspective communautaire nouvelle, préparés par le Secrétariat a

1'aménagement et & la décentralisation et qui servaient de base de

consultation sur le Projet de loi 125. Le troisiéme est

l'article 2 du Projet méme, é&voqué A maintes reprises lors de la
tournée de consultation qui précédait 1'adoption de la loi, a
l'effet que le schéma d'aménagement régional lie "le gouvernement,

ses ministéres et mandataires" lorsque ceux-ci interviennent sur

<

le territoire d'une M.R.C.




Nous constatons donc, au terme de cette discussion, que le
Québec semble jouir actuellement d'un systéme décentralisé
d'aménagement du territoire. Cette constatation refléte-t-elle la

réalité?
» ’
II. LA REALITE
La réalité se refléte, & notre avis, & travers une analyse du
fonctionnement de la loi~cadre, d'une part, et de l'existence de

certaines lois spéciales, d'autre part.

) b Le fonctionnement de la loi-cadre

Il est exact de dire qu'aux termes de la Loi sur l'aménage-

ment et l'urbanisme, les schémas d'aménagement lient le gouverne-

ment. Toutefois, il est aussi exact d'affirmer gqu'ils le lient
seulement dans la mesure ou le gouvernement le veut. En fait, le
gouvernement s'est réservé d'amples pouvoirs pour préserver son

propre droit d'agir.

En premier lieu, la loi prévoit 1l'intervention du gouverne-
ment & plusieurs é&tapes du processus d'élaboration d'un schéma
d'aménagement, comme suit: avant que la M.R.C. n'entreprenne
1'élaboration du schéma, le Ministre désigné?8 doit lui faire
parvenir un document de synthése "des orientations préliminaires"

du gouvernement, ses ministéres et mandataires et des organismes




publics en matiére d'aménagement et d'infrastructure; suite i
1'adoption de la proposition finale du schéma, il réitére, moins
tentativement cette fois, "les orientations" du gouvernement, ses
ministéres et mandataires et des organismes publics, en indiquant,
s'il y a lieu, les objections du gouvernement a la proposition
finale. La M.R.C. &labore et adopte la version définitive du

schéma "en tenant compte", inter alia, des observations du

Ministre. Finalement, si le Ministre est d'avis gue le schéma
d'aménagement éventuel ne respecte pas les orientations ou les
projets du gouvernement, il peut insister pour qu'il soit modifié,

ou le modifier lui-méme le cas échéant .29

Ce processus n'implique pas en soi un r8le dominant au
gouvernement. Ceci dépend du degré de spécificité donné aux
orientations gouvernementales. Il s'agit de savoir si le gouver-
nement dicte, par exemple, la localisation d'un hdépital, ou s'il
se contente d'indiquer les critéres sur lesquels son placement
doit dépendre, laissant le choix actuel du site aux instances
locales. Bien que la pratique actuelle admette la négotiation du
contenu des avis, cette pratique n'est pas encouragée par la loi.
Loin de 13, & notre avis. La loi prévoit l'envoi des avis parti-
culiers & chaque M.R.C., au lieu de la publication générale des
déclarations de politique portant sur une question donnée -- sur,
pour prendre le méme exemple, les facteurs qui gouvernent les

sites des hdpitaux. Ce particularisme entraine presque automa-




tiquement une spécificité du contenu. Certes, la publication

récente par le gouvernement d'Aménager 1'avenir: les orientations

du gouvernement en matiére d'aménagement du territoire avait pu

redresser un peu la situation. Mais bien que ce document se
veuille une indication générale des orientations gouvernementales
et ministérielles en complément aux documents plus spécifiques

exigés par la Loi sur l'aménagement et 1'urbanisme, en fait il ne

consiste que d'un catalogue des programmes existants des

ministéres sectoriels.

En deuxiéme lieu, méme si le gouvernement approuve le schéma
d'aménagement, il peut toujours le faire modifier par la suite aux
fins de ses propres interventions sur le territoire. En effet, en
vertu du chapitre VI du titre I, intitulé "Les Interventions
Gouvernementales", lorsque le gouvernement, ses ministéres ou
mandataires veulent intervenir "par l'implantation d'un équipement
ou d'une infrastructure, par la réalisation de travaux ou l'utili-
sation d'un immeuble" de maniére que l'on n'estime pas conforme
aux objectifs du schéma d'aménagement en vigueur (ou aux disposi-
tions du réglement de contrdle intérimaire), le gouvernement peut

demander la modification du schéma ou du réglement, ou méme le

modifier lui-méme le cas échéant.30

Ces diverses dispositions limitent de fagon importante, il
nous semble, la portée de l'article 2, portée limitée davantage
par une modification en 1983.31 Désormais, les schémas

d'aménagement et les réglements de contrdle intérimaire lient le




gouvernement "dans la seule mesure prévue au chapitre VI du titre
I", et non plus "sous réserve" des dispositions de ce méme
chapitre et de l'article 70 (qui traite de la modification ou du
désaveu ministériel du réglement de contrdle intérimaire). Une
modification nuancée, on 1l'admet, mais quand m&me importante.
Pour remplacer la référence a l'article 70, on a ajouté a
l'article 2 un alinéa nouveau 3 l'effet que le gouvernement, ses
ministéres et mandataires "ne sont pas tenus d'obtenir un permis

ou certificat exigé en vertu d'un réglement de contrdle intéri-

maire".

Vient, en troisiéme lieu, le rdle du gouvernement a 1'égard
des réglements de contrdle intérimaire. Nous avons déja fait état
de la portée peu contraignante d'un réglement d'urbanisme, y
compris un réglement de contrdle intérimaire, & 1'égard du
gouvernement, surtout depuis la modification récente a l'article
2. De plus, le gouvernement s'est réservé le pouvoir de désavouer
tout réglement de contrdle intérimaire, soit & la demande d'une
municipalité, soit de sa propre initiative.32 La procédure de
désaveu se justifie, dit-on, en raison des "contraintes que le
contrdle intérimaire exerce et la marge d'arbitraire qui peut se
glisser dans son application",33 mais elle offre aussi au
gouvernement l'occasion de réglementer le contenu du réglement.

Et c'est ce qui se passe présentement, semble-t-il. Certains

réglements ont effectivement é&té désavoués pour le motif qu'ils




respectaient pas les indications du Ministére des affaires munici-

pales quant A leur contenu.34

En dernier lieu, il existe le pouvoir reconnu au gouvernement

dans le Chapitre VII de la Loi sur l'aménagement et 1'urbanisme de

décréter toute partie du territoire "zone d'intervention spéciale"
dans le but d'assurer:

1. la protection des sites présentant pour la collec-
tivité une valeur particuliére, notamment pour des
raisons d'ordre historique, culturel, scientifique,
esthétique, récréatif ou écologique;

la protection, l'amélioration, le renouvellement ou
1l'exploitation des ressources naturelles présentant
pour la collectivité un intérét exceptionnel,
telles les eaux et les rives adjacentes, les
foréts, les mines, les carriéres et les sabliéres;
l'installation et la mise en place d'équipements et
d'infrastructures ainsi que l'aménagement des
développements immobiliers occasionnés ou suscités
par des investissements publics et privés;
la résolution d'un probléme 4'aménagement dont
l'urgence ou la gravité justifie, de l'avis du
gouvernement, une intervention.33
La responsabilité de 1'aménagement d'une telle zone ne reléverait
plus, vraisemblablement, des instances locales, méme régionales,

mais d'une autorité centrale désignée par le gouvernement.

Bien que ces dispositions n'aient jamais é&té& invoquées a
notre connaissance, elles méritent d'é@tre signalées. Elles

soulignent que certains problémes d'aménagement dépassent

nécessairement le cadre municipal. En fait, les dispositions




du chapitre VII nous rappellent l'existence de certaines lois

spéciales portant sur 1l'aménagement.

- 1 L.'existence de lois spéciales

Il est impossible d'affirmer le caractére décentralisé du
systéme québécois d'aménagement du territoire tant qu'il existe
des lois spéciales de caractére trés centralisé. Nous pensons ici
a la législation dite ponctuelle et & la législation dite

sectorielle.,

La législation ponctuelle prévoit l'intervention du gouverne-
ment sur un territoire limité afin de contrdler tout aspect
d'aménagement sur le territoire en question. Elle comprend, par
exemple, la législation régissant les environs de 1'aéroport de
Mirabel, des parcs nationaux de Forillon et de la Mauricie, du
parc provincial du Mont-Sainte-Anne, et de la Gaspésie.3® C(Ces
lois prévoient qu'une autorité centrale, soit le Ministre des
affaires municipales ou l'administrateur du parc, prépare un plan
régional que chaque municipalité met en exécution par la suite en
adoptant un plan d'urbanisme et des réglements de zonage et de
lotissement; entretemps, c'est l'autorité centrale qui permet les

dérogations au gel total de construction et de lotissement imposé

par la loi.




La législation sectorielle, pour sa part, prévoit l'interven-
tion du gouvernement sur la quasi-totalité du territoire pour
résoudre un probléme spécifique d'aménagement. Nous pensons ici

surtout & la Loi sur les biens culturels,37 la Epi sur la

qualité de l'environnement38 et la Loi sur la protection du

territoire agricole.39 Toutes trois instaurent des régimes

centralisés et discrétionnaires, ol il faut 1'autorisation d'une
autorité centrale nommée pour entreprendre toute activité qui
n'entre pas dans la ligne de compte de la valeur protégée. Dans

le cas de la Loi sur les biens culturels, il s'agit d'une autori-

sation du Ministre des biens culturels (sur avis de la Commission
des biens culturels) pour toute activité visant un immeuble situé
dans un arrondissement historique ou naturel, dans un site histo-
rigue classé ou dans une aire de protection.40 La Loi sur la

qualité de l'environnement exige le consentement du gouvernement

pour des projets ou constructions d'envergure prévus par régle-
ment. En principe, ce consentement est précédé d'une procédure
d'évaluation et d'examen des impacts sur 1'environnement
(notamment une participation du Bureau d'audiences publiques sur
l'environnement), mais le gouvernement est méme autorisé de sous-
traire certains projets de cette procédure 4'évaluation.4l

Enfin, la Loi sur la protection du territoire interdit toute

activité non-agricole ainsi que tout démembrement de terres sans
l'autorisation de la Commission de protection du territoire

agricole du Québec ou, & 1l'occasion, du gouvernement

lui-méme.42




On voit, donc, que cette législation a pour effet de sous-
traire de la jurisdiction des instances locales une bonne mesure
de leur autorité dans le domaine de 1'aménagement du territoire.
On expligque ce phénoméne par le fait que l'on a d recourir & ces
lois ponctuelles et sectorielles en raison de la lenteur dans le
processus d'élaboration de la loi-cadre 4'aménagement. Mais il
nous semble gque cette explication vise la forme et non pas le fond
du probléme. Certes, elle explique pourquoi cette législation

existe a part, en dehors du cadre de la Loi sur 1'aménagement et

1l'urbanisme. Mais elle n'explique pas le caractére centralisé de

la procédure envisagée. La présence dans la Loi sur l'aménagement

et 1l'urbanisme des zones d'intervention spéciales nous enseigne

que ce caractére serait présent en tout cas.

Finalement, nous voulons revenir ici a la question de la
substitution du Ministre des affaires municipales pour le Ministre
délégué a 1'aménagement et au développement régional dans le

contexte de la Loi sur 1l'aménagement et l'urbanisme. Ce changement

n'implique-t-il pas une certaine marginalisation, une certaine

sectorialisation, de la Loi sur 1'aménagement et 1'urbanisme?

N'est-elle pas en train de devenir une simple loi sectorielle

comme les autres?




CONCLUSION

Notre analyse du systéme d'aménagement du territoire québé-
cois serait incomplet sans une considération des propositions

mises de l'avant dans Le Choix des régions. Dans celui-ci -- o

il est surtout guestion du développement é&conomigque et, & un
moindre degré, social -- on préconise43 une concentration
d'action sur la base des régions administratives renouvellées,

devenues "régions de concertation".

Le lieu privilégié de 1l'action sur le palier régional serait
les Conseils régionaux de concertation et d'intervention
(C.R.C.I.), regroupant les principaux agents de développement de
la région (c'est-a-dire les représentants du milieu municipal
(préfets et maires) aussi bien que du milieu patronal, syndical,
professionnel ou autre) dans le but, notamment, de "définir avec
le gouvernement les grandes orientations de développement de la
région". De plus, les C.R.C.I. seraient les interlocuteurs
régionaux du gouvernement et assureraient la concertation dans la
région.44 Les C.R.C.I. nous rappellent tout particuliérement
les Conseils régionaux de développement (C.R.D.) existants, & ces

deux exceptions prés: premiérement, d'aprés Le Choix des régions,

ils ne dépendraient pas de 1'0.P.D.Q. mais verraient leur composi-
tion, leurs fonctions et leurs mandats reconnus par une loi;
deuxiémement, ils auraient des mandats plus précis, notamment a

1'égard de la gestion des Fonds d'intervention régionale et des




Fonds de développement régional. Les C.R.C.I. nous rappellent
aussi les Directions régionales dans le cadre de 1'0.P.D.Q. du
fait que ce seraient eux qui prépareraient les projets de

développement régional.

Deuxiémement, on propose la tenue des Conférences annuelles
régionales. Celles-ci, qui n'ont pas de contrepartie dans le

Rapport LaHaye ni dans la bureaucratie entourant 1'0.P.D.Q.,

représentent l'institutionnalisation des sommets économiques
régionaux actuels. Elles réuniraient le Ministre délégué a
1'aménagement et au développement régional, les députés régionaux
membres de 1'Assemblée nationale, les membres du C.R.C.I. et, le
cas échéant, d'autres Ministres intéressés. C'est dans le cadre

de ces Conférences annuelles que serait décidé de 1'exécution des

projets de développement déposés par le C.R.C.I.

Finalement, on propose la nomination dans chaque région d'un
"délégué a l'action régionale", qui représenterait le nouvel
Office de développement régional du Québec (0.D.R.Q.). Ces
délégués régionaux nous rappellent & la fois les préfets du

Rapport LaHaye et les Directions régionales de 1'0.P.D.Q.

Sur le palier central, toujours selon Le Choix des régions,

le principal changement serait la création de 1'0.D.R.Q., l'Office

de développement régional du Québec, qui prendrait la reléve de




1'0.P.D.Q. Intégré a l'intérieur des structures du Ministére du
Conseil exécutif et sous l'autorité directe du Ministre délégué i
1'aménagement et au développement régional, il se verrait confier
les mandats suivants: de proposer au gouvernement des politiques
et des programmes de développement régional; de coordonner
l'action des différents ministéres ou organismes gouvernementaux
dans la mise en oceuvre des projets et priorités et d'assurer en
région le suivi des engagements gouvernementaux a leur égard; de
conseiller le Ministre délégué a 1'aménagement et au développement
régional dans ses relations avec les M.R.C. et les C.R.C.I.: et
d'apporter un soutien aux initiatives régionales notamment en

assurant l'administration du Fonds de développement régional.

Le Choix des régions fut soumis 3 une tournée de consultation

en 1983 et 1984. Bien que l1l'on puisse qualifier d'inconclusifs
les résultats de cette tournée, le gouvernement est en train
d'effectuer sa mise en application - sans tambour ni trompette.
On procéde déja & la modification prévue aux régions
administratives45 ainsi qu'a la mise en place des C.R.C.I.

(devenus de simples "comités de suivi" des sommets régionaux).

Comment classifier Le Choix des régions? On se souvient que

le Rapport LaHaye faisait é&tat du rapport entre la planification

socio-économique et la planification physio-spatiale et nous avait
fait postuler que la premiére impliquait nécessairement la

déconcentration & base des régions administratives tandis que la




seconde admettait la décentralisation & base des régions munici-
pales. C'est en raison de son contenu physio-spatial que la Loi

sur 1l'aménagement et l'urbanisme peut se présenter -- avec plus ou

moins d'exactitude, nous l'avons vu -- comme exemple de la
décentralisation. A notre avis, et 3 la lumiére de la discussion

qui préceéde, Le Choix des régions se place carrément sous la

rubrique de la déconcentration régionale technique.
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STRUCTURE REGIONALE : A LA RECHERCHE D’UN EQUILIBRE

1, INTRODUCTION

APRES LA REFORME DE LA FISCALITE ET DE LA DEMOCRATIE MUNICIPALES AINSI
QUE DE L'AMENAGEMENT ET L'URBANISME, IL EST TEMPS POUR LE MONDE
MUNICIPAL DE SE PENCHER SUR LE DOSSIER DES STRUCTURES REGIONALES,
PLUS SPECIFIQUEMENT, IL S’AGIT D'UN DOSSIER D’'UNE IMPORTANCE CAPITALE
POUR LE POUYOIR ET L'EXISTENCE MEME DES MUNICIPALITES LOCALES,

LES EXPERIENCES DES DERNIERES ANNEES NOUS ENSEIGNENT QUE LES MRC
EXERCENT UN ATTRAIT SUR LES ELUS LOCAUX ET PROVINCIAUX AUQUEL IL EST
PARFOIS DIFFICILE DE RESISTER, [L EST BIEN TENTANT D’'ELARGIR LEUR
MANDAT EN LEUR CONFIANT DE NOUVELLES RESPONSABILITES AUTRES QUE
L'AMENAGEMENT DU TERRITOIRE,

TOUTEFOIS, IL FAUT S’INTERROGER SUR LES CONSEQUENCES A LONG TERME DE
CET ATTRAIT QUI POURRAIT PROVOQUER UN DEPLACEMENT DU POUVOIR
DECISIONNEL DU NIVEAU LOCAL AU NIVEAU REGIONAL.

COMMENT PEUT-ON EVITER L'EFFRITEMENT DU POUVOIR LOCAL AU PROFIT DU
POUVOIR REGIONAL ? CET EFFRITEMENT EST-IL INEVITABLE OU S'INSCRIT-IL
SIMPLEMENT DANS L’EVOLUTIN DES CHOSES ? QUELS SONT LES PRINCIPES QUI
DOIVENT REGIR LES MRC AFIN D'EVITER CET EFFRITEMENT ? SI L‘ON DECIDE
D'ELARGIR LE MANDAT DES MRC, DOIT-ON REVOIR LES REGLES DE BASE QuUI
AVAIENT ETE DECIDEES EN CROYANT QUE LA VOCATION DES MRC SERAIT
UNIQUEMENT L‘AMENAGEMENT DU TERRITOIRE ?

1,2 CAPACITE D'EXTENSION DES MRC ET REGIONALISATION

L’HISTOIRE RECENTE NOUS PERMET DE CONSTATER QUE LA CREATION DES MRC

N'EST PAS LA PREMIERE TENTATIVE DE REORGANISATION DE L‘ADMINISTRATION
LOCALE AU QUEBEC,

DEs 1963, LA COMMISSION ROYALE D'ENQUETE SUR LA FISCALITE (COMMISSION
BELANGER) CHARGEE D'ETUDIER LES PROBLEMES RELIES AU FINANCEMENT DES
MUNICIPALITES ET DES COMMISSIONS SCOLAIRES PROPOSA, A TITRE DE
RECOMMANDATION, LA VOIE DU REGROUPEMENT MUNICIPAL COMME  MESURE
D’ECONOMIE ET D'EFFICACITE ADMINISTRATIVES, (3)

EN 1964, SELON LE PROJET LAPORTE, LES MUNICIPALITES SE VOYAIENT
REGROUPEES AU SEIN D'UNE VASTE REGIONALISATION.(4) AU COURS DE LA MEME
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ANNEE, LA COMMISSION D'ETUDE SUR LES PROBLEMES INTERMUNICIPAUX DE
L'ILE JEsus (CoMMISSION SYLVESTRE) RECOMMADE LA CREATION DE LA VILLE
DE LAVAL, DE SON COTE, LA COMMISSION D’'ETUDE DES PROBLEMES
INTERMUNICIPAUX DE L'ILE DE MONTREAL (CoMMISSION BLIER) RECOMMANDE DE
CREER UN CONSEIL REGIONAL® DONT LE MANDAT SERAIT DE FUSIONNER OU DE
COORDONNER LES SERVICES DITS REGIONAUX DE L’'ILE DE MONTREAL ET D'EN
REPARTIR LES COUTS A L’'ENSEMBLE DES MUNICIPALITES DE L’AGGLOMERATION,
SUITE A LA RECOMMANDATION DU RAPPORT SYLVESTRE, LE GOUVERNEMENT ADOPTE
LA LOI DES FUSIONS VOLONTAIRES EN 1965, (5) L’IMPLANTATION DU BUREAU
D’ AMENAGEMENT DE L'EST DU QUEBEC EN 1966 CONSTITUE UN AUTRE EFFORT DE
RATIONALISATION DE L'ADMINISTRATION MUNICIPALE, CE PROJET DE
REORGANISATION MUNICIPALE, BASE SUR LES BESOINS DE LA REGION,SE
CONFRONTE A L'OPPOSITION DES MUNICIPALITES LOCALES ET DE CERTAINES
DIRECTIONS DECONCENTREES DE L'ADMINISTRATION PROVINCIALE,

EN 1969, TROIS ORGANISMES SUPRAMUNICIPAUX SONT CREES: LA CUM, LA CUQ
ET LA CRO, L'UNE DES TACHES COMMUNES DES TROIS COMMUNAUTES DE
L'EPOQUE ETAIT DE FACILITER LE REGROUPEMENT OU LA FUSION DES
MUNICIPALITES MEMBRES PAR LA PREPARATION D'UNE  CARTE DE
RESTRUCTURATION, AINSI, L‘AGGLOMERATION DE QUEBEC EST PASSEE DE 26
MUNICIPALITES A 13 ALORS QUE DANS L‘OUTAOUAIS, LE NOMBRE DE
MUNICIPALITES PASSA DE 32 A 8 Puls A 11, (6)

LE PLAN DE RENOUVEAU MUNICIPAL ET URBAIN (PLAN REMUR) PROPOSE EN 1970
UNE RESTRUCTURATION DES POUVOIRS LOCAUX PAR LA FORMATION DE VILLES DE
8,000 A 10,000 HABITANTS, UN NOMBRE ACCRU DE COMMUNAUTES URBAINES ET
LA CREATION D'UNE COMMUNAUTE REGIONALE POUR S‘OCCUPER D’AMENAGEMENT,
D'HABITATION, DE FOURNITURE D'EAU ET D’ASSAINISSEMENT,

EN 1971, LE LIVRE BLANC SUR LA REFORME MUNICIPALE PROPOSE UNE
RESTRUCTURATION DU MONDE MUNICIPAL EN 131 COMMUNAUTES INTEGRANT LES
MILIEUX URBAINS ET RURAUX ET REDEFINISSANT LES CONSEILS DE COMTE,
SELON CE LIVRE BLANC, LE PALIER REGIONAL AURAIT LA RESPONSABILITE DE
L‘AMENAGEMENT, DE LA PROMOTION INDUSTRIELLE, DE L'EVALUATION FONCIERE,

DE TRAITEMENT DE DONNEES, DE VOIES DE CIRCULATION, DE L'’ENVIRONNEMENT
ET D'OFFICES D'HABITATION,

AINSI, LA PERIODE DE 1960 A 1975, MALGRE PLUSIEURS ETUDES DONT LE
RAPPORT DE LA COMMISSION PROVINCIALE D'URBANISME EN 1968, (RAPPORT LA
HAYE), L‘AVANT-PROJET DE LOI 12 SUR L’'AMENAGEMENT ET L‘URBANISME EN
1972 ET LE_RAPPORT CASTONGUAY SUR L’URBANISATION AU QUEBEC DONNENT
NAISSANCE A SEULEMENT DEUX LOIS RELATIVES AUX STRUCTURES MYN'%IPALES
SOIENT LA LOI SUR LA FUSION VOLONTAIRE DES MUNICIPALITES EN 9é ET LA
LOI FAVORISANT LE REGROUPEMENT DES MUNICIPALITES EN 1971, DE PLUS, NI
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L'UNE NI L'AUTRE DE CES LOIS OBLIGEAIENT LES MUNICIPALITES A PROCEDER
A UNE VERITABLE MISE EN COMMUN DE LEURS RESSOURCES,

EN 1977, LE GOUVERNEMENT RELANCE LE DEBAT AVEC LE PROJET DE LIVR
BLANC SUR LA DECENTRALISATION ET CERTAINS FASCICULES DONT CELUI SUR L
REAMENAGEMENT DES POUVOIRS ENTRE L’'ETAT, LES COMTES ET LE
MUNICIPALITES,

E
E
S

LE FASCICULE 5 INTITULE ‘LE REAMENAGEMENT DES POUVOIRS’ ET 1SSU DU
SECRETARIAT A L’'AMENAGEMENT ET A LA DECENTRALISATION , PREVOYAIT LA
REMISE AUX CORPORATIONS DE COMTE DE COMPETENCES OBLIGATOIRES ET
FACULTATIVES, SELON LES PRIORITES ADOPTEES PAR CHACUNE DE  CES
CORPORATIONS OU, SELON LES TERMES EMPLOYES PAR LE FASCICULE, CES
COMMUNAUTES DE COMTE. LE SCENARIO QUI ETAIT PREVU ANTICIPAIT QUE CES
COMMUNAUTES DE COMTE POSSEDERAIENT EN 1980 LES FONCTIONS OBLIGATOIRES
SUIVANTES: L'AMENAGEMENT DU TERRITOIRE, L’EVALUATION  FONCIERE,
L'ACCUEIL POUR LES BESOINS SOCIAUX ET COMMUNAUTAIRES DE PREMIERE LIGNE
ET DE PREMIERE NECESSITE, L'EDUCATION, LA VOIRIE, LE LOISIR ET LA
CULTURE, LES FONCTIONS FACULTATIVES ETAIENT LE  TRANSPORT,
L'HABITATION, L'EPURATION DES EAUX ET LE DEVELOPPEMENT ECONOMIQUE ET
TOURISTIQUE, ’

PLUS RECEMMENT, LE GOUVERNEMENT PUBLIAIT LE DOCUMENT DE CONSULTATION
DU MINISTRE DELEGUE A L'AMENAGEMENT ET AU DEVELOPPEMENT REGIONAL
INTITULE 'LE CHOIX DES REGIONS'., D/UNE PART, CE DOCUMENT PRONE LA
DECENTRALISATION PAR, ENTRE  AUTRES, LA MISE EN MARCHE
D'EXPERIENCES-PILOTES DE DECENTRALISATION EN MATIERE DE  VOIRIE
TERTIAIRE, DE PROMOTION TOURISTIQUE ET ECONOMIQUE ET ENFIN, DE GESTION
DES EQUIPEMENTS CULTURELS ET DES LOISIRS (PAGE 78), D'AUTRE PART, CE
MEME DOCUMENT PRONE LA CENTRALISATION DES COMMISSARIATS INDUSTRIELS AU
NIVEAU DE LA MRC EN SOCIETE DE DEVELOPPEMENT ECONOMIQUE (PAGE 82), LA
MISE EN COMMUN DE SERVICES ET D'EQUIPEMENT (PAGE 76), LA RENOVATION

I" DOMICILIAIRE, L‘AMELIORATION DES EQUIPEMENTS CULTURELS ET DE LOISIRS

ég?ee 77), LES NORMES EN MATIERE DE CONSTRUCTION ET D'ENTRETIEN (PAGE

L’ INVENTAIRE DES DERNIERES ANNEES NOUS DEMONTRE CLAIREMENT UNE VOLONTE
ACCRUE DE REGIONALISATION NON SEULEMENT PAR LA DECENTRALISATION DES
POUVOIRS PROVINCIAUX AU NIVEAU REGIONAL MAIS AUSSI PAR LA
CENTRALISATION DES POUVOIRS LOCAUX AU NIVEAU DE LA MUNICIPALITE

REGIONALE DE COMTE, LA CREATION DES MRC EN EST QUE LA DERNIERE
DEMONSTRATION,

1,3 ASPECTS POSITIFS DE LA CREATION DES MRC
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L’OBJECTIF DERRIERE LA CREATION DES MUNICIPALITES REGIONALES DE COMTE
ET LES POLITIQUES DE REGIONALISATION EST CELUI QUI ONT__ALIMENTE LES
PROJETS DE GRANDES REFORMES DEPUIS LE DEBUT DES ANNEES 60, IL S'AGIT
D' INTRODUIRE UNE PLUS GRANDE EFFICACITE ET UNE PLUS GRANDE UNIFORMITE
DE FONCTIONNEMENT DANS LES MUNICIPALITES LOCALES, EN CREANT LES
MUNICIPALITES REGIONALES DE COMTE, LE GOUVERNEMENT OFFRE  AUX
MUNICIPALITES UN CADRE D’'ACTION REGIONALE QU! LES OBLIGENT A
FONCTIONNER DANS UN CONTEXTE PLUS GLOBAL.

EN INSTITUANT LES MUNICIPALITES REGIONALES DE COMTE, ON PERMET EN
EFFET AUX ELUS MUNICIPAUX DE PARTICIPER A UNE  COORDINATION
INTERMUNICIPALE, ELLES ONT PERMIS ENTRE AUTRES UN RAPPROCHEMENT ENTRE
LES MUNICIPALITES REGIES PAR LE CODE MUNICIPAL ET LES MUNICIPALITES
REGIES PAR LA LOI SUR LES CITES ET VILLES QUE LA FICTION DE LA LOI
SEPARAIT JUSQU’A LYADOPTION DE LA Lol SUR L'AMENAGEMENT ET
L 'URBANISME,

LA MRC EST SOUVENT PERCUE COMME UN INSTRUMENT DE COORDINATION
REGIONALE PLUTOT QU'UN INSTRUMENT D’'ADMINISTRATION TERRITORIALE., DE
PLUS, PAR L'INTERMEDIAIRE DE LA MRC IL EST POSSIBLE DE REORGANISER
L'AMENAGEMENT DU TERRITOIRE DE FACON MOINS COOTEUSE ET, PLUS EFFICACE
TANT POUR LES INSTANCES LOCALES QUE POUR LE GOUVERNEMENT., EN EFFET,
EN VERTU DE LA LOI SUR L'AMENAGEMENT ET L’'URBANISME LE GOUVERNEMENT,
SES MINISTERES ET MANDATAIRES DOIVENT INDIQUER LEUR ORIENTATION EN
MATIERE D'AMENAGEMENT A LA MRC. IL S'AGIT DONC NON SEULEMENT D'UN
RAPPROCHEMENT ENTRE LES DIFFERENTES MUNICIPALITES LOCALES D’UN
TERRITOIRE DONNE MAIS AUSSI D'UNE MEILLEURE COORDINATION DES ACTIVITES
GOUVERNEMENTALES SUR CE TERRITOIRE,

DE PLUS, IL EST INDENIABLE QU'IL EST PLUS FACILE POUR LE GOUVERNEMENT
DE S'ENTENDRE AVEC ENVIRON 94 ENTITES PLUTOT QU’AVEC AU-DELA DE 1,500
MUNICIPALITES LOCALES. SOULIGNONS AUSSI QUE LA TABLE DE CONCERTATION
QUE REPRESENTE LA MRC PERMET AUSSI DE REGLER CERTAINES QUESTIONS Qul,
PAR LE ??8§E' SE REGLAIENT AU NIVEAU LOCAL OU NE SE REGLAIENT PAS DU
TOUT,

ENFIN, LES EXPERIENCES REALISEES DANS CERTAINES MUNICIPALITES
REGIONALES DE COMTE NOUS PERMETTENT DE CONSTATER QUE PLUSIEURS
MUNICIPALITES ONT ETE INCITEES A SE DONNER COLLECTIVEMENT DES SERVICES
QU'ELLES N’AURAIENT PAS PENSE A SE DONNER SEULES,

1,3,1 ASPECTS NEGATIFS DE LA CREATION DES MRC

SELON UNE ETUDE RECENTE REALISEE PAR L’INRS-URBANISATION, PLUSIEURS
INTERVENANTS COMMENCENT A SE MEFIER DE LA PRATIQUE DE PLUS EN PLUS
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COURANTE QUI CHERCHE A DECENTRALISER ADMINISTRATIVEMENT CERTAINES
RESPONSABILITES AUX MRC AVEC OU SANS COMPENSATION FINANCIERE, (11)

D'UNE PART, CERTAINS SENTENT DANS L'AUGMENTATION DES RESPONSABILITES
DE LA MRC L’EFFRITEMENT DES POUVOIRS LOCAUX., D’'AUTRE PART, DANS LA
PLUPART DES CAS LA COMPOSITION DE LA MRC EST BASEE SUR UN TERRITOIRE
D'APPARTENANCE PRINCIPALEMENT DESSINEE EN FONCTION DE L'AMENAGEMENT DU
TERRITOIRE, IL SE PEUT FORT BIEN QU'UN SERVICE QUE VOUDRAIT SE DONNER
EN COMMUN CERTAINES MUNICIPALITES PAR LE BIAIS D'UNE MRC SE PRETE MAL
AU TERRITOIRE DE LA MRC,

1,3,2 LE VICE STRUCTUREL DES MRC

LA STRUCTURE DECISIONNELLE DES MUNICIPALITES REGIONALES DE COMTE
POSSEDE UN VICE STRUCTUREL FONDAMENTAL QUI EST SOURCE D’INQUIETUDES ET
DE CRAINTES BIEN JUSTIFIEES DE LA PART DE PLUSIEURS MUNICIPALITES Qul
LES COMPOSENT,

EN EFFET, SI LES DEPENSES SONT REPARTIES SUR LA BASE DE L'EVALUATION
FONCIERE, LE POUVOIR DECISIONNEL EST REPARTI DE FACON PARITAIRE ENTRE
LES MUNICIPALITES PARTICIPANTES., CETTE DISTORSION ENTRE LE POIDS
REPRESENTATIF D'UNE MUNICIPALITE LOCALE ET LA FACTURE QU'ELLE DOIT
PAYER POUR LE FONCTIONNEMENT DE LA MRC ENTRAINE PLUSIEURS
CONSEQUENCES.,

1,3,2,1 DOMINATION DE LA MINORITE SUR LA MAJORITE

DANS LA PLUPART DES CAS, LA REPRESENTATIVITE AU SEIN DES MRC EST BASEE
SUR LA REGLE DE 'UN MAIRE, UN VOTE', UNE MINORITE DE CITOYENS PEUT
ALORS IMPOSER SA VOLONTE SUR LA MAJORITE, IL SUFFIT POUR CE FAIRE,
QUE LA MAJORITE DES CITOYENS SOIT REGROUPEE A L'INTERIEUR DE MOINS DE
LA MOITIE DES MUNICIPALITES MEMBRES ED LA MRC, MATHEMATIQUEMENT, LA
SEULE FACON DE NE PAS RETROUVER CETTE SITUATION EST SI LA TAILLE DE LA
POPULATION DE CHACUNE DES MUNICIPALITES LOCALES EST EXACTEMENT LA

MEME , INUTILE DE DIRE QUE CETTE SITUATION D'EQUILIBRE MATHEMATIQUE
N’EXISTE DANS AUCUNE MRC,

1,3.2,2 DISTORSION AU PRINCIPE ’'NO TAXATION WITHOUT REPRESENTATION’

LE CORROLLAIRE DE NOTRE PREMIERE CONSTATATION A L’'EFFET QU'UNE
MINORITE PUISSE IMPOSER SA VOLONTE A LA MAJORITE EST QUE CETTE
MAJORITE N'A PAS VRAIMENT DROIT DE REGARD SUR LES DECISIONS
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FINANCIERES DE LA MRC ET LA DETERMINATION DE LA  CONTRIBUTION
FINANCIERE DE CHACUN PAR LE BIAIS DE LA TAXATION,

1,3,2,3, INCITATION A TRANSFERER DES RESPONSABILITES A LA MRC

L]
R

LA DISTORSION ENTRE LA REPRESENTATIVITE ET LA RESPONSABILITE
FINANCIERE DES MRC EST UNE INCITATION BIEN TENTANTE POUR L‘ENSEMBLE
DES MUNICIPALITES DONT L’ASSIETTE FISCALE REPRESENTE UNE PARTIE MINIME
DE L'ASSIETTE TOTALE DE LA MRC A TRANSFERE A CELLES-CI DES
RESPONSABILITES QUI LEUR SONT NORMALEMENT DEVOLUES, EN AYANT UNE
PARTIE INFIME DE CETTE ASSIETTE FISCALE, CES MUNICIPALITES SERCNT EN
MESURE DE FAIRE PAYER PAR LES AUTRES MUNICIPALITES DE LA MRC DEs
DEPENSES D'UTILITE MARGINALE DOUTEUSE ET QU'ELLES HESITERAIENT
NORMALEMENT A ENTREPRENDRE SI ELLES DEVAIENT LES FINANCER EILLES-MEMES,

DE LA MEME FACON, CES MEMES MUNICIPALITES SERONT PLUTOT TENTEES A
ACCEPTER DES PROPOSITIONS GOUVERNEMENTALES ENTRAINANT DES DEPENSES
SUPPLEMENTAIRES,

1.3.2.4 [INCITATION A TRANSFERER DES COMPETENCES POLITIQUEMENT
PEU_OU NON RENTABLES

UN SONDAGE EFFECTUE A LA DEMANDE DE L‘UMQ@ PAR LA MAISON SORECOM EN
MARS 1984, REVELA QUE 65% DES CITOYENS DU QUEBEC N'ETAIENT PAS AU
COURANT DES MRC, CES STRUCTURES SONT PEU VISIBLES, MECONNUES ET
ELOIGNEES DES CITOYENS.,

OR, L'EXPERIENCE DEMONTRE QU’IL EST TENTANT D'ACHEMINER VERS DE TELLES
STRUCTURES TOUTES COMPETENCES JUGEES POLITIQUEMENT PEU OU  NON
RENTABLES, PUISQU'ILS SONT JUGES SUR LEUR PERFORMANCE LOCALE, LES
DIRIGEANTS ONT TOUT AVANTAGE A CE QUE LEUR DOSSIER NE SOIT PAS ENTACHE
PAR L'EXERCICE D'UN POUVOIR QUI, MALGRE L’'ESSENTIEL, N'EST PAS
SUSCEPTIBLE OU, TOUT SIMPLEMENT MAL JUGE PAR LES CITOYENS. C’'EST LE
CAS PAR EXEMPLE DU DOSSIER DE L'ASSAINISSEMENT DES EAUX o0OU LES
BENEFICES SERONT QUASI IMPERCEPTIBLES PAR LES CITOYENS PENDANT QUE LA
FACTURE A PAYER RISQUE D’'ETRE ELEVEE, C’'EST LE CAS AUSSI DU SERVICE

DE POLICE DE PLUS EN PLUS COOTEUX ET DE PLUS EN PLUS MAL PERCU PAR LA
POPULATION, '

2,0 LA NECESSITE DE REVOIR LES REGLES DU JEU

LE SUCCES DE TOUTE REGIONALISATION , QU'IL SOIT CONSTITUE PAR LA
DECENTRALISATION DE POUVOIRS GOUVERNEMENTAUX AU NIVEAU DE LA MRC ou
PAR LA CENTRALISATION VOLONTAIRE DE POUVOIRS LOCAUX A LA MRC, DEPEND
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DE L'EFFORT DE CONCERTATION QUE TOUS ET CHACUN SONT PRETS A FAIRE, LE
MINISTRE DELEGUE A L'AMENAGEMENT ET AU DEVELOPPEMENT REGIONAL,
CONFIRMAIT EN AVRIL 1983, LA NECESSITE D’UNE IMPLICATION DES
MUNICIPALITES DANS CETTE DEMARCHE:

‘IL EST BIEN DIFFICILE EN EFFET DE PARLER DE LA
VALORISATION DU POUVOIR LOCAL QUI CONSTITUE A TERME
L'OBJECTIF DE TOUTE DECENTRALISATION REELLE, SANS QUE
LES PRINCIPAUX INTERESSES, C'EST-A-DIRE LES
MUNICIPALITES, S’IMPLIQUENT A FOND DANS LA DEMARCHE,
TOUTE OPERATION DE CONSULTATION PERMETTANT AUX
INTERVENANTS MUNICIPAUX DE FAIRE LE TOUR DE LA
QUESTION, DE SE RENSEIGNER ET SURTOUT DE SE DEVELOPPER
DES SOLIDARITES NOUVELLES EST PARTICUL IAIREMENT
HEUREUSE, ' (18)

TEL QUE LE MENTIONNAIT L’UNION DES MUNICIPALITES DU QUEBEC DANS SON
MEMOIRE SUR LE PROJET DE LOI SUR L'AMENAGEMENT ET L'URBANISME EN 1979,
LES ELUS LOCAUX ACCEPTAIENT DE RECONNAITRE CE PROJET DE LOI QUE DANS
SA DIMENSION URBANISTIQUE ET NE CONSENTAIT D'AUCUNE FACON A FAIRE
JOUER A CETTE NOWVELLE STRUCTURE INTERMUNICIPALE UN AUTRE ROLE, AVANT
D'EN AVOIR ANALYSE LES CONSEQUENCES POUR LES CITOYENS DONT ILS SONT
RESPONSABLES DIRECTEMENT, (20)

DE PLUS, LE COMITE D'ORIENTATION SUR L'AMENAGEMENT AFFIRMAIT DEsS 1978
QUE LE MODE DE FINANCEMENT DE CES STRUCTURES REGIONALES ETAIT AU
CENTRE DES PREOCCUPATIONS DES ADMINISTRATIONS LOCALES ET QU'IL ETAIT
IMPORTANT QUE LA FISCALITE REGIONALE SOIT ARRETEE AVANT D'EPOUSER UN
PROJET GLOBAL DE DECENTRALISATION,

3,0 LES PRINCIPES DIRECTEURS

PEUT-ON PALLIER A CES LACUNES ? SI OUI, COMMENT ? AFIN DE MIEUX
CIRCONSCRIRE NOTRE REFLEXION, CETTE PARTIE EXPLICITE LES PRINCIPES
DIRECTEURS QUI ONT DEJA ETE ELABORES AU COURS DES ANNEES PAR LES
PRINCIPAUX INTERVENANTS DU MONDE MUNICIPAL,

3,1 LA PRIMAUTE DU CITOYEN

A SON COLLOQUE DU MOIS DE SEPTEMBRE 1983 INTITULE ‘LE CHOIX DES
REGIONS: EN AVONS-NOUS LES MOYENS ?', L'UNION DES MUNICIPALITES
DUQUEBEC REAFFIRMAIT LES PROPOS ENONCES LORS DE LA  CONFERENCE
QUEBEC-MUNICIPALITES DE JUIN 1978 0U LE GOUVERNEMENT RECONNAISSAIT

L'AUTONOMIE LOCALE COMME ASSISE DE LA REFORME DE LA FISCALITE
MUNICIPALE:
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'LE GOUVERNEMENT DU QUEBEC EST TRES CONSCIENT QUE C'EST
AU NIVEAU DES MUNICIPALITES QUE SE TROUVENT LES
CONDITIONS FONDAMENTALES DE LA VIE DEMOCRATIQUE D'UNE
SOCIETE, C'EST LE NIVEAU DE GOUVERNEMENT LE PLUS PRES
DU CITOYEN QUI TRADUIT LE PLUS CLAIREMENT LES PROBLEMES
REELS DE LA POPULATION ET DES SOLUTIONS Qul
s’ IMPOSENT,' (22)

AINSI, C'EST LA PRIMAUTE DU CITOYEN QUI RESSORT DES RECENTES REFORMES
MUNICIPALES, CE DENOMINATEUR COMMUN QUE L'ON RETROUVE DANS LA REFORME
DE LA FISCALITE ET DE LA DEMOCRATIE MUNICIPALE AINSI QUE DE
L.’ AMENAGEMENT ET L'URBANISME, EST A LA BASE MEME DE NOTRE DEMOCRATIE
ET DE NOTRE SYSTEME D’'ADMINISTRATION PUBLIQUE,

3,2 LA NECESSITE D'UNE STRUCTURE VISIBLE

LA NECESSITE D'UNE STRUCTURE VISIBLE PROCEDE DU FAIT QUE LES CITOYENS
SONT AVANT TOUT LES BENEFICIAIRES DU POUVOIR = DE  DECIDER,
COLLECTIVEMENT ILS ONT CHOISI DE DELEGUER CE POUVOIR A LEURS ELUS,
CES ELUS LEUR SONT REDEVABLES,

PARTOUT RETROUVE-T-ON DANS LES LOIS MUNICIPALES CETTE NECESSITE DE
VISIBILITE., AINSI, PAR EXEMPLE, LES SEANCES DU CONSEIL  SONT
PUBL IQUES, LES MUNICIPALITES SONT SOUMISES A PLUSIEURS AVIS PUBLICS
ET DOIVENT PROCEDER A  PLUSIEURS ASSEMBLEES . CONSULTATIVES
PARTICULIEREMENT EN MATIERE D'AMENAGEMENT ET D'URBANISME,

SANS CETTE  VISIBILITE, LE CONTROLE DES CITOYENS SUR LES
ADMINISTRATIONS QU'ILS SE SONT DONNEES DIMINUE GRANDEMENT ET LES
RISQUES D’'ABUS AUGMENTENT, AINSI, LA MRC, CONSTITUANT UN PALIER UN
PEU PLUS ELOIGNE DU CITOYEN, RISQUE DE CONSTITUER UN 'PANIER’ DANS
LEQUEL AUTANT LES MUNICIPALITES REGIES PAR LA LOI SUR LES CITES ET
VILLES QUE LES MUNICIPALITES REGIES PAR LE CODE MUNICIPAL
TRANSFERERONT LES PROBLEMES ET LES RESPONSABILITES SANS ATTRAIT
POLITIQUE, CE PHENOMENE DE TRANSFERT EST PARTAGE PAR PRESQUE TOUTES
LES STRUCTURES REGIONALES OE LE POUVOIR EST DELEGUE PAR
REPRESENTATION, CES STRUCTURES DEVIENNENT DES ILOTS DE

NON-RESPONSABILITE A QUI L'ON CONFIE LES PROBLEMES POLITIQUEMENT
DIFFICILES OU INSOLUBLES,

CE DERNIER COMMMENTAIRE NOUS AMENE DONC AU TROISIEME PRINCIPE DE BASE
SOIT LA NECESSITE DE RAPPROCHER LE CENTRE DECISIONNEL DU CITOYEN,
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3.3 LA NECESSITE DE RAPPROCHER LE CENTRE DE DECISION
DU CITOYEN

DANS SON MEMOIRE AU GROUPE DE TRAVAIL CASTONGUAY SUR L'URBANISATION AU
QUEBEC, L'UNION DES MUNICIPALITES DU QUEBEC ACCEPTAIT L'IDEE D'UNE
PLANIFICATION REGIONALE MAIS SOULIGNAIT SON REFUS DE CREER  UN
GOUVERNEMENT REGIONAL, PREFERANT PLUTOT LA LIBRE MISE EN COMMUN DES
RESSOURCES VIA DES CONSEILS SPECIALISES [INTERMUNICIPAUX A VOCATION
SPECIFIQUE, (28)

SI PLUSIEURS FONCTIONS LOCALES SONT TRANSFEREES AU NIVEAU REGIONAL,
LADISTANCE ENTRE LE POLE DECISIONNEL ET LES PRINCIPAUX INTERESSES, LES
CITOYENS, S'ACCROITERA CONSIDERABLEMENT,

CETTE CONVICTION SE CONFIRME PAR L'AFFIRMATION MAINTES FOIS REPETEES
QUE TOUTE ATTRIBUTION D’UN NOUVEAU POUVOIR AUX MRC DOIT SE FAIRE PAR
DELEGATION, A PARTIR DU PALIER LOCAL, QUI DECIDE DES RESPONSABILITES A
LUI CONFIER, LA MRC DOIT, EN SOMME, EMANER DU POUVOIR LOCAL,
S’ADAPTER AUX REALITES DES MUNICIPALITES ET NON S'Y SUBSTITUER POUR LA
PRISE DES DECISIONS POLITIQUES,

LA VALEUR DE LA MUNICIPALITE LOCALE COMME PALIER DECISIONNEL A
Q'AILLEURS ETE RECONNUE CLAIREMENT PAR LES AUTEURS DU  RAPPORT
CASTONGUAY SUR L'URBANISATION AU QUEBEC QUI STIPULAIENT:

"IL EST CERTAIN QUE LE PALIER MUNICIPAL CONSTITUE
ENCORE AU QUEBEC UNE INSTANCE DECISIONNELLE DECEN-
TRALISEE ET SOUPLE PAR EXCELLENCE, CELLE QUI EST LE
PLUS EN MESURE DE REPONDRE AUX BESOINS LOCAUX ET QUI A
SU LE MIEUX RESISTER JUSQU'A MAINTENANT AUX PRESSIONS
CENTRALISATRICES.' (29)

3,4 LE PRINCIPE DE LA PARTICIPATION VOLONTAIRE

LES AUTEURS DU RAPPORT DU COMITE CONJOINT QUEBEC-MUNICIPALITES SUR LA
REFORME DE LA FISCALITE MUNICIPALE, SOULIGNAIENT DANS LE DOCUMENT
INTITULE ‘STRUCTURE DE FINANCEMENT DES COMMUNAUTES URBAINES ET AIDE AU
TRANSPORT EN COMMUN’ CE QUI SUIT:

‘LES MUNICIPALITES DOIVENT DECIDER LIBREMENT DE LA
QUANTITE ET DE LA QUALITE DES SERVICES LOCAUX MIS EN
COMMUN POUR AINSI EXERCER PLEINEMENT LEUR AUTONOMIE ET
LEURS RESPONSABILITES SUR TOUS LES SERVICES QuI
RELEVENT DE LEUR COMPETENCE, LA MISE EN COMMUN DES
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SERVICES MUNICIPAUX NE SAURAIT DONC ETRE A EXIGEE oU
IMPOSEE PAR LES PALIERS SUPERIEURS DE GOUVERNEMENT,
MAIS DEVRAIT S'EFFECTUER DANS UN CADRE DE PARTICIPATION
VOLONTAIRE, ' (30)

DE PLUS, CE COMITE SOULIGNAIT DANS LE MEME DOCUMENT:

"ETANT D'ACCORD AVEC L'OBJECTIF DE LA REVALORISATION DU
POUVOIR MUNICIPAL, LE COMITE VOIT LE PROJET DE
DECENTRALISATION ADMINISTRATIVE DU  GOUVERNEMENT
DAVANTAGE COMME UNE DELEGATION DIRECTE AU NIVEAU LOCAL,
OU INDIRECTE AU NIVEAU INTERMUNICIPAL, DE LA GESTION DE
FONCTIONS DE RESPONSABILITE PROVINCIALE,..' (3L)

IL AJOUTAIT TOUTEFOIS QUE LE PRINCIPE DE LA DECENTRALISATION
ADMINISTRATIVE POUVAIT DIFFICILEMENT REPOSER UNIQUEMENT SUR LE
PRINCIPE DE LA PARTICIPATION VOLONTAIRE DES MUNICIPALITES:

‘CONTRAIREMENT A LA GESTION INTERMUNICIPALE, LA POLI-
TIQUE GOUVERNEMENTALE DE DECENTRALISATION  ADMINISTRA-
TIVE PEUT DIFFICILEMENT REPOSER EXCLUSIVEMENT SUR LE
PRIECIgE(gg)LA PARTICIPATION VOLONTAIRE DES MUNICIPA-
LITES,

3.4 LA FISCALITE

A LA LUMIERE DES PRINCIPES PRECEDENTS, DEUX PRINCIPES DOIVENT ETRE
RETENUS EN MATIERE DE FISCALITE, SOIT, QUE LE POUVOIR DE TAXATION DOIT
ETRE PALIER ELECTIF ET LE PRINCIPE DE LA TARIFICATION DES SERVICES
SELON LES BENEFICES RECUS,

3.4,1 LE POUVOIR DE TAXATION AU PALIER ELECTIF

LES AUTEURS DU RAPPORT DU COMITE CONJOINT QUEBEC-MUNICIPALITES
STIPULAIENT EN 1979 DANS LE DOCUMENT INTITULE 'STRUCTURE DE

FINAN%EME?$ DES COMMUNAUTES URBAINES ET AIDE AU TRANSPORT EN COMMUN’
CE QUI SUIT:

‘AU STRICT PLAN DEMOCRATIQUE, SEULES LES AUTORITES

DIRECTEMENT ELUES PAR LA POPULATION ONT UN POUVOIR
LEGITIME DE TAXATION.' (33)

LE RAPPORT CASTONGUAY STIPULAIT QU’IL S’AGISSAIT LA D'UN PRINCIPE
FONDAMENTAL QUI EST A LA BASE MEME DU FONCTIONNEMENT DES GOUVERNEMENTS
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ET DES ADMINISTRATIONS DEMOCRATIQUES: LES REPRESENTANTS ELUS DOIVENT
REPONDRE AUPRES DES CONTRIBUABLES DE L'UTILISATION DES FONDS QUI SONT
MIS A LEUR DISPOSITION., (34)

DANS LES RAPPORTS DU COMITE CONJOINT QUEBEC-MUNICIPALITES DE DECEMBRE
1978 ET D'OCTOBRE 1979,0N DEFINISSAIT LA TARIFICATION DES SERVICES
MUNICIPAUX COMME SUIT:

"IL S'AGIT AUTANT QUE POSSIBLE DE FAIRE PAYER LES
UTILISATEURS DE SERVICES EN FONCTION DE LA QUANTITE DE
SERVICES CONSOMMEE ET DE LEUR COo0OT DE PRODUCTION,
CETTE FACON DE TAXER PERMET NON SEULEMENT DE RES-
PECTER LE PRINCIPE D'EQUITE FONDE SUR LES BENEFICES
RECUS MAIS ENCORE DE REALISER DES ECONOMIES, CAR EN
OBLIGEANT DES GENS A ASSUMER LES co0TS DE SERVICES
QU'ILS CONSOMMENT, IL Y A UN INTERET ECONOMIQUE A LA
MODERATIONN ET ON TEND A ELIMINER LA SURCONSOMMATION
ET, PARTANT, LE GASPILLAGE.’ (35)

"EGALEMENT, LA TARIFICATION CONTRIBUE A AMELIORER LA
PRODUCTIVITE, EN EFFET, UNE BONNE CONNAISSANCE DE LA
DEMANDE FACILITE UNE MEILLEURE ADEQUATION AVEC L'OFFRE,
DE PLUS, LA TARIFICATION REQUIERT UNE CONNAISSANCE
APPROFONDIE DES COUTS TOTAUX. DANS CE CONTEXTE, TOUTE
MODIFICATION DE L‘OFFRE VA OCCASIONNER UNE NOUVELLE
AFFECTATION DES RESSOURCES PHYSIQUES, HUMAINES ET

FINANCIERES ET UN MEILLEUR RENDEMENT PAR  UNITE
PRODUITE.' (36)

COMPARANT LES PRINCIPES DE LA TARIFICATION AUX PRINCIPES DE LA
TAXATION EN FONCTION DE LA CAPACITE DE PAYER TEL QUE L'INDIQUE PAR
EXEMPLE LES MODALITES DE LA LOI SUR L'AMENAGEMENT ET L'URBANISME, LES
AUTEURS DU RAPPORT DU COMITE CONJOINT SUR LA FISCALITE MUNICIPALE
SOUL IGNENT CE QUI SUIT:

‘COMPTE TENU DU FAIT QUE LE TERRITOIRE MUNICIPAL EST
LIMITE ET QUE PAR CONSEQUENT, IL EXISTE DES ECHAPPA-
TOIRES PERMETTANT AUX CONTRIBUABLES MIEUX NANTIS DE SE
SOUSTRAIRE AUX POLITIQUES MUNICIPALES DE REDISTRI-
BUTION, QUE LA NATURE DE LA MAJORITE DES SERVICES
FOURNIS SE PRETE MAL A UNE TELLE FONCTION ET QUE CE
ROLE EST MIEUX REMPLI PAR LES PALIERS SUPERIEURS DE
GOUVERNEMENT, IL APPARAIT QU'AU NIVEAU MUNICIPAL,
L'EQUITE FISCAL DEVRAIT EGALEMENT REPOSER SUR LE
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4,0 CONCLUSION

CERTAINES MUNICIPALITES, AU NOM DE L AUTONOMIE LOCALE, VEULENT LIMITER
LE ROLE DE LA MRC A L'AMENAGEMENT DU TERRITOIRE. L'EFFRITEMENT DU
POUVOIR LOCAL EST UNE CRAINTE BIEN REELLE, D’AUTRES MUNICIPALITES,
PAR CONTRE, VOIENT LA MRC COMME UN LIEU PRIVILEGIE DE MISE EN COMMUN
DE SERVICES ET COMME SOLUTION A PLUSIEURS DE LEURS PROBLEMES,

PBICIPE DE LA TAXATIONN BASE SUR LES BENEFICES RECUS,'

C’EST A PARTIR DE CES CONSTATATIONS HISTORIQUES ET DES GRANDS PRINCIPE
S EMIS JuSQU’ICI PAR LES PRINCIPAUX INTERVENANTS DU MONDE MUNICIPAL
QUE LA REFLEXION DEVRA S'AMORCER.

/MML
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zpuls LE DEBUT DES ANNEES 1960, LE QUEBEC A EXPERIMENTE. MAITRISE
ET DEVELOPPE UNE PRATIQUE EN MATIERE D’'AMENAGEMENT ET DE DEVELOPPEMENT
REGIONAL, LE GOUVERNEMENT CREAIT MEME LES INSTITUTIONS ET LES MECANIS-
MES NECESSAIRES A SON ACTION, LES ANNEES 1970 ONT wu LA création
DE GRANDES INSTITUTIONS DE L‘ETAT. L‘OFFICE DE PLANIFICATION ET
DE DEVELOPPEMENT DU QUEBEC - OPDQ. LA REGIONALISATION DES INSTITUTIONS
DE SANTE ET DES SERVICES SOCIAUX. C'EST A CETTE EPOQUE QuU'ON ETE
LANCEES LES MISSIONS REGIONALES DE DEVELOPPEMENT AU Saauenav- LAC
ST-JEAN. EN ABITIBI, DANS L'ESTRIE. DANS L‘OUTAOUAIS ET DANS CHARLE-
voix, C'EST ENFIN A CETTE EPOQUE QUE L'OPDQ S’EST LANCEE DANS L'ELA-
BORATION DES SCHEMAS REGIONAUX D’AMENAGEMENT. EN REGARD DU PROCESSUS

DE DEVELOPPEMENT TEL QU'IL ETAIT CONCU A CETTE EPOQUE. ON PEUT EN
TIRER DEUX TYPES DE REMARQUES:

A) L'ENSEMBLE DE LA DEMARCHE SE FAISAIT DU SOMMET VERS LA BASE.
C'EST LE GOUVERNEMENT, PAR SES INSTITUTIONS, PAR SES MINISTERES
ET SES ORGANISMES QUI DEFINISSAIT LES GRANDES ORIENTATIONS
DU DEVELOPPEMENT ET QUI CONVIAIT LES AUTRES ACTEURS DU DEVELOP-
PEMENT A S'ORIENTER EN FONCTION DE SES PROPRES CHOIX. LE MONDE

RURAL N’Y AVAIT QU'UNE PLACE RELATIVEMENT MODESTE.

L’AUTRE REMARQUE A TRAIT AUX FAITS QUE DEPUIS LE TOUT DEBUT.

LES NOTIONS DE dévelopbement et d’aménagement ont été indisso-
ciablement liées,




Plus récemment, 1’ex-ministre délégué a 1'aménagement et
au développement régional, M. Francois Gendron déposait
la politique gouvernementale en matiére de développement
régional, entre autres, en publiant un document intitulé
“Le Choix des Régions”,

Pour la premieére fois, depuis qu’il est question de régio-
nalisation. le gouvernement publiait un document qui offre
un apercu d'une politique générale de développement régional.
Nous sommes heureux de constater qu’enfin la guestion du
développement des régions soit l1’objet de priorité 3

Québec, qu’une véritable référence aux territoires qui
faconne le Québec et les populations qui y vivent, va

de plus en plus s’inscrire dans la démarche gouvernemen-

tale et administrative de 1’'Etat.

On semble avoir compris qu’une planification générale des
activités economiques et sociales & travers un vaste plan
d’ensemble élaboré depuis Québec, via les différents
ministeres, était voué & 1’échec si elle n’était pas
1'expression des réalités et des aspirations des collec-
tivités qui batissent le Québec. Construire le Québec

de 1'intérieur, voila un défi que veulent poursuivre les
municipalités.




LA POLITIQUE GOUVERNEMENTALE EN MATIERE DE DEVELOPPEMENT REGIONAL
REPOSE SUR QUATRE GRANDS PRINCIPES, QUATRE PRINCIPES AUXQUELS

L'U.M.R.C.Q. ADHERE PLEINEMENT:

1) LE DEVELOPPEMENT DES REGIONS DOIT ETRE LE REFLET DES PREOCCUPA-
TIONS ECONOMIQUES., SOCIALES. CULTURELLES. EDUCATIVES ET POLITI-

QUES DES COMMUNAUTES:

LE DEVELOPPEMENT DOIT SE FONDER SUR LES DYNAMISMES LOCAUX:

LE GOUVERNEMENT EST RESPONSABLE DES GRANDES ORIENTATIONS DE
DEVELOPPEMENT ET DOIT ASSURER A CHACUNE DES REGIONS., LES CONDI-

TIONS MINIMALES DE SON DEVELOPPEMENT;

LE DEVELOPPEMENT DES REGIONS DOIT REPOSER SUR UNE RESPONSABILITE
PARTAGEE ENTRE ELLES ET LE GOUVERNEMENT, IL DOIT FAIRE APPEL

A UNE VERITABLE CONCERTATION. (1)

1) - LE DEVELOPPEMENT - GLOBAL

IL SE FONDE SUR UNE JUSTE adéquation ENTRE LES DIFFERENTS SECTEURS
D'ACTIVITES QUI ANIMENT UNE COLLECTIVITE. ON NE SAURAIT SE TARGUER
D'ATTIRER TOUTES LES ENTREPRISES DANS NOTRE MILIEU S! DES SERVICES

COMME LES HOPITAUX. LES CENTRES D’ACCUEIL. LES ECOLES ET LES EQUIPE-

(1) Le cHoix DES REGIONS., PAGE 58




MENTS COMMUNAUTAIRES SONT DEFICIENTS. DE PLUS. LA "QUALITE DE LA
VIE” NE PEUT ETRE EXCLUSIVEMENT EXPRIMEE QU'EN DES TERMES ECONOMIQUES
CAR, SE GREFFENT AU BIEN-ETRE ECONOMIQUE D’AUTRES ELEMENTS COMME

LE SOCIAL., LE CULTUREL. L'EDUCATIF ET LE POLITIQUE,

2) LE DEVELOPPEMENT DOIT SE FONDER SR LES DYNAMISMES LOCAUX

CET ENONCE POSE. NOUS SEMBLE-T-IL, LES FONDEMENTS MEMES D’UNE
POLITIQUE DE DEVELOPPEMENT REGIONAL, S1 LE DEVELOPPEMENT EST
GLOBAL, IL FAIT REFERENCE AUX ACTEURS QUI A LA BASE L'ANIMENT.
AINSI, NOUS SOMMES D'ACCORD QU’ON NE PEUT PAS PARLER DE DEVELOP-
PEMENT ECONOMIQUE SanS FAIRE ILLUSION AUX ENTREPRISES FOURNIS-
SANT BIENS ET SERVICES AUX BANQUES ET AUX COOPERATIVES. IL
EN EST DE MEME POUR LES GROUPES SOCIAUX: ON NE PEUT PAS PARLER
DU DEVELOPPEMENT DU LOISIR SANS AVOIR EN TETE LES CITOYENS
ET LES GROUPES QUI PRATIQUENT LE LOISIR DANS LEUR MILIEU: DE
DEVELOPPEMENT CULTUREL: SANS LES ARTISANS., ARTISTES, PRODUCTEURS
ET CONSOMMATEURS DE BIENS CULTURELS: D’EDUCATION: SANS AVOIR
EN TETE LE SOUCIS DES CLIENTELES SCOLAIRES. ETC...

IL EN VA DE MEME POUR LES MUNICIPALITES. ELLES SONT L‘EXPRESSION
POLITIQUE DE TOUTES CES DYNAMISMES DE MILIEU: ELLES SONT UN
PREMIER CADRE DE REFERENCE COMMUNE, FONDER LE DEVELOPPEMENT
REGIONAL SUR LES DYNAMISMES LOCAUX, C’EST RECONNATITRE QUE  LE

DEVELOPPEMENT NE PEUT ETRE UNIFORME PARTOUT, QUE LES SOLUT IONS

A APPORTER NE SONT PAS UNIVERSELLES. LES MUNICIPALITES CONSTI-




TUENT L'ORGANISATION POLITIQUE DE LA BASE POUR REPONDRE AUX

BESOINS DE LA POPULATION,

LE GOUVERNEMENT RESPONSABLE DES GRANDES ORIENTATIONS ET DES
CONDITIONS MINIMALES A CHACUNE DES REGIONS

CE ROLE. LE GOUVERNEMENT DU QUEBEC DOIT DE PLUS EN PLUS Y FAIRE
REFERENCE A TRAVERS SES ACTIONS QUOTIDIENNES., SES POLITIQUES
ET SES LEGISLATIONS. LE GOUVERNEMENT DOIT TENIR COMPTE DES
SPECIFICITES PROPRES A CHAQUE MILIEU EN EVITANT D’INTERVENIR

D'UNE FACON UNIFORME POUR L'ENSEMBLE DU TERRITOIRE DE L’ETAT.

LE DEVELOPPEMENT REGIONAL, UNE RESPONSABILITE PARTAGEE

Nous SOMMES D'ACCORD AVEC CET ENONCE. SI1 LE GOUVERNEMENT A
DECIDE DE RECONSIDERER SON APPROCHE EN MATIERE DE DEVELOPPEMENT
REGIONAL, NOUS NOUS EN REJOUISSONS., CAR CE FUT PENDANT TRES
LONGTEMPS, UNE APPROCHE PATERNALISTE ET TECHNOCRATIQUE FONDES
SUR DES RAPPORTS DE DEPENDANCE QUI ONT EU POUR EFFET AU LIEU
DE SUSCITER CES DYNAMISMES DE LES ETOUFFER ET DE LES DEMOBILISER.
IL EST SUREMENT SOUHAITABLE QUE LES RAPPORTS ENTRE LE GOUVERNE-
MENT ET LES REGIONS SOIENT PLUS EGALITAIRES, QUEBEC A ETE TROP
AUTORITAIRE ET TROP DIRECTIF DANS SES INTERVENTIONS LOCALES

DANS LES PASSE. LES MUNICIPALITES FORMULENT A CET EGARD PLUSIEURS

GRIEFS. A PARTIR DE CES GRANDS PRINCIPES, IL FAUT CONSIDERER




DES CENTRALISATIONS, REGIONALISATIONS, CONCERTATIONS COMME
DES MOYENS AFIN D’ASSURER UN DEVELOPPEMENT REGIONAL DYNAMIQUE

ET PLUS RESPECTUEUX DE LA VOLONTE DES CITOYENS.

LE DEVELOPPEMENT REGIONAL CONSTITUE UNE PREOCCUPATION MAJEURE
PUISQU’IL REQUIERT DU SYSTEME ECONOMIQUE ET POLITIQUE UNE MISE
EN VALEUR OPTIMALE DES RESSOURCES HUMAINES ET PHYSIQUES LA
OU ELLES SE TROUVENT SUR LE TERRITOIRE: UNE EGALITE D’ACCES
POUR TOUS INDIFEREMMENT DE LEUR LIEU DE RESIDENCE ET DE TRAVAIL.
AUX BIENFAITS DU TRAVAIL COLLECTIF: ET FINALEMENT., UNE PARTICI-

PATION DES INDIVIDUS A LA REALISATION DE CE DEVELOPPEMENT,

CETTE FACON D’ABORDER LA NOTION DE DEVELOPPEMENT REGIONAL EST
FONDAMENTALE. SI DANS PLUSIEURS REGIONS, UN RATTRAPAGE A ETE
EFFECTUE DANS LES ANNEES 1960-1970, TANT AU NIVEAU DES EMPLOIS
DISPONIBLES. DE LA RICHESSE INDIVIDUELLE, DES CONDITIONS EDUCA-
TIVES, SOCIALES ET CULTURELLES. IL N'EN DEMEURE PAS MOINS QU’AU-

JOURD'HUI IL FAUT PRESERVER SES ACQUIS DANS UNE PERSPECTIVE
ECONOMIQUE NOUVELLE.

QUELLE EST CETTE PERSPECTIVE NOUVELLE ? LE GOUVERNEMENT PARLE
DE TENDANCES MARQUANTES POUR L‘AVENIR. ELLES SONT:




.

LE NET RALENTISSEMENT D’IMMIGRATION INTERREGIONALE ET LA STABI-

LISATION DES POPULATIONS:

AU PLAN ECONOMIQUE. LA LIBERATION DES ECHANGES ET LA CONCURRENCE
INTERNATIONALE RENDANT DE PLUS EN PLUS FRAGILES LES SECTEURS

D'ACTIVITES TRADITIONNELLES OU FORTEMENT RELIEES AUX RESSOURCES:

L’EVOLUTION DES ACTIVITES ECONOMIQUES REGIONALES LAISSANT ENTRE-
VOIR DE NOUVELLES REALISATIONS FONDEES SUR LA CONNAISSANCE

SCIENTIFIQUE ET SUR LA TECHNOLOGIE:

AU PLANS SOCIO-CULTURELS. LA PREOCCUPATION ACCRUE DES CITOYENS
POUR LA QUALITE DE VIE, POUR UN MEILLEUR ENVIRONNEMENT, POUR
DES MODES DE VIE PLUS DIVERSIFIES LAISSANT PLUS DE PLACE AUX

LOISIRS: (2)

NOUS POURRIONS AJOUTER L'IMPACT PROGRESSIF DU VIEILLISSEMENT
DE LA POPULATION QUI A DES EFFETS SUR LE DEVELOPPEMENT REGIONAL
ET L'ORGANISATION DES SERVICES COLLECTIFS., DE PLUS EN PLUS,
IL FAUDRA PENSER NOS AMENAGEMENTS ET NOS EQUIPEMENTS COLLECTIFS
EN FONCTION D'UNE POPULATION PLUS AGEE. CES EFFETS SE FONT
DEJA SENTIR: QUE L'ON PENSE PAR EXEMPLE, AUX ECOLES TRANSFORMEES

EN CENTRES D’HEBERGEMENT. L’AMENAGEMENT ET LE DEVELOPPEMENT
SONT INDISSOCIABLES,

(2) Le cHoix DES REGIONS, PAGE 28, 29,




MALGRE L'AFFECTATION MAJEURE DE RESSOURCES EN MATIERE DE DEVELOP-
PEMENT REGIONAL DURANT LES ANNEES 1960-1970., LES PROBLEMES

SONT LOINS D'ETRES TOUS REGLES,

LA CRISE RECENTE NOUS A PERMIS D'EVALUER LE ROLE DES GOUVERNE-
MENTS EN MATIERE DE DEVELOPPEMENT DE MEME QUE L'ECHEC D'UNE
POLITIQUE DE DEVELOPPEMENT DISSOCIE D'UNE POLITIQUE D’AMENAGE-

MENT .,

DE PLUS EN PLUS. L'INTERVENTION DE L'ETAT EST RESSENTIE NON
PLUS COMME UNE GARANTIE DE BIEN FAIRE, MAIS COMME UNE SOURCE
D' INACTION ET DE MAUVAISE ACTION. DE PLUS EN PLUS, LES MUNICIPA-
LITES. LES GROUPES DE CITOYENS, LES ENTREPRISES ONT DE LA DIF-
FICUUTE A FAIRE VALOIR LEURS VUES. A EXIGER DES SOLUTIONS
ADAPTEES AUX NECESSITES LOCALES., PARTOUT. DANS TOUS LES DOMAINES
LES RELATIONS AVEC L'ETAT SONT SYNONIMES DE LOURDEUR ET D’ INNOM-
BRABLES CONTRAINTES.,

ON ADMINISTRE BIEN QUE DE PRES: MALHEUREUSEMENT ON TEND A ADMI-
NISTRER SURTOUT DE LOIN, L'ETAT SE CARACTERISE AVANT TOUT PAR:
UNE CENTRALISATION DE PLUS EN PLUS ANACHRONIQUE DE L'APPAREIL
PUBLIC: UNE MAUVAISE REPARTITION DES MOYENS DE L’ADMINISTRATION:
ET UN FORMALISME EXCESSIF DE L'ACTION DE L'ETAT. AUJOURD’HUI.
LA MULTIPLICATION DES RESPONSABILITES PUBLIQUES, LES ATTENTES

CROISSANTES ET PLUS QUALITATIVES DES CITOYENS MIEUX FORMES,

PLUS INFORMES, PLUS EXIGEANTS ET CRITIQUES, IMPOSENT AU CONTRAIRE




UNE GESTION RAPIDE ET PROCHE D'UNE PREOCCUPATION DE CHACUN,

LES INTENTIONS DU GOUVERNEMENT A L'EFFET DE “REGIONALISER”
L’APPAREIL GOUVERNEMENTAL. A REGROUPER LES SERVICES DE CERTAINS
MINISTERES SEMBLENT ALLER DANS LE SENS DE CES NOUVELLES ATTENTES

DES CITOYENS.

CEPENDANT., IL FAUT ABSOLUMENT QUE LES CITOYENS SE RECONNAISSENT
FACE A L’ADMINISTRATION PUBLIQUE. C'est poureuol. L'U.M.R.C.Q.
REVENDIQUE UN PARTAGE CLAIR DES COMPETENCES SELON LES FONCTIONS.

SELON LES DIVERS PALIERS D’EXECUTION,

LE PALIER MUNICIPAL PEUT SEUL FAIRE EN SORTE QUE:

LES SERVICES RENDUS AUX CITOYENS SOIENT PLUS PRES DE LEURS

ATTENTES., MEILLEURS ET PLUS EFFICACES:
CES MEMES CITOYENS SACHENT, EN TANT QUE CONTRIBUABLES., DE QUELLE
AUTORITE POLITIQUE PROVIENT LE PARTAGE DES RESSOURCES., LA MISE

EN OEUVRE DES PROGRAMMES ET DES SERVICES.

LE ROLE DES MUNICIPALITES, DANS CETTE PERSPECTIVE NE SE LIMITE

PLUS A LA FOURNITURE DES SERVICES DE BASE (EGOUTS. AQUEDUC.

RUES, ECLAIRAGE, DENEIGEMENT)., IL S'ADJOINT UN ROLE D’ORGANISA-
TION SOCIALE DES MILIEUX A TRAVERS DIFFERENTES ACTIVITES (DEVE-

LOPPEMENT ECONOMIQUE, CULTURE, LOISIRS, HABITATION) DE CONCERT




AVEC LES CITOYENS ET LES GROUPES QUI ANIMENT LA COLLECTIVITE
LOCALE. LE ROLE DE LA MUNICIPALITE EST DE PLUS EN PLUS DYNAMIQUE.
CE DYNAMISME., NOUS EN SOMMES BIEN CONSCIENT, VA S'INSCRIRE
DE PLUS EN PLUS VERS DES ACTIVITES COMME LE SOUTIEN A L'ENTREPRI-
SE, LA PARTICIPATION A DES PROGRAMMES D’'EMPLOIS POUR NOS POPU-

LATIONS., LA MISE EN OEUVRE DE NOS RESSOURCES LOCALES.

L’'U.M.R.C.8, EST D'ACCORD AVEC LA NECESSITE D’ALLIER
"DEVELOPPEMENT - AMENAGEMENT - CONCERTATION”,

CETTE CONCERTATION S’INSCRIT QUOTIDIENNEMENT DANS NOS MILIEUX
LOCAUX: ELLES SE CONCRETISENT DE PLUS EN PLUS AU NIVEAU DE
LA MUNICIPALITE REGIONALE DE COMTE,

C'esT PRECISEMENT PARCE QUE NOTRE ORGANISME CROIT EN LA CONCER-
TATION AFIN QUE SE BONIFIE LA PRISE DE DECISION, QU'ELLE SOUHAITE
QUE CELLE-CI S'INSTALLE PROGRESSIVEMENT DANS LES MOEURS. A
TRAVERS LES DIFFERENTS NIVEAUX D’ INTERVENTION,

C'EST POURQUOI NOUS CONSIDERONS LA REALISATION DES SCHEMAS

D'AMENAGEMENT COMME UN DEFI LANCE AU MONDE MUNICIPAL. LA REACTION

DU MILIEU MUNICIPAL FACE A LA POLITIQUE GOUVERNEMENTALE EN

MATIERE DE DEVELOPPEMENT REGIONAL NOUS PERMET DE REAFFIRMER
QUE:




»

LA créaTiON RECENTE DES M.R.C., ET LA COMPREHENSION PROGRESSIVE
DES £LUS DE LEUR ROLE ET MANDAT FACE A L'AMENAGEMENT CONSTITUENT

UN EXERCICE TOUT A FAIT NOUVEAU:

QUE PARTOUT IL A ETE SOULIGNE LA NECESSITE DE LAISSER LE TEMPS

AUX ELUS DE CONFECTIONNER DES SCHEMAS D'AMENAGEMENT :

ET FINALEMENT., QU'IL FAUT CONSOLIDER LA MUNICIPALITE REGIONALE
DE COMTE AVANT DE PARLER DE CONCERTATION AU NIVEAU DE LA GRANDE
REGION, UN CONCEPT MAL DEFINI ET NE REPONDANT PAS TOUJOURS

AUX REALITES POLITIQUES ET SOCIOLOGIQUES DES MILIEUX,

L‘U.M.R.C.Q. CONSIDERE QUE LA REALISATION DES SCHEMAS D’AMENAGEMENT
EN COURS EST EXTENSIVE, C'EST-A-DIRE QU'ELLE VISE NON SEULEMENT
A FAIRE DES CHOIX QUANT A L'UTILISATION DU TERRITOIRE MAIS QU’ELLE
INCLUS LA PROGRAMMATION DES EQUIPEMENTS ET DES PROJETS DE DEVELOPPE-
MENT ECONOMIQUE. SOCIAL ET CULTUREL.,

Les ArTICLES 11 ET 16 DE LA Lol 125 LIE LE GOUVERNEMENT DANS LA
FORMULATION DE SES INTENTIONS.

LA CONCERTATION DE TOUS LES SECTEURS D’ACTIVITES SE REALISE PRESEN-
TEMENT DANS LE PROCESSUS DE L’AMENAGEMENT DU TERRITOIRE,

LE MONDE MUNICIPAL NE S’EN EST PAS TENU (EN TOUT CAS POUR UNE MAJORITE




pE M.R.C.). AuUx MODALITES D’INFORMATIONS ET DE CONSULTATIONS PREVUES
DANS LA Lol 125 mals S'EST ADJOINTE LA PARTICIPATION DE NOMBREUX
GROUPES ET ASSOCIATIONS., VIA DES COMITES SECTORIELS. DANS LA FORMULA-

TION MEME DES PROBLEMATIQUES D’AMENAGEMENT ET DE DEVELOPPEMENT.

LE GOUVERNEMENT DOIT SUIVRE CE MOUVEMENT DANS LA RECONNAISSANCE
DES PREMIERES REGIONS D’APPARTENANCE QUE SONT LES M.R.C.: MEME sI
LA REGION ADMINISTRATIVE CONTINUE D’EXISTER POUR FINS DE GESTION
GOUVERNEMENTALE. LA PROGRAMMATION DES MINISTERES SECTORIELS DOIT
ETRE EFFECTUEE EN FONCTION D’UNE INTERACTION ENTRE LES M.R.C. ET
LES MINISTERES,

Nous SOMMES D’ACCORD LORSQUE LE GOUVERNEMENT AFFIRME QUE:

“ EN FAIT, AMENAGER C’'EST FOURNIR UN CADRE DE DEVELOPPEMENT DE SA
COLLECTIVITE: IL N'Y A PAS D'AMENAGEMENT SANS DEVELOPPEMENT. NON

PLUS DE DEVELOPPEMENT HARMONIEUX REPONDANT AUX ASPIRATIONS D’UNE

COMMUNAUTE SANS AMEGANEMENT”, 3)

AINSI, PAR LA LOI DE L'AMENAGEMENT ET L'URBANISME, LE GOUVERNEMENT
A EXPRIME DU MOINS LE CROYIONS-NOUS A L'EPOQUE UNE VOLONTE FERME
ET NON EQUIVOQUE DE TRANSMETTRE LA RESPONSABILITE DE PLANIFIER L‘AME-
NAGEMENT AUX MUNICIPALITES REGIONALES DE COMTE. CECI NE PEUT SE
FAIRE SANS ACCORDER A CES MEMES MUNICIPALITES, “LE CONTROLE DE L’IN-
TERVENTION” LORSQU’IL S'AGIT DE DEVELOPPEMENT.,

(3) Le cHoix DES REGIONS. PAGE 65, 66.




IL A AFFIRME MAINTES FOIS QU'IL CONSIDERAIT L'ACTE D'AMEGANEMENT
COMME UNE RESPONSARILITE POLITIQUE PARCE QU'AMENAGER. C'EST FAIRE

DES CHOIX QUI LIENT TOUTE LA COLLECTIVITE,

L‘AMENAGEMENT ETANT POUR NOUS INDISSOCIABLE DU “DEVELOPPEMENT” IL
NOUS SEMBLE TOUT A FAIT INCONSEQUENT DE PERMETTRE A UNE STRUCTURE
AUTRE QUE LES M.R.C. D'IDENTIFIER LES OBJECTIFS, SOUS-OBJECTIFS,
PRIORITES ET PROJETS POUR UNE REGION ALORS QUE CES DERNIERES DEVRONT

LE FAIRE LORS DE L'ELABORATION DE LEUR SCHEMA D’AMENAGEMENT RESPECTIF,

CONSIDERANT DE PLUS QUE NOUS NOUS TROUVONS DE TOUTE EVIDENCE DANS
UNE PERIODE ECONOMIQUE OU LES RESSOURCES FINANCIERES SONT LIMITEES
ET OU LES PROJECTIONS ECONOMIQUES A COURT ET A MOYEN TERME N’INDIQUENT
PAS QUE NOUS RETROUVERONS LA PROSPERITE DES ANNEES 1960, 1L FauT
ABSOLUMENT ENTREVOIR L'ALLOCATION DES RESSOURCES NON PLUS DANS LE
SENS D'UNE DISTRIBUTION GENERALE MAIS BIEN COMME CELLE D’UN

“ARBITRAGE”, OR, QUI DIT ARBITRAGE DES RESSOURCES DIT “RESPONSABILITE”
POLITIQUE.

Nous Nous REFERONS. EN CE SENS. AU DOCUMENT “AMENAGER L‘AVENIR”,

OU L'ON PARLE TRES SOUVENT DE RATIONALISATION DE CONSOL IDATION ET

DE MISE EN COMMUN DES DEVELOPPEMENTS INTEGRES ET DE REGULATION,




EN CE SENS, AUJOURD’HUI "AMENAGER” sIGNIFIE BEAUCOUP PLUS “MENAGER”,

S1 NOUS POUVIONS DANS UNE PERIODE DE CROISSANCE ECONOMIQUE LAISSER
AU LIBRE FORCE DU MARCHE LE SOIN DE STRUCTURER L'ESPACE, IL EN EST
MOINS CERTAIN EN PERIODE DE CRISE ECONOMIQUE. C’EST EN TENANT COMPTE
DE NOS MOYENS FINANCIERS QU’IL FAUT MENAGER L’'ESPACE ET LES RESSOURCES

QUI Y SONT AFFECTES,

LE DEVELOPPEMENT REGIONAL DOIT DONC REPOSER SUR UN ENTREPRENEUR —
SHIP ECONOMIQUE, SOCIAL, CULTUREL., FORT. DEVELOPPER, C'EST AVANT

TOUT ENTREPRENDRE ENSENBLE.

A NOTRE AVIS., SEULE LA MUNICIPALITE PEUT DEVENIR LA CHEVILLE OUVRIERE
DU DEVELOPPEMENT,

Nous PENSONS D’AILLEURS QUE LA REALISATION DES SCHEMAS D’AMENAGEMENT

VA CONTRIBUER A RENFORCIR LE SENTIMENT D’APPARTENANCE DES COMMUNAUTES .,

LA PROPOSITION DU GOUVERNEMENT D’HARMONISER LES TERRITOIRES DE

CETAINS INTERVENANTS A CELUI DE LEUR MUNICIPALITE REGIONALE DE COMTE
RESPECTIVE EST NECESSAIRE,

QUE SE SOIT AU NIVEAU DES COMMISSIONS SCOLAIRES. DES CLSC, DES SER-

VICES DE BASE DE CERTAINS MINISTERES SECTORIELS. DES TERRITOIRES
COMMUNS VONT SUSCITER DES ECHANGES AFIN QUE LEURS ORIENTATIONS SOIENT




INCLUSES DANS LE SCHEMA D'AMENAGEMENT,

CEPENDANT, LE RYTHME D’AJUSTEMENT DESDITES LIMITES TERRITORIALES
NE DOIT PAS SE FAIRE D'UNE FACON RAPIDE ET INCONSIDEREE METTANT
EN DANGER L'EQUILIBRE ENCORE INSTABLE DE LA NOUVELLE INSTITUTION
Qu'est LA M.R.C. Nous CROYONS QUE CES AJUSTEMENTS DEVRAIENT ETRE
PROGRESSIFS AU FUR ET A MESURE OU NOS POPULATIONS EN COMPRENDRONS
LES AVANTAGES. D’ICI QUELQUES ANNEES. SE SONT LES CITOYENS QUI EN

FERONT EUX-MEMES LA DEMANDE,




LOBJECTIF A POURSUIVRE EN SE CONCERTANT EST DE CREER UNE BASE SOLIDE

FONDEE SUR L‘APPARTENANCE A UN MILIEU.

IL FAUT QUE L'ON REMETTE EN CAUSE TOUTE LA CONFUSION DES STRUCTURES
ACTUELLES ET QU'ON REDONNE AUX CITOYENS LA POSSIBILITE DE VRAIMENT
PRENDRE EN CHARGE LEURS AFFAIRES COMMUNES ET QU'ON LEUR DONNE LE
Go0T D’APPARTENIR A UN MILIEU, A S'Y REFERER, A S'Y SENTIR COMME

PROPRIETAIRE,

IL Y A A PEINE TROIS ANS QUE LES MUNICIPALITES REGIONALES DE COMTE
SONT EN PLACE AU QUEBEC. DE PAR LE CARACTERE GOLBAL DE LEUR MANDAT,
ELLES SONT DE PLUS EN PLUS PERCUES PAR LE MILIEU COMME UN VERITABLE
INSTRUMENT DE DEVELOPPEMENT. IL Y A TROIS ANS DONC, ON NOUS DEMANDAIT
DE FAIRE NOTRE CHOIX DES REGIONS. L’EXERCICE. BIEN QUE DIFFICILE
AU DEBUT EST AUJOURD'HUI CONSIDERE COMME UN ACQUIS.

C'EST POUR PREPARER CET ACQUIS, LE CONCRETISER., L'EXPERIMENTER QUE
LE MONDE MUNICIPAL VEUT QUE L‘ON RESPECTE UN CERTAIN RYTHME QUI
A LUl SEUL EST LA SOURCE DU SUCCES. IL Y A A PEINE DEUX ANS ETAIT

LANCEE L'IDEE DE TENIR EN REGION DES SOMMETS ECONOMIQUES. QUELQUES

REGIONS ONT TENU UN TEL EXERCICE. VOILA QUE L’'ON S’APPRETE A METTRE

EN PLACE DE FACON FORMELLE DANS TOUTES LES REGIONS UN CONSEIL QUI
systématiserait CETTE ACTION DE CONCERTATION.




TANT QUE CES CONSEILS REGIONAUX FONT DE LA CONCERTATION, NOUS SERIONS
BIEN MAL VENUS DE NOUS Y OPPOSER, PAR CONTRE, LORSQUE CES COMITES
REGIONAUX DE CONCERTATION DEVIENNENT INTERVENTIONNISTES, IL NOUS
APPARTIENT DE FAIRE PREUVE DE PRUDENCE. CES ORGANISMES SONT CONSTITUES
MAJORITAIREMENT DE GENS QUI NE SONT PAS ELUS NI CHOISIS EN FONCTION
DE CRITERE OBJECTIF PAR UNE POPULATION, CES GENS PEUVENT, PAR LE
POIDS DE LEUR MAJORITE, PRENDRE DES DECISIONS VENANT EN CONTRA-
DICTION AVEC D’'AUTRES DECISIONS PRISES AU Niveau DE LA M.R.C. ou
DU CONSEIL LOCAL ET CE. EN FONCTION DE L’AMENAGEMENT. LE POTENTIEL

"CONFLIT” EST EFFARENT,

LA DEMARCHE ENTREPRISE PAR L'U.M.R.C.Q. VISE A CONCRETISER DES RELA-
TIONS PLUS HORIZONTALES ENTRE LES ACTEURS ET LES PORTE-PAROLES POLI-
TIQUES. CETTE RELATION S’'INSCRIRA DE PLUS EN PLUS DANS LES PROCHAINES
ANNEES VIA LES M.R.C. IL Y A TROIS ANS, ON NOUS DISAIT QU’IL FALLAIT
LIER TOUS CES INTERVENANTS DANS UN MEME EXERCICE: CELUI DE L'AMENA-
GEMENT AFIN QUE CESSE LES CHOIX ANARCHIQUES DE DEVELOPPEMENT FAIT

PRECEDEMMENT. IL S’AGIT D'UN DEFI EXIGEANT MAIS COMBIEN VALORISANT
POUR LE MONDE MUNICIPAL,

IL NE PEUT Y AVOIR DE CONCERTATION OBLIGATOIRE: EN L'ESSENCE MEME.

ELLE EST VOLONTAIRE, C'EST A PARTIR D'UNE MEME. PROBLEMATIQUE, AUTOUR

D'UN PROJET COMMUN, QUE LES ACTEURS CONCERNES S'ASSOIENT A UNE MEME

TABLE,




L’UM.R.C.Q. CONSIDERE QUE C'EST LA PRINCIPALE AVENUE A PRENDRE
POUR QUE LE DEVELOPPEMENT SOIT DYNAMIQUE ET HARMONIEUX, IL FAUT
IMAGINER DE CONCERT AVEC LES CITOYENS ET LES ORGANISMES DU MILIEU
DES SOLUTIONS ORIGINALES ALLIANT: DEVELOPPEMENT GOLBAL, PARTICIPA-
TION. PRISE EN CHARGE DES COMMUNAUTES DE BASE POUR ELLES-MEMES.

Ce DEF1 EST GRAND., CE N’EST QU'EN S'APPUYANT SUR UNE VERITABLE RELA-
TION ENTRE LES TERRITOIRES VECUS. LA POPULATION ET LEURS ELUS POLITI-
QUES QUE NOUS POURRONS ETABLIR UN VERITABLE DEVELOPPEMENT DYNAMIQUE,
ALLIER L'ORIGINALITE ET LES DIVERSITES QUI FACONNENT LE QUEBEC EXIGENT
QUE LE GOUVERNEMENT RESPECTE LES MUNICIPALITES ET LES RECONNAISSENT

COMME DE VERITABLES ACTEURS DE DEVELOPPEMENT,

En ce sens, L'U.M.R.C.Q. CONSIDERE QUE LE DEVELOPPEMENT EST INDISSO-
CIABLE DE L'AMENAGEMENT,

LES MUNICIPALITES VIA LES M.R.C. SONT RESPONSABLES DE LA REALISATION
DES SCHEMAS D'AMENAGEMENT, VERITABLES INSTRUMENTS POUR INPRIMER
LA CONCERTATION DANS LA REALITE QUOTIDIENNE DES CITOYENS. DANS LA

DEFINITION DE LEURS BESOINS ET DANS L’'IDENTIFICATION DES PRIORITES
DE DEVELOPPEMENT,

LE DEVELOPPEMENT EST UNE RESPONSABILITE POLITIQUE DANS LE SENS OU

IL EXIGE UN ARBITRAGE DES RESSOURCES AFFECTEES DANS LE MILIEU.




EnFIN, Pour L'U.M.R.C.Q.. UNE POLITIQUE DE DEVELOPPEMENT REGIONAL
VERITABLEMENT BASEE SUR LES DYNAMISMES LOCAUX IMPLIQUE LA CONCERTATION
QUI EMERGE DES MUNCIIPALITES ET QUE TOUTE POLITIQUE DE CONCERTATION
AU NIVEAU REGIONAL DOIT S'INSCRIRE DANS LE PROLONGEMENT LOGIQUE
DE LA LOI SUR L'AMENAGEMENT ET L'URBANISME ET DES PRINCIPES QUI
EN CONSTITUENT L’ESSENCE,

LES SCHEMAS D’AMENAGEMENT DONT LA REALISATION EN EST EN COURS. DOIVENT

ETRE RECONNUS COMME INSTRUMENTS PREVILEGIES DE CONCERTATION.

ET FINALEMENT, LES MUNICIPALITES DU QUEBEC DOIVENT ETRE RECONNUES
COMME ETANT LA CHEVILLE OUVRIERE DU DEVELOPPEMENT REGIONAL ET QUE
TOUTE TENTATIVE D’IMPLANTER UNE STRUCTURE POLITIQUEMENT ILLEGITIME
PARALLELE A ELLES EST TOTALEMENT INACCEPTABLE,

AINSI, A LA LUMIERE DE COMPETENCE VRAIMENT PARTAGEE, DES MOYENS

A LA DISPOSITION DES REGIONS POURRAIENT DES LORS S'ENGAGER UNE VER]-
TABLE CONCERTATION ORCHESTREE A PARTIR DES OYNAMISMES MEMES DE LA
BASE,
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L'objectif essentiel de cet article est de faire voir le rdle de la
méthodologie d'analyse dans la détermination des disparités et par voie de
congéquences sur la fagon de les combattrs. Les données utilisées sont celles

du recensement de 1981 de Statistique Canada.

C'est un fait acquis pour tous qu'il existe d'importantes disparités 2
1'intérieur de la société canadienne et québécoise. Il est aussi admis par
tous les gouvernements qui se succeddent que des mesures s'imposent pour
essayer d'atténuer les disparités. Diverses orientations politiques viennent
périodiquement matérialiser la volonté d'intervenir et de nombreuses inter-
ventions précises peuvent étre identifiées. Des centaines de millicns de
dollars sont dépensés chaque année a titre d'aide au développement régional ou
encore pour réduire les disparités. (a fait déja plus de vingt ans qu'on
applique au Québec et & différents endroits du Canada des programmes précis
d'aide au développement. Malgré tout cela les disparités persistent, des
régions éprouvent toujours beaucoup de difficultés économiques et des locali-
tés continuent 3 perdre leurs effectifs humains. Parmi les nombreuses raisons
pouvant expliquer cela, il en est une qui est rarement abordée et qui pourtant
peut dans certaines circonstances étre la plus importante. Il s'agit de la
définition précise des concepts, et du choix approprié des méthodologies
d'analyse. Des définitions ambigues comme des méthodologies inadéquates
peuvent conduire & des interprétations érronées des faits et & des actions

plus ou moins efficaces.

Malgré 1'abondante littérature concernant les disparités et les non moins
abondantes interventions de toute nature pour tenter de les atténuer, il
existe beaucoup de confusion dans la signification des concepts entourant
cette question. Méme si la lutte aux disparités est une préoccupation de base
il est rarement fait référence & une telle expression. On parle plutdt de
lutte & la pauvreté, de développement régional, d'aménagement régional, ou
d'aménagement du territoire. Pour beaucoup, développement régional et aména-
gement du territoire sont méme synonymes. Quant au développement régional
comme tel, il y a bien des fagons de le concevoir. A la limite on peut lui
faire signifier exactement le contraire de lutte aux disparités. Des program-

mes efficaces de développement régional favorisant d'une fagon évidente la




i
croissance économique peuvent entrainer un élargissement des disparités

spatiales.

Les actions entreprises par toutes les catégories de décideurs sont
fonction de leur appréciation du contexte d'intervention, des réalisations 3
entreprendre et des probldmes a solutionner. Or, aprés une période de 20 ans
de débats intenses, de réformes, de programmations et d'interventions dans le
champs des disparités, il semble pertinent de se demander si 1'on Ffait
toujours la lecture la plus adéquate des situations existantes et si en raison
de glissements sémantiques, on en arrive pas fréquemment a faire des transpo-
sition innappropriées dans le choix des moyens pour régler des problémes
précis, A titre d'exemple pour illustrer cette derni2re interrogation, on
peut mentionner les nouvelles lois québécoises sur 1'aménagement et 1'urbanis-
me et la protection du territoire agricole, considérées & tort par différents
organismes comme les principaux outils de développement devant favoriser la
revitalisation économique de certaines régions. On attribue ainsi & ces lois
des objectifs différents de ceux inscrits dans leur préambule. Par leur champ
d'application, ces lois ont des incidences sur le développement socio-économi-
que. Mais ces dernidres peuvent étre aussi bien négatives que positives
dépendant du lieu et du contexte d'intervention. La rationalisation qu'elles
sont susceptibles d'apporter dans la perspective québécoise, peut tres bien
s'exercer au détriment de certains espaces olu la population mise sur ces
lois. En bloquant la consolidation du tissu de peuplement ou en paralysant
des formes d'utilisation du sol porteuses de développement, elles peuvent

contribuer davantage & accroitre les disparités qu'a les réduire.

La confusion dans les concepts et la difficulté 3 identifier les outils
appropriés se font d'abord sentir au niveau des discours, puis dans le proces-

sus décisionnel et finalement au niveau de l'intervention.

Avant d'en arriver au stade des interventions les décideurs doivent
posséder un portrait le plus exact possible des situations. C'est ici qu'in-
tervient de fagon plus précise toute la dimension méthodologique dans 1'iden-
tification des disparités. Se pose tout d'abord le choix des indicateurs. Les

trois indicateurs classiques que sont le revenu per capita, 1'évolution démo-




graphique et le taux de ch®mage sont en fait des variables qui créent toutes

sortes de prbblémes pouvant entrainer des marges d'erreur assez considéra-
bles. Les variables disponibles ne sont jamais précises, sont presque
toujours déphasées et n'expriment qu'une partie de la réalité. Méme en agré-
geant un grand rombre de variables dans des indices trés sophistiqués on ne
réussit jamais A représenter les situations telles qu'elles existent concréte-
ment. On sait aussi qu'il existe une discordance entre les disparités écono-
miques telles que traduites par les indicateurs classiques et les disparités

gociales.

Mais le choix des variables n'est qu'une dimension du probléme, la fagon
de les analyser en est une autre. Ici entrent en ligne de compte les échelles
d'analyse et le choix des méthodes. En modifiant 1'une et 1'autre on peut
faire varier de fagon considérable l'ordre des disparités. Par exemple, au
Québec les disparités de revenus des familles économiques, calculées sur la
base des divisions de recensement, sont de l'ordre de $12,000 en 1980 alors

qu'elles atteignent $71,000 sur la base des subdivisions.

Bien souvent l'analyste est guidé dans le choix de ses bases d'analyse
par les formes d'aggrégation des statistiques disponibles. Au Québec les
régions administratives servent depuis longtemps d'unités de mesure. C'est &
travers ce cadrage que nombre d'analystes et d'administrateurs se forment leur
vigsion de la réalité québécoise et de sa diversité régionale. Mais il y a
lieu de se demander jusqu'ad quel point cette vision est juste. Il faut aussi
se demander si les images acquises des régions, ou autrement dit la perception
ne conditionnent pas l'analyste dans la sélection de ses indicateurs et leur

interprétation.

A 1'aide de la représentation cartographique, on a procédé i des essaies
d'identification des disparités de revenu au Canada et particuligérement au
Québec, en modifiant les méthodes d'analyse. Chaque méthode apparait en soi
valable, mais chacune fournit des résultats différents. Chaque méthode
résulte de choix conformes aux procédés classiques de mesure mais étant néan-
moins totalement arbitraires. La variable retenue est le revenu moyen des

familles économiques de Statistique Canada pour 1980.




CANADA

Revenu moyen des familles
économiques en 1980,
provinces et territoires

~ Classes de revenu

B $29.000 & $32,000
$26,000 & $28,999
$23,000 & $25,999
£ moins de $23,000

Produit pour la Division des études sociales et économiques, Source: Recensement du Canada, 1981.
par la Sous~divisier: de la géocartographie, Statistique Canada, 1985.




Carte 2

Revenu moyen des familles économiques en 1980
Q’.e par division de recensement

Note: Données non disponibles pour le Yukon
et les Territoires du Nord—Quest,
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B 419,170 & $24,646 |

'$13,693 & $19,169 |

1$30,124 & $35,509
B $27.385 & $30,123
'$24,647 & $27,384 |

.....

.....

Revenu

_$13,692 et moins |

Produit pour la Division des études sociales et économiques,
par la_Sous—division de la W Stotistique Canada, 1985.
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Carte 3

CANADA

Note: Données non disponibles pour le Yukon
et les Territoires du Nord—Ouest.

L

Coéfficients de variation des revenus
moyens locaux des familles économiques
par division de recensement en 1980.
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Coéfficients

Bl o e st
B 4 a5
| 304

b >21'a 3
>11 4 21

11 et moins
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Une mesure effectuée en considérant le revenu moyen calculé sur la base
des dix provinces canadiennes et des deux territoires permet d'établir un
premier niveau de disparités (ref. carte 1). Les quatre provinces de
1'Atlantique appartiennent & la catégorie la plus basse de revenus, les deux
provinces des Prairies, le Manitoba et la Saskatchewan avec le Québec forment
la catégorie suivante, 1'Ontario et les Territoires du Nord-Ouest se situent
au troisidme rang et les deux provinces de l'ouest et le Yukon forment la

catégorie la plus riche.

En effectuant une deuxidme représentation graphique sur la base des
divisions de recensement la situation devient beaucoup plus nuancée, mais
1'image produite ne correspond pas tout 4 fait au schéma habituel (ref. carte
2), Il y a des divisions & revenu relativement bas dans les provinces les
plus riches, mais ce qui surprend le plus c'est une trés grande extension des
territoires & bas revenus au Québec. Considéré dans la perspective canadienne
ce n'est plus seulement 1'Est du Québec et les autres régions périphériques de
la province qui affichent de bas revenus mais la quasi totalité du territoire
québécois. Exception faite de la plaine de Montréal, de la région de Québec
et du secteur Aylmer-Hull, le territoire québécois se situe dans le méme
niveau de disparités que la majeure partie des Maritimes, du Manitoba et 1l'est

de la Saskatchewan.

Les grandes zones homogdnes dégagées par cette analyse faite & un niveau
de désagrégaticn plus grand que celui utilisé habituellement ne sont encore
que des abstractions de la réalité. Le calcul des coefficients de variation
des revenus moyen locaux & 1'intérieur de chaque division révele une grande
hétérogénéité & 1'intérieur de ce qui apparaissait relativement homogeéne
(ref. carte 3). Cette hétérogénéité a d'ailleurs tendance & s'accentuer d'est
en ouest, ce qui veut dire que les différences de revenus entre localités sont
d'autant plus grandes que les revenus de la province sont élevés. Donc plus
les provinces sont riches plus les disparités infraprovinciales sont grandes.

Cela est conforme avec l'idée que la croissance engendre les disparités.

La variabilité infradivision a suggéré un autre mode de découpage

régional dans le but d'en arriver & une représentation plus précise des zones
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homogenes de revenus. Une analyse a donc été effectuée sur la base des sub-

divisions de recensement. Nous avons catégorisé les subdivisions dans les
mémes classes de revenus que précédemment, puis nous avons formé des zones
avec des regroupements d'au moins quatre localités contigues disposant du méme
niveau de revenu. A certains endroits on a pu ainsi établir de vastes zones
homogénes alors qu'ailleurs 1'impossibilité de rassembler un minimum de quatre
localités contigues a conduit & établir de vastes zones hétérogénes. La carte
ainsi produite (ref. carte 4) est trés différente de la précédente. Les zones
homogénes sont en général beaucoup plus petites et le découpage est beaucoup
plus contrasté. Il correspond mieux & 1'image attendue mais en révélant quand
méme certaines surprises. Conformément & la carte des ccefficients de varia-
tion 1'hétérogénéité est plus forte dans 1'Ouest que dans 1'Est. En Alberta
et Colombie-Britannique la situation est telle que la majeure partie de
1'espace habité peut &tre considérée comme une vaste zone hétérogene. Beau-
coup d'hétérogénéité se manifeste aussi autour des grandes villes. On vy
constate notamment qu'il n'y a pas de diminution isoforme des revenus & partir
du centre comme le suggére le modele de la polarisation. Il existe beaucoup
d'assymétrie dans la forme des diverses zones et plusieurs zones a revenu
élevé se trouvent compldtement enclavées dans des zones & revenus plus
faibles.

Au Québec la vaste zone & faible revenu qui avec la méthode précédente
recouvrait la plus grande partie de 1'espace habité, est disséquée en deux
catégories de zones distinctes. Il y a méme une relation qui se dégage entre
les niveaux de revenus et la topographie. Il existe toujours une vaste zone &
bas revenu dans l'est de la province recouvrant 1l'essentiel de la zone appala-
chienne et g'étendant de Gaspé & la Beauce. Il y a cependant contrairement &
la carte précédente une étroite bande & revenu plus élevé qui longe la majeure
partie du littoral de la Baie des Chaleurs et du St. Laurent. Par contre
d'importantes enclaves 3 trés bas revenus se dessinent dans les Cantons de
1'Est. Le littoral de Bas St. Laurent se retrouve dans la méme catégorie que
la Mauricie, les Bois Francs,le Saguenay Lac St. Jean et une bonne partie des

Cantons de 1'Est et de 1'Abitibi-Témiscamingue.
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Ce portrait des disparités differe de celui obtenu avec les régiéns
administratives. Dans ce dernier cas le poids des agglomérations urbaines de
Québec, Trois-Rividres et Sherbrooke amenait les espaces ruraux de leur région
administrative respective dans des classes économiques supérieures a ce
qu'elles sont en réalité. La méthode utilisée conduit en fait & morceller
chagque zone administrative en plusieurs sous zones. Le morcellement serait
sans doute plus grand si les diverses zones avaient été établies en fonction
du revenu provincial plutét que du revenu moyen canadien. Cette dernidre
considération améne une question importante, pour laquelle il n'existe pas 2
notre avis de réponse définitive. Quel degré d'hétérogénéité peut-on accepter
a 1l'intérieur d'une zone dite homogéne? Dans le cas présent cela veut dire
quel est le meilleur intervalle de revenu pour déterminer chaque classe? Le
choix a été fait ici de fagon & ne pas dépasser six classes. Néanmoins les
seuils retenus sont arbitraires, et tout changement de seuil aménerait inévi-

tablement une modification des zones.

Un autre découpage a été fait pour le Québec en considérant la moyenne de
revenu de chaque division par rapport 3 la moyenne québécoise. Se manifeste
ainsi une plus grande différenciation entre les diverses parties de la provin-
ce. L'Est du Québec apparait toujours comme une région a faible revenu, mais
naturellement les différences entre littoral et arridre pays disparaissent.
Par contre la dichotomie urbain rural se manifeste davantage. Il y a contras-
te entre les agglomérations urbaines et les espaces & plus forte dominance

rurale qui les prolonge (ref. carte 5).

Pour vérifier la validité de ce découpage, nous avons tenté de voir,
toujours par procédé cartographique s'il correspondait & des découpages appa-
rentés pour un certain nombre de variables exercant des liens assez forts avec
le revenu. Ont ainsi été cartographié, 1'évolution démographique, les taux
d'activité et les activités économiques (voir cartes en annexes). Un examen
sommaire révéle que les correspondances ne sont pas faciles & faire. La zona-
tion de chaque variable semble étre indépendante de la variable revenu. Les
corrélations statistiques entre variables sont d'ailleurs & une exception prés
plutét faibles. Des liens apparaissent avec 1'évolution de population et le

taux d'activité, seulement dans une partie de la province.




QUEBEC

Indice économique, 1980
par division de recensement
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Un essaie d'intégration de toutes les variables dans un indice synthéti-
que ne fournit pas non plus de résultats conformes & ceux produits avec les
découpages usuels sur la base des régions administratives. Dans cet indice le
facteur de pondération de chaque variable a été établi par rapport & son coef-
ficient de corrélation avec le revenu moyen. C'est un systtme de pondération
parmi bien d'autres possibilités. Les résultats produits sont différents de
tout ce qui a été obtenu précédemment. Mais seule une vérification terrain
permettrait d'apprécier la valeur d'une telle classification. Elle ne corres-

pond qu'en partie aux zonations habituelles (ref. carte 6).

Tous les découpages précédents visaient & fournir un portrait des dispa-
rités. Mais une fois ce dernier établi d'une fagon acceptable il reste 3
déterminer quel degré de disparité peut-&tre considéré comme innaceptable et
requérant des interventions gouvernementales. En d'autres termes, quel est le
degré de disparité qui correspond & de la marginalité économique ou encore &
de la pauvreté., Malgré toutes les études et discussions sur le sujet il
g'agit ici d'un autre domaine olu le relatif, 1'approximatif et 1'indétermina-
tion occuppent une grande place. I1 faut d'abord déterminer ce que 1'on

considére pauvre ou marginal.

Pour établir un seuil de marginalité(1) nous nous sommes inspiré du
seuil de bas revenu de Statistique Canada. Ce seuil tient compte de la taille
démographique et du nombre de personnes par famille. Pour éviter d'avoir un
seuil stratifié, j'ai retenu comme valeur moyenne le chiffre attribué & une
famille de quatre personnes vivant dans une petite région urbaine. Cela donne
un seuil de $10,833 correspondant & 39.5% du revenu total moyen de la famille
économique canadienne. C'est un chiffre tres conservateur, inférieur & celui
du Conseil canadien de développement social qui est fixé & 50% du revenu
familial moyen au Canada. Pour l'ensemble du pays 15.6% de toutes les famil-

les économiques avaient en 1980 un revenu inférieur & $10,833.

La proportion de familles & bas revenus dans une localité influe forcé-

ment sur son revenu moyen. On note par exemple pour le Québec qu'il y a en

(1) Marginalité a ici une valeur relative et doit &tre comprise uniquement en
terme de bas revenu, et sans connotation d'ordre culturel, social ou
géographique. Le terme bas revenu doit ére interprété différemment du
seuil de bas revenu de Statistique Canada.
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moyenne 33% des familles économiques considérées comme ayant de bas revenus
dans les localités dont le revenu est inférieur & 70% de la moyenne nationale
alors qu'il n'y en a plus que 17% pour les localités dont le revenu oscille

entre 70 et 130% de cette moyenne.

Pour fins d'analyse nous consid&rons comme marginales,K les localités dont
le revenu familial moyen est inférieur & 70% de la moyenne nationale. Il y a
au Québec 526 localités regroupant 358,158 perscnnes qui appartiennent & cette
catégorie. Il s'agit bien entendu d'une situation économique relative qui
mériterait d'étre précisée davantage. Ce sont pour la plupart des localités
dont 1'évolution démographique est négative ou trés faiblement positive, dont
le taux de dépendance est élevé et avec un secteur primaire trés développé et
un tertiaire treés faible. Ce sont ces localités marginales qui composent les
zones & bas revenus établies avec les regroupements de subdivisions, dont il a

été question précédemment.

Nous avons tenté en utilisant ce seuil de marginalité d'identifier des
regroupements de divisions % bas revenus par une succession d'essaies carto-
graphiques et en nous référant aux zones & bas revenus établies avec les sub-
divisions. Encore ici en modifiant légdrement le pourcentage requis de famil-
les & bas revenus pour déterminer les divisions marginales, on change rapide-
ment la configuration des zones de marginalité. Un premier essaie avec un
pourcentage presqu'identique & celui des localités marginales soit 30% permet
d'identifier deux divisions marginales seulement au Québec, soit Matapédia et
Témiscouata (ref. carte 7). Un deuxitme essaie avec un seuil de 25% permet de
retenir 17 divisions dont quatre seulement dans 1'Est du Québec (ref. carte
8). Les zones marginales sont dispersées aux quatre coins de la province. On
retrouve trois divisions contigues en Gaspésie et cing autres plus & 1'ouest
toujours dans les Appalaches, ce sont Témiscouata, Kamouraska, Bellechasse,
Lislet et Montmagny. Il semble bien que ce seuil soit le plus approprié pour
fournir la représentation spatiale des disparités la plus conforme au modele
traditionnel. Mais 1l y a néanmoins d'importantes différences par rapport &
ce modele. Une partie de 1'Est du Québec se trouve exclue de zone de la
marginalité, mais en contre partie celle-ci a une extension vers 1l'ouest qui
est rarement signalée dans les travaux sur le sujet. De plus il y a de

grandes poches de marginalité 3 1'extérieur du Québec non périphérique.
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L'abaissement du seuil 3 20% agrandit la zone de marginalité a la quasi-

totalité du Québec habité (ref.carte 9). En demeurent exclus, la plaine de
Montréal, les Cantons de 1'Est, les Bois Ffrancs, la région de Québec et la
Céte Nord. Si on compare cette zone avec l'ensemble canadien, on constate que
le Québec est avec les Maritimes et le Manitoba et la Saskatchewan, une des
provinces ol la marginalité de revenu a la plus grande extension spatiale. Le
fait que les zones marginales soient trés restreintes ou inexistantes dans les
provinces les plus riches, indique que le seuil de 20% n'est pas encore trés

exagéré.

Une autre fagon de représenter les dispariltés a été de localiser les
divisions de recensement dont 20% et plus de la population dispose d'un revenu
inférieur B 70% de la moyenne nationale en 1980 (ref. carte 10). Les zones
qui se dégagent de cet essaie cartographique sont sensiblement les mémes qui
étaient apparues avec le seuil de 25%. C'est-a-dire quatre divisions de la
Gaspésie, quatres autres un peu plus 3 l'ouest dans les Appalaches et 14

autres dispersées dans 1'ensemble du territoire.

Tous ces essaies n'épuisent pas la liste des possibilités, mais contri-
buent & illustrer comment des situations bien connues, et constamment évoguées
peuvent &tre difficiles & transposer en concepts opérationels. Au début des
années 70 le choix des zones désignées par le MEER avait suscité beaucoup de
controverses. Il apparait clairement ici que ces controverses étaient inévi-

tables quelques soient les découpages.

Par ailleurs la nécessité d'identifier les espaces & marginalité économi-
que ne s'impose que s'il y a volonté explicite d'atténuer le prcbléme des
disparités territoriales et demeure toujours dépendante de 1'échelle d'inter-
vention retenue. Si la lutte aux disparités régionales est congue uniquement
par rapport aux dix provinces canadiennes, il n'y a plus nécessité de dégager
les disparités infraprovinciales. Il faut d'ailleurs toujours se souvenir que
1'expression développement régional ne veut pas nécessairement dire lutte aux

disparités.
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Les disparités spatiales ne sont qu'une Ffacette des inégalités socio-
économiques. Les disparités interpersonnelles sont tout aussi préoccupantes
et ne peuvent pas &tre complétement cernées par l'approche territoriale. Il y
a en fait des individus et organismes qui remettent sérieusement en cause la
nécessité de s'attaquer aux disparités spatiales a 1'intérieur de chaque
province. Un coup d'oeil sur certains chiffres montre qu'effectivement les
autorités politiques ont d'importants choix & faire. En référence aux seuils
de marginalité mentionnés plus haut, on constate qu'il y a plus de familles
a bas revenus dans la seule ville de Montréal que dans les 526 localités
marginales du Québec. Il y a en effet 54,815 familles a bas revenus a
Montréal et 30,036 dans 1'ensemble des localités dont le revenu est inférieur
3 70% de la moyenne nationale. Par ailleurs les détenteurs de bas revenus de
Montréal n'ont pas le méme degré d'accessibilité aux services que ceux des
localités marginales des régions périphériques. De la méme fagon la margina-
lité économique a l'extérieur de Montréal n'a pas les mémes incidences sur le
développement économique et social que celle des régions périphériques. Tout
ceci pour dire que la dimension territoriale ne peut pas étre négligée dans le

domaine des disparités.

Le probleme des disparités est en fait abordé avec des concepts et orien-
tations différentes dépendant du milieu géographique ou 1'on est. A Montréal
on va plutdét parler de pauvreté, de chdmage urbain et de problemes de loge-
ment. Dans les régions périphériques on parle de marginalité de sous dévelop-
pement , de dépeuplement et de chomage. Les problemes de logement y sont rare-
ment évoqués et la situation des pauvres est vue & travers l'ensemble de la
structure socio-économique. La situation des pauvres est méme souvent
reléguée au second plan par rapport aux faiblesses de 1'armature de services
et aux facteurs de développement ou de sous développement. :

Quand le probleme des disparités est abordé d'une fagon globale en tenant
compte de l'ensemble de la structure du peuplement d'une province ou du pays
on utilise alors des modeles réductionistes qui conduisent souvent & escamoter
d'importantes dimensions des problEmes. Il en est aussi du moddle de la

polarisation, ou de celui encore plus simple de la dichotomie centre-péri-




phérie. Ces modeles fournissent pour le Québec une vision des disparités
beaucoup trop simplifiée pour en faire la base de départ de programmes d'in-

tervention.

Malgré les nombreuses études faites sur la question des disparités il
s'agit toujours d'un domaine ou les concepts et méthodes d'analyse ont besoin
d'étre précisés. Les multiples lectures différentes que 1'on peut faire du
probleéme dépendant de la fagon de procéder et aussi des perceptions initiales
que 1'on a du sujet montre toute la difficulté qu'il y a & 1'enfermer dans un
cadre normatif et réglementaire précis. Les revendications des populations
soumises & différents programmes d'aménagement et de développement ne sont pas
étrangéres i ces difficultés. L'interprétation équivoque de certains concepts
et la difficulté d'appréhender adéguatement les véritables problémes contri-
buent bien souvent & orienter la portée et 1'ampleur des actions interven-

tionistes.

Les disparités sont aussi un phénoméne évolutif. Leur ampleur et leur
répartition spatiale est toujours changeante, et ce, qu'il y ait intervention
directe de 1'Etat ou pas. On sait 1'impact que peut avoir sur une ou l'autre
des régions périphériques du Québec 1'évolution des prix et de la demande pour

des produits comme l'or, le fer, le cuivre et le bois. Cette mobilité tem-

porelle d'un phénomdne est une raison de plus pour éviter les jugements

définitifs et les normes trop rigides.

La nature du phénoméne et les probleémes inhérents & sa définition comman-
dent donc beaucoup de prudence dans 1'établissement des normes, r&glements et
procédures ayant des incidences directes ou indirectes sur 1'aménagement et le
développement. Les lois québécoises sur 1'aménagement et 1'urbanisme et sur
la protection du territoire agricole contiennent de ces définitions aux réper-
cussions considérables sur certains facteurs de développement. I1 serait
dangereux de s'en prendre aux disparités par des normes et reéglements adminis-
tratifs. Il est plus important de connaitre 1'ampleur de 1'imprécision sur le

sujet que d'établir des catégories définitives.




Les multiples formes d'appréhension des disparités ont inévitablement ‘des
conséquences sur le choix des moyens pour les combattre. Entre les mesures de
péréquation du gouvernement Fédéral, et des incitatifs précis et régionalisés
de développement, il existe de nombreuses possibilités d'intervention. Mais

toutes ces interventions sont plus ou moins dépendantes du type d'interaction

que l'on établit entre disparités, croissance et développement régional, du

niveau de connaissance et de compréhension que l'on a des disparités et du
degré d'importance accordé aux diverses formes de disparités dans 1'évolution

socio-économique globale.
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Variation de la population
par division de recensement
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Plus de 16%
> 5% & 15%
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QUEBEC

Taux d'activité en 1980
par division de recensement

Taux
d'activité

B >40% a 45%
£ 1 >35% a 40%
1130% & 35%
moins de 30%

Source: Recensement du Conada, 1981.
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secteur agricole
par division de recensement
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Taux
d'emploi

>20% a 25%
>15% a 20%
>10% a 15%

5%.a 10%
moins de 5%

Source: Recensement du Canada, 1981.

Produit pour la Lﬁmsuo des é}udes sociales et économiques,
par lo Sous—division de la géocartographie, Statistique Canada, 1985.
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QUEBEC

Emploi dans le
secteur primaire
par division de recensement

25%

207%

15%

5% a 10%
moins de 5%

7
/ HEER

Source: Recensemernt du Canado, 1981.

Produit pour Iqlplv!;qoﬂ des études sociales et économiques,
par la Sous—division de la géocartographie, Statistique Conada, 1985.




Source: Recensement du Canada, 1381.
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QUEBEC

Emploi dans le
secteur secondaire
par division de recensement

Produit pour quvw:sic?des études sociales et économiques,
par la Sous—division de lo géocartographie, Statistique Conada, 1985.




-117- Annexe 6

QUEBEC

Emploi dans le
secteur tertiaire
par division de recensement

Taux
d'emploi

Source: Recensement du Canada, 1981.‘

Produit pour la Division des études sociales et économiques,
par la Sous—division de ta géocartographie, Statistique Canada, 1985.
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INTRODUCTION

Ce n'est qu'avec 1'arrivée des années '60 que le Québec entreprend
véritablenent de se doter d'une stratégie moderne de dé&veloppement
des régions. La création du Conseil d'orientation &conomique du
Québec (COEQ) en 1961 et du Bureau d'aménagement de 1'Est du Qué-
bec (BAEQ) en 1963 marque le début de cette nouvelle préoccupation
gouvernementale et sociétale. Dé&s lors, les pratiques et les struc-
tures reliées @ 1a planification et au développement des ré&gions ne
cesseront d'évoluer et de s'adapter @ mesure que la société québé-
coice elle-méme se transforme, 1la formule des sommets socio-&cono-
miques régionaux représentant le résultat le plus récent et le plus
achevé de ce processus complexe.

La pratique de 1'aménagement du territoire se veut par contre beau-
coup plus récente dans notre histoire. De fait, ce n'est qu'avec
1'adoption de la Loi sur 1'aménagement et 1'urbanisme en décembre
1979 que ce concept recevra véritablement ses lettres de noblesse.
Avec cette loi, rappelons-le, les futures MRC se voyaient confier

la responsabilité de préparer le schéma d'aménagement de leur terri-
toire.

I1 est encore trop tdt pour dresser un bilan réaliste des impacts
du r6le des MRC sur le développement des régions; il est prévisible
toutefois qu'ils seront considérables. En conséquence, nous nous
limiterons, dans le cadre de cette communication & cerner 1'évolu-

tion des pratiques du développement régional au Québec et d dégager
les tendances actuelles.

Cette communication comprendra deux volets:

-) un historique des pratiques ayant marqué le développement des
régions au Québec de 1960 & 1980;




- ) une analyse des sommets socio-&conomiques régionaux, dernier
outil de développement des régions dont le Québec s'est doté.

LES ANNEES 1960: LES PREMIERS PAS

A son arrivée au pouvoir en 1960, le gouvernement Lesage affichait
une ferme détermination d'intervenir de mani&re plus active dans la
vie économique et sociale du Québec. Au niveau des administrations
locales et régionales, cette croissance des activités de 1'Etat se
traduit par une centralisation accrue, cela étant particuli&rement
vrai dans les secteurs de 1'éducation, de la santé et du bien-&tre
social qui représentent environ 60% des dépenses gouvernementales.

Cette volonté gouvernementale d'impliquer davantage 1'Etat dans le
développement du Québec a aussi donné lieu @ une réforme considéra-
ble de 1'administration publique dominée, dans un premier temps, par
la création des ministeres suivants: Richesses naturelles (1961),
Affaires culturelles (1961), Tourisme, Chasse et Pé&che (1963), Edu-
cation (1964), Affaires intergouvernementales (1967), Institutions
financidres, Compagnies et Coopératives (1967), Immigration (1968),
Travail et Main-d'Oeuvre (1968), Fonction publique (1969), Communi-
cations (1969) et Affaires sociales (1970). Ce nombre grandissant
d'acteurs ne manquera pas de poser des probl&mes de coordination
lorsque viendra le moment de réaliser des projets régionaux de déve-
loppement; cela aura cependant le mérite de clarifier la nature des
interventions gouvernementales.

Malgré une nette tendance & la centralisation dans les secteurs des
services, les années 1960 donnent lieu & des efforts gouvernementaux
visant & renforcer les structures décentralisées (villes et commis-
sions scolaires) et & doter le Québec de structures régionales con-
séquentes. Parmi ces structures régionales,mentionnons la cré&ation




de dix régions administratives en 1966, chacune ayant sa métropole
et ses centres sous-régionaux. Aussi, dans chaque région sera créé
un Conseil &conomique régional dans le but d'établir une concerta-
tion entre 1'Etat, les autorités locales et les forces é&conomiques

(1)

locales en vue du développement régional*™’.

Au début, les expériences gouvernementales de concertation, ou plu-
to6t de consultation devrions-nous dire, avec des partenaires privés,
ont surtout porté sur des sujets globaux d'envergure nationale et
par la suite, sur des sujets sectoriels toujours de dimension québé-
coise (industrie, finance, agriculture). L'organisme responsable de
cette approche de consultation et de planification était le Conseil
économique du Québec créé en 1961 (COEQ)( ).

La premidre véritable expérience de développement régional au Québec
fut celle du Bureau d'aménagement de 1'Est du Québec (BAEQ) amorcée

en 1963. Maintes fois analysée depuis vingt ans, cette expérience est
souvent présentée comme le début de 1'approche moderne du développe-
ment des régions au Québec. Parmi ces particularités, i1 faut surtout
retenir les suivantes:

-) la conception de ce plan se réalisa & 1'extérieur de 1'appareil
gouvernemental;

une place majeure fut accordée & la participation des populations;
elle se réalisa, aprés une attente de deux ans, par le biais d'une

entente fédédale/provinciale. Ce délai occasionnera de sérieuses
difficultés pour les tenants de la participation.

(1) Gow, James Iain, “La modernisation et 1'administration publique™
in La modernisation politique du Québec, sous la direction de
Edmond Orban, Tes Editions Boréal Express, Sillery, 1976, p.167-168.

(2) Le COEQ fut remplacé par 1'0ffice de Planification et de Dévelop
pement des régions en 1968.




Malgré les difficultés de cette premidre opération régionale d'amé-
nagement et de développement au Québec, 1'expérience sera positive
et influencera considérablement les pratiques de développement des
années 1970.

CONCLUSION SUR LES ANNEES 1960

La jeunesse du couple planification-développement combinée & un ap-
pareil &tatique en pleine expansion et souvent en pleine définition

de ses modes d'interventions, donnent lieu, au cours des années 1960,
d plusieurs expérimentations de stratégies de développement régional
de la part des gouvernements, de 1'administration publique et des &1li-
tes régionales. De fait, lors de cette période, le Quéhec a souvent
revétu 1'allure d'un vaste laboratoire pour les tenants du développe-
ment planifié des régions. Les principaux éléments & dégager de cette
décennie par ailleurs extrémement riche et déterminante sur le plan de
la réflexion, sont:

-) une amorce de responsabilisation de 1'Etat en matigre de développe-
ment des régions;

1'apparition des premi&res consciences régionales en mati&re de
développement des régions;

-) la nécessité de la participation des populations au processus de
développement régional.

LES ANNEES 1970: LA PLANIFICATION ETATIQUE

2.1 Les missions
L'expérience du BAEQ favorise au début des années 1970, 1'émergence
d'une seconde génération de projets de développement ré&gional intégré,




celle des missions de développement régional. Entre 1969 et 1974,
le gouvernement créa des missions de développement pour quatre ré-
gions: le Saguenay - Lac Saint-Jean, 1'Abitibi - Témiscamingue,
1'Estrie et 1'Outaouais. D'autres territoires plus restreints eu-
rent aussi droit & ces exercices de planification (missions de Char-
levois et de la Yamaska).

Toutes ces expériences se caractérisent par quatre &léments fonda-
mentaux:

elles se déroulent & 1'intérieur de 1'appareil gouvernemental,
contrairement & 1'expérience du BAEQ;

le rOle de coordination joué par 1'0PDQ;

la recherche d'une participation de 1a population; cette parti-
cipation varia beaucoup d'une région d& 1'autre mais elle ne fut
Jamais aussi poussée que dans le Bas Saint-Laurent/Gaspésie;

la réalisation de ces missions via des ententes sectorielles
fédérales/provinciales, principalement dans les secteurs 1iés
aux richesses naturelles (agriculture, for8&t, mines, tourisme).

Pour chacune de ces missions, les interventions de 1'Etat dominent

la stratégie de développement global des régions concernées. Parti-
culidrement & 1'étape de la conception des plans, la formule des mis-
sions vient ajouter une approche bureaucratique & la démarche techno-
cratique des années 1960 en confiant & des fonctionnaires la responsa-

bilité d'identifier des objectifs de développement et de proposer des
modalités d'actions.(3)

Plusieurs legons tirées de ces opérations auront des incidences déter-
minantes sur les orientations futures du développement régional au Québec.

(3) Par exemple, le BAEQ &tait composé presqu'uniquement d'universitaires
et de professionnels provenant de différents milieux et secteurs d'ac-
tivité. Sur une soixantaine d'employés il n'y avait qu'un seul membre
de la fonction publique québécoise. Avec les missions, nous assistons
d un renversement radical de cette situation.




1'approche région par région échelonnée dans le temps comporte des
lacunes importantes. Elle ne permet pas de situer les régions par
rapport aux autres;

cette approche souffre de 1'abscence d'orientation générale de dé-
veloppement pour 1'ensemble des régions;

malgré ces lacunes, 1'approche de la planification permet de déga-
ger un portrait global des activités régionales, de les évaluer,

d'analyser les tendances, de faire des choix et d'orienter les
interventions;

la consultation de la population permet & des personnes de diffé-
rents secteurs de réfléchir ensemble & leur région et de promou-
voir ses intéréts. Sur ce sujet, force est de constater que les
intervenants régionaux sont de plus en plus organisés et cons-
cients de leurs intéréts et revendiquent d'autant une véritable
participation au processus d'aménagement et de développement de
leur territoire.

Parall&lement & ces constats de la part du gouvernement et & cette évo-
lution de la participation des régions & leur développement, 1'Etat
se donne des assises régionales réelles qui contribueront aussi au
renforcement des consciences régionales. A cet égard, 1a création

de 1'0PDQ en 1969 aura certes favorisé ce cheminement étatique. Dans
un premier temps, 1'0OPDQ aura contribué, avec des succ&s variables
mais non négligeables, & harmoniser les planifications sectorielles
des organismes gouvernementaux et & leur donner une assise régionale.
Ensuite, elle a assuré une meilleure coordination ministérielle en
région via les Conférences administratives régionales (CAR). Enfin,
par 1'entremise du Fonds de développement créé en 1975, 1'0PDQ favo-
risera directement 1a promotion et la réalisation de projets de déve-
loppement spécifiques aux régions.




De 1'expérience des missions se dégageront trois constats déterminants

dans 1'évolution des stratégies de développement régional:

- ) les missions ont favorisé un renforcement de 1a responsabili-
sation de 1'Etat;

- ) la participation du milieu devient de plus en plus structurée,
notamment par 1'entremise des Conseils régionaux de développement (CRD);

- ) & 1'extérieur des champs couverts par les ententes, i1 aura été
difficile de réaliser des projets, les intervenants hésitant &
s 'engager.

2.2 Les schémas régionaux

La troisidme génération des expériences de planification ré&gicnale du
développement fut celle des schémas régionaux. Ces schémas se dis-
tinguaient des missions de trois fagons:

- ) pour la premidre fois, toutes les régions du Québec étaient
étudiées en méme temps;

les Conseils régionaux de développement assumaient 1'entiére
responsabilité du processus de consultation;

la réalisation de ces schémas ne reposait sur aucune entente
spécifique. Les instruments financiers utilisés pour les réa-
liser furent les budgets réguliers de ministéres, le Fonds de
développement régional et les ententes auxiliaires.

Ces schémas marquent la derniére étape et la fin de 1'intervention
systématique de 1'Etat dans la préparation de schémas suivant la
procédure «profil, problématique, orientations et réalisationsy. En
confiant aux MRC 1a responsabilité de la préparation des schémas
d'aménagement, la Loi sur 1'aménagement et 1 'urbanisme (1979) modi-
fiera radicalement ce mod&le par lequel la planification du dévelop-
pement et 1'aménagement des territoires relevaient pour 1'essentiel




de responsabilités gouvernementales.(4) Sur le plan politique, la
généralisation de la formule des sommets socio-&conomiques régionaux
de 1980 & 1984, viendra compléter et confirmer cette tendance & con-
fier aux régions 1a responsabilité de Teur développement.

Par ailleurs, i1 faut insister sur le fait que tous les travaux de
planification régionale, en partant du BAEQ jusqu'aux schémas ré-

gionaux, n'ont jamais &té présentés au pouvoir politique (Assem-

blée nationale) afin d'obtenir le sceau officiel du gouvernement.

Cette situation explique entre autres le fait qu'il n'y ait jamais
eu de crédits spécifiques affectés & la réalisation des schémas, &
1'exception de celui du BAEQ.

2.3 Conclusion sur les années 1970

A la fin des années 1970, le Québec se retrouve dans la situation
suivante en ce qui a trait au développement des régions:

- ) 1'élaboration des problématiques et stratégies de développement
des régions rel@ve essentiellement de 1'appareil étatique;

- ) le processus de consultation est contrdlé par les CRD méme s'il
existe d'autres conseils régionaux consultatifs (culture, loisir,
environnement, etc.):

- ) il y a abscence de véritable pouvoir politique régional face a
1'Etat central.

LES SOMMETS SOCIO-ECONOMIQUES REGIONAUX

Depuis 1981, six régions cnt tenu des sommets socio-&conomiques: Mau-
ricie - Bois-Francs, Montréal, Lanaudiére, Saguenay - Lac Saint-Jean,

(4) Trudeau, André, “Les municipalités régionales de comté™, in
Correspondance municipale, p.252, novembre 1984, p.46




Québec et Estrie. Deux autres régions s'appré&tent d& tenir le leur
incessamment: Laurentides et Outaouais. Les autres régions de-
vraient embofter le pas d'ici peu.

La décision gouvernementale de novembre 1984 portant sur le suivi de
la consultation menée par le ministre Francois Gendron sur le document
“Le Choix des régions™, vient consacrer cette volonté de concertation
entre le gouvernement et les régions. La reconnaissance, 3 cette oc-
casion, de la formule des sommets socio-&conomiques régionaux comme
premier mécanisme de concertaticn régionale et de concertation gouver-
nement/régions entraine 1'adoption de trois mesures conséquentes:

1- 1la généralisation de la tenue de sommets socio-économiques 3
toutes les régions du Québec;

la reconnaissance des comités de suivi des sommets comme unique
table permanente de concertation régionale et 1'intégration pro-
gressive des conseils régionaux de développement & ces comités
de suivi;

la tenue de conférences annuelles régionales avec les comités
de suivi des sommets.

Fondée résolument sur les dynamismes du milieu, 1'instauration de
ces mécanismes permanents de concertation vient modifier considé-
rablement les rbles et responsabilités de 1'Etat et des divers in-
tervenants impliqués dans le développement des régions. Cette se-
conde partie traitera des sommets régionaux sous trois aspects:

les structures et le fonctionnement des sommets;

la nature des projeis (analyse des sommets de 1'Estrie et de
Mauricie/Bois-Francs;

une analyse quaiitative des sommets comme outil de dévelcppe-
ment des régions.




3.1 Structures et fonctionnement des sommets

Tous les sommets tenus jusqu'd@ présent ont reposé sur une structure
organisationnelle identique fondée sur quatre comités:

- Comité d'orientation

Le comité d'orientation auquel participent vingt-cinqg @ trente
personnes de la région (incluant le ou les ministres régionaux), est
responsable de 1'allure & donner au sommet et assure la liaison entre
le comité ministériel et le comité de gestion.

Le comité de gestion est responsable de «1'opérationnalisation» du
sommet. Les membres de ce comité sont les technocrates du sommet.
La majeure partie d'entre eux proviennent de la région.

- Comité ministériel

Présidé par le Ministre responsable du Développement régional, ce
comité regroupe &galement les ministres responsables de ministéres
sectoriels particuliérement importants pour la région concernée.

I1 assure 1a liaison entre le sommet et le Conseil des ministres et
se dissout aprés la tenue du sommet.

- Comité du suivi

Le comité du suivi a pour rdle de s'assurer que les engagements pris
lors des sommets seront respectés. Le financement de son fonctionne-
ment est assuré par 1'0PDQ.

Cette organisation d'un sommet recé&le deux changements majeurs par
rapport aux anciens exercices de planification en ce qu'elle confére
au milieu et & 1'Etat des structures précises d'intervention.




Le milieu régional intervient de maniére principale au niveau du
comité d'orientation. Ce comité assume 1'entiére responsabilité

du déroulement du sommet; i1 représente la pierre angulaire de
toutes les organisations de sommets. A 1'exception des trois sié-
ges réservés aux représentants gouvernementaux, tous les membres

de ce comité proviennent de la région. Dans le cadre des nouvelles
relations Etat-régions qu'institue chacun des sommets, ce comité se
veut le représentant politique de la région face au gouvernement.

A ce titre, le Comité d'orientation intervient au niveau du contenu
en supervisant les travaux du Comité de gestion et en entérinant
les propositions déposées au sommet.

La participation de la région se retrouve également au niveau du
Comité de gestion. En plus de la présence de fonctionnaires régio-
naux, on retrouve souvent des représentants de 1'Université et des
organismes publics. I1 s'ensuit que la région conserve la main-
mise du contenu des réflexions et de 1'organisation matérielle du
sommet.

Le déroulement des travaux préparatoires consiste en la tenue de
tables sectorielles et zonales (habituellement le territoire des
MRC). Ces tables permettent de dégager les projets que le milieu
entend soumettre au sommet et sur lesquels se prononcera le Comité
d'orientation. C'est & ce niveau que 1'on retrouve la participa-
tion la plus importante de la part de la population.

L'Etat intervient dans le processus principalement par le biais du
Comité ministériel. Composé exclusivement de ministres sectoriels
ou régionaux, ce comité assume une responsabilité politique face
aux intervenants régionaux tout au long des travaux préparatoires
au sommet. I1 se dissout au moment de 1a tenue du sommet. La
participation gouvernementale se retrouve aussi au niveau du Comité
d'orientation; trois sidges ministériels sur un total de 25 & 30
siéges sont prévus d cette fin.




En conclusion, i1 ressort de ces structures de fonctionnement des
sommets que la responsabilité politique gouvernementale est assu-
rée par le Comité ministériel, la responsabilité politique régio-
nale par le Comité d'orientation et la responsabiiité organisation-
nelle par le Comité de gestion sous la supervision du Comité d'o-
rientation. I1 y a donc, au niveau des responsabilités politiques
et organisationnelles un transfert incontestable de pouvoir vers
les régions. En ce qui concerne 1'appareil technocratique, il se
situe nettement entre le milieu et 1e politique.

3.2 Commentaires sur le contenu des sommets de 1'Estrie et de

la Mauricie - Bois-Francs

De par les responsabilités nouvelles confiées au milieu en ce qui
a trait & 1'élaboration d'orientations et @ 1a conception de pro-
jets de développement, 1a formule des sommets soul&ve plusieurs
questions pour tout bon technocrate formé & 1'école des missions
et des schémas. Quelle est la nature des projets proposés aux
décideurs du développement régional? Est-ce qu'ils s'intégrent

d une approche globale de planification?

Méme s'il est un peu tot pour dresser un bilan exhaustif, il de-
meure possible de dégager certaines conclusions en mettant en paral-
18le le contenu des sommets avec celui des schémas régionaux. Nous
avons fait cet exercice pour deux régions: 1'Estrie et la Mauricie -
Bois-Francs. Deux &léments ressortent clairement:

1- Tles sommets favorisent 1'articulation de nouveaux axes priori-
taires de développement;

les propositions soumises lors des sommets viennent clarifier
et préciser, en termes de projets réalisables, les orientations
et objectifs des schémas.




3.2.1 Les nouveaux

En plus de préciser certains axes g3néraux d'oriernitation dans les
secteurs classiques tels 1'agro-alimentaire, les foré&ts, 1'indus-
trie et le tourisme, les sommets auront contribué & élargir la
problématique de développement des schémas en reconnaissant de
nouveaux enjeux de développement: 1la recherche et les techno-
logies nouvelles, la formation professionnelle, la politique de
plein emploi, les femmes, les jeunes, les industries socio-commu-
nautaires, etc.. Tous ces thémes ont occupé une place considéra-
ble lors des débats sur ies projets.

I1 faut souligner ici que 1'évclution rapide des conditions de
développement socio-économique (ex: environnement, nouvelles
. technologies) et 1a conjoncture économique difficile des dernié-
res années ont mis en évidence des aspects du développement que
les schémas avaient peu ou pas abordés. Par exemple, c'est dans
ce contexte que se situent les propositions du sommet de la Mau-
ricie - Bois-Francs ayant trait & la gestion des ressources hu-
maines, & la création d'emplois, & 1'implantation d'industries
socio~-communautaires, au développement de 1'industrie de la ré-
cupération et du recyclage et au développement d'une industrie
culturelle créative d'emplois. Ces préoccupations représentent
autant d'innovations par rapport au contenu du schéma et illus-

trent une évolution certaine dans la stratégie de développement

de la région Mauricie - Bois-Francs. A quelques nuances prés,
nous retrouvons les mémes tendances dans la région de 1'Estrie.

Par rapport aux schémas, les propositions soumises aux sommets se
révélent beaucoup plus précises quant & leurs impacts et leur mode




de réalisation. Ce phénoméne s'explique du fait que chaque projet
présenté @ un sommet doit reposer sur des engagements financiers
provenant d@ la fois du milieu et du gouvernement.

Par ailleurs, les sommets deviennent aussi 1'occasion pour la ré-
gion de prioriser certains secteurs et de promouvoir en conséquen-
ce la réalisation de projets. Par exemple, 1'Estrie a identifié
quatre secteurs prioritaires lors de son sommet: Tles mines, les
foréts, le tourisme et les industries. Ces quatre secteurs re-
groupaient 17 des 48 projets retenus par le Comité d'orientation.
Leur réalisation impliquait des colits totaux de 295,8 M§. Fait
intéressant & signaler, de ces 295,8 M$, le secteur du tourisme
revendiquait d& Tui seul 275,3 M$. 1I1 est donc permis de conclure
que le sommet de 1'Estrie fut 1'occasion pour la région, de dési-
gner le secteur du tourisme comme la priorité actuelle pour son
développement. Par rapport & 1'approche plus neutre des schémas,
nous avons ici une évolution considérable au niveau des choix de
la région.

En dernier lieu, les sommets peuvent permettre aux régions de pré-
senter des projets ayant une envergure nationale. Par rapport aux
propositions issues des schémas, il s'agit d'une nette nouveauté.
Le sommet de 1'Estrie avec deux propositions de ce type, fut par-
ticuliérement innovateur. Ces propositions portaient sur:

1) la possibilité d'une intervention gouvernementale au niveau de
la fiscalité plutdt que de donner des subventions aux entrepri-
ses;

2) la nécessité de faire des MRC des acteurs au niveau des infra-
structures de développement &conomique.

Enfin, i1 faut souligner un th&me tout @ fait nouveau, soit le pou-
voir régional. A chaque sommet, il y a des discussions qui portent
sur ce sujet.




3.3 Réflexions générales sur les sommets

Nous avons demandé & des informateurs clefs ayant participé chacun
d 1'organisation d'un sommet, de nous livrer leur é&valuation per-
sonnelle de cette opération. Bien que tr&s partielle, cette dé-
marche a le mérite de faire ressortir les changements, tels que
percus par les intervenants du milieu. Voici les résultats de nos
entrevues:

1) un des changements les plus importants se situe au niveau du
Comité d'orientation. Cela représente une évoiution énorme
que de parvenir & regrouper autour d'une méme table des repré-
sentants issus de différents milieux et secteurs d'activités
et couvrant 1'ensemble du territoire régional. Malgré tous les
organismes de consultation et de participation existants, la for-
mation de cette table régionale est & placer en téte de liste des
acquis;

en second lieu, mais trés prés derriére, vient le sentiment parmi
les intervenants régionaux que le développement de leur région
leur appartient vraiment. Ce sentiment se retrouve trd&s fort au
niveau du Comité d'orientation mais aussi aux tables sectorielles
et zonales. Les gens ne viennent pas quémander le gouvernement
et n'entendent pas se satisfaire de vagues promesses. Ils sont
conscients de représenter des aspirations du milieu et s'affir-
ment en conséquence face au pouvoir gouvernemental;

3) concernant ce second changement, les informateurs notent qu'il
ne se fait pas toujours spontanément parmi les intervenants.
Dans certains cas, il a méme fallu attendre les résultats du
sommet, c'est-d-dire, 1'étape de la réalisation, pour que 1es
gens croient vraiment & 1'utilité de cet exercice. Parmi les
explications & ce phénomene, i1 faut mentionner le fait que dans




6)

quelques régions 1'origine de la demande ayant conduit au sommet
n'est pas toujours tra&s précise. I1 est difficile de savoir qui,
du gouvernement ou du milieu, a fait le plus de pression;

tous les informateurs s'accordent pour dire que le succés ou 1'échec
d'un sommet et de sa répétition dépend du suivi. S'il y a un taux
important des réalisations des engagements, les leaders régionaux
n'hésiteront pas & répéter 1'expérience. Jusqu'ici, pour les dif-
férents sommets qui ont eu lieu e taux de réalisation varie de

75 & 100%;

les sommets ont favorisé un rapprochement notable entre les adminis-
trations régionales et le milieu;

malgré le sérieux des organisations, des dossiers ont &té mal pré-
parés, peu fondés ou encore non pertinents. Une amélioration reste
a faire d@ ce niveaus

Fn résumé, les sommets sont percus actuellement de mani2re tres po-
sitive. Toutefois, leur santé est fragile. FElle repose en bonne

partie sur Ta réalisation des engagements.

3.4 Conclusion: quelques interrogations sur les sommets

En guise de conclusion, il nous semble opportun de dégager une série de
questions qui pourraient influencer la portée des sommets.

1)

Est-ce que tous les partenaires accepteront de jouer le réle qui leur
est dévolu actuellement. Est-ce que certains ne chercheront pas &
monopoliser cet &vénement (&lus provinciaux et municipaux, hommes
d'affaires, syndicats, groupes populaires, etc.)?




Sera-t-il possible d'alimenter toute 1'énergie déployée dans la
préparation et la tenue d'un sommet socio-&conomique identifié
comme un super-événement?

Existe-t-i1 un danger de récupération des sommets par 1'appareil
technocratique?

De méme, le pouvoir politique acceptera-t-il longtemps de discu-
ter publiquement des projets régionaux?

Le Ter aolt 1985.
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