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AVANT-PROPOS

Lorsque la commission Rowell-Sirois a commencé ses travaux en 1937,
on connaissait fort mal I’évolution de I’économie canadienne. Et le peu
qu’on savait n’avait pas été passé au crible par les rares spécialistes des
sciences sociales de 1’époque.

Quand, pour notre part, nous nous sommes mis a la tdche pres de
cinquante ans plus tard, nous jouissions d’un avantage considérable sur
nos prédécesseurs : nous disposions d’une foule de renseignements.
Des universitaires, partout au Canada, et des spécialistes a I’emploi
d’instituts de recherche privés ou d’organismes publics, comme le Con-
seil économique de I’Ontario et le Conseil économique du Canada,
s’étaient déja penchés sur le fonctionnement de I’économie canadienne.
Malgré les nombreuses lacunes, notre probléeme n’était pas le manque
d’information; il nous fallait plutét relier, intégrer — synthétiser — les
conclusions de la plupart des recherches déja faites.

La Commission a recu un mandat exceptionnellement vaste, qui
couvre plusieurs des grandes questions d’orientation que les citoyens et
les gouvernements du Canada devront vraisemblablement se poser au
cours des prochaines décennies. Ce mandat fixait I’objet de la plupart
des recherches de méme que la portée de notre enquéte; nous savions
qu’il faudrait nous appliquer a faire le lien entre les différentes disci-
plines. Notre Programme de recherche se distingue donc & trois points
de vue : outre des études originales, il propose aux lecteurs des syn-
théses de recherches effectuées dans des domaines spécialisés; il ne fait
pas double emploi car il ne reprend pas de travaux qui, de ’avis des
chercheurs canadiens, avaient déja été trés bien faits; enfin, il s’agit de
I’examen le plus complet des systémes économique, politique et juridi-
que canadiens jamais entrepris par un organisme indépendant.
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Trois éminents universitaires canadiens ont assuré conjointement la
direction du Programme de recherche de la Commission. Ce sont
Ivan Bernier (Droit et Constitution), Alan Cairns (Politique et institu-
tions de I’Etat) et David C. Smith (Economie).

Ivan Bernier est doyen de la Faculté de droit de I’Université Laval.
Alan Cairns, ancien directeur du département de sciences politiques de
I’Université de la Colombie-Britannique, a été titulaire de la chaire
William Lyon MacKenzie King d’études canadiennes, a 1’Université
Harvard. David Smith, ancien directeur du département d’économique
de I’Université Queen’s, a Kingston, est maintenant recteur de cette
université. Lorsqu’il a assumé ses nouvelles fonctions a 1’Univer-
sité Queen’s en septembre 1984, David Smith a été remplacé a la
Commission par Kenneth Norrie, de 1’Université de I'Alberta, et
John Sargent, du ministére fédéral des Finances, qui ont assuré con-
jointement la direction du Programme de recherche sur 1I’économie pour
la derniere phase des travaux.

Je suis convaincu que les études publiées ici et dans les autres
volumes, grace au travail des auteurs ainsi que des directeurs et des
coordonnateurs de recherche, conserveront pendant longtemps une
grande valeur pour les universitaires et les décideurs canadiens. J’espere
en outre qu’elles rejoindront, dans les milieux universitaires, un public
d’autant plus nombreux qu’elles sont publiées en frangais et en anglais.

Je profite de I’occasion pour remercier, en mon nom et en celui de mes
collegues, les directeurs de recherche et tous ceux et celles qui ont
collaboré avec eux. Je remercie également les membres des nombreux
groupes consultatifs de recherche, dont les avis ont été pour nous si
précieux.

DONALD S. MACDONALD
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INTRODUCTION

De facon trés générale, la question qui a surtout retenu notre attention
dans le cadre du Programme de recherche de la Commission est celle de
savoir comment 1’économie politique canadienne peut le mieux s’adap-
ter au changement. Si cette question a servi de point de départ a notre
enquéte, c’est que nous sommes convaincus que 1’avenir nous prendra
toujours un peu par surprise. Nos institutions politiques, juridiques et
économiques doivent donc étre suffisamment souples pour s’adapter
aux surprises, et assez stables pour nous permettre de réaliser les objec-
tifs que nous nous serons fixés. Ce theme de ’adaptation nous aamenés a
explorer les liens d’interdépendance entre les systemes politique, juridi-
que et économique du Canada et a situer nos travaux dans une optique
interdisciplinaire.

L’ampleur de la tiche (plus de 280 études, publiées dans 72 volumes)
de méme que la pluralité des disciplines et les divergences idéologiques
nous ont amenés a conclure que I’intégration compléte n’était ni possi-
ble ni souhaitable. Néanmoins les collaborateurs ont étudié des pro-
blémes courants sous des angles différents et en appliquant diverses
méthodes. Nous prions donc les lecteurs de bien vouloir regarder au-
dela de leur propre domaine d’intérét et d’adopter, eux aussi, une
perspective interdisciplinaire.

Les trois programmes de recherche, Le droit et la Constitution (sous la
direction d’Ivan Bernier), La politique et les institutions de IEtat (sous la
direction d’Alan Cairns) et L’économie (sous la direction de David C.
Smith et, pour la derniére phase des travaux, sous la direction conjointe
de Kenneth Norrie et John Sargent), ont eux-mémes été divisés en dix-
neuf modules, confiés a des coordonnateurs de recherche.



Dans le cadre du Programme de recherche sur le droit et la Constitu-
tion, cinqg modules ont été créés et confiés aux coordonnateurs de
recherche suivants :

* Le droit, la société et ’économie — Ivan Bernier et Andrée Lajoie;

* Le milieu juridique international — John J. Quinn;

* L’union économique canadienne — Mark Krasnick;

» L’harmonisation du droit au Canada — Ronald C.C. Cuming;

* Lesaccords institutionnels et constitutionnels — Clare F. Beckton et
A. Wayne MacKay.

Le droit étant, dans ses nombreuses manifestations, le moyen le plus
fondamental dont I’Etat dispose pour mettre en oeuvre sa politique,
nous avons dii nous demander quand et comment on pouvait y recourir
pour régler les problémes que le mandat de la Commission soulevait.
Nous avons donc étudié le systéme juridique canadien du double point
de vue de I’évolution du droit par suite des transformations sociales,
économiques et politiques, et, inversement, de I'incidence du droit sur
I’évolution sociale, économique et politique.

Les travaux du Programme de recherche sur la politique et les institu-
tions de I’Etat ont été classés sous sept rubriques :

* Le Canada et I’économie politique internationale — Denis Stairs et
Gilbert R. Winham;

« L’Etat et la société dans le monde moderne — Keith Banting;

* Le constitutionnalisme, la citoyenneté et la société — Alan Cairns et
Cynthia Williams;

* Ladynamique politique du fédéralisme canadien — Richard Simeon;

* Les institutions de représentation — Peter Aucoin;

* Les dimensions politiques de la politique économique — G. Bruce
Doern;

» La politique industrielle — André Blais.

Les collaborateurs ont étudié¢ un certain nombre d’événements qui ont
amené les Canadiens a s’interroger sur leur capacité de se gouverner
avec sagesse et efficacité. Dans plusieurs cas, ces événements ne sont
pas survenus qu’au Canada; c’est pourquoi on trouve des études com-
paratives sur la fagon dont les autres pays ont abordé les problémes que
nous connaissons. Tenant compte de la tradition parlementaire du
Canada, de son systéme fédéral de gouvernement, de son économie
mixte et du fait qu’il constitue une société bilingue et multiculturelle, les
collaborateurs ont également exploré des moyens de réaménager les
rapports de pouvoir et d’influence entre les institutions afin de rétablir
les principes démocratiques fondamentaux de représentativité, de
réceptivité et de responsabilité.



Le Programme de recherche sur I’économie, enfin, a été organisé
suivant sept modules :

« La macro-économie — John Sargent;

« Le fédéralisme et I’'union économique — Kenneth Norrie;

 La structure industrielle — Donald G. McFetridge;

« Le commerce international — John Whalley;

+ La répartition du revenu et la sécurité économique au Canada —
Francgois Vaillancourt;

» Le marché du travail et les relations de travail — Craig Riddell;

+ La pensée économique et les questions sociales — David Laidler.

La recherche relative a I’économie a porté sur I’affectation des res-
sources, humaines et autres, sur l'incidence des institutions et des
politiques sur I’affectation de ces ressources, et sur la répartition des
gains résultant de la mise en valeur de ces ressources. Elle a aussi eu
pour objet la nature du développement économique, les éléments qui
fagonnent la structure régionale et industrielle du Canada, et la dépen-
dance économique réciproque entre le Canada et les autres pays. Cette
recherche visait & nous faire mieux comprendre ce qui détermine notre
potentiel économique et comment les instruments de politique économi-
que peuvent servir les objectifs que nous nous fixerons.

Trois modules de recherche — soit un de chaque programme — ont
été fusionnés; ce sont les modules sur I’'union économique canadienne,
sur la dynamique politique du fédéralisme canadien, et sur le fédéralisme
et’union économique. Par conséquent, les volumes sur le fédéralisme et
I’union économique, tout comme le volume sur le Nord, sont le fruit
d’un travail interdisciplinaire.

Nous sommes particulierement redevables aux coordonnateurs et
coordonnatrices de recherche, qui ont non seulement organisé le travail,
rassemblé et analysé les nombreuses études, et regroupé leurs princi-
pales constatations dans des apergus, mais aussi contribué de maniére
substantielle au Rapport de la Commission. Nous les remercions de ce
travail, souvent accompli dans des conditions difficiles.

Malheureusement, I’espace ne nous permet pas de remercier chacun
des membres du personnel de la Commission. Nous aimerions toutefois
exprimer notre reconnaissance au président de la Commission,
Donald S. Macdonald, au directeur exécutif, Gerald Godsoe, et au
directeur de I’élaboration des politiques, Alan Nymark, qui ont suivi de
pres le déroulement de nos travaux et joué un réle central dans la prise en
considération des recherches pour la préparation du Rapport. Nous
voulons également remercier le conseiller administratif de la Commis-
sion, Harry Stewart, pour ses conseils et son aide, de méme que le
directeur des publications, Ed Matheson, chargé de la publication des
volumes de recherche. Un merci tout spécial a Jamie Benedickson,
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coordonnateur des politiques et adjoint spécial du président, qui a
assuré la liaison entre le personnel de recherche, d’une part, et le
président et les commissaires, d’autre part. Nous sommes également
redevables a I’auxiliaire administrative du Programme de recherche,
Donna Stebbing, et au personnel de secrétariat, Monique Carpentier,
Barbara Cowtan, Tina De Luca, Frangoise Guilbault et Marilyn Sheldon.

Enfin, un merci bien mérité a nos plus proches collaborateurs et
collaboratrices, les attachés de direction Jacques J.M. Shore (Droit et
Constitution), Cynthia Williams, et Karen Jackson qui lui a succédé
(Politique et institutions de I'Etat), et I. Lilla Connidis (Economie). Leur
contribution tant aux trois programmes de recherche qu’a I’ensemble
des travaux de la Commission mérite d’étre soulignée.

IVAN BERNIER
ALAN CAIRNS
DAvVID C. SMITH
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PREFACE

La Commission devait, entre autres questions, se pencher sur «les
changements a apporter aux institutions du gouvernement central de
fagon a mieux tenir compte des opinions et des besoins de tous les
Canadiens et de toutes les régions ». C’est a cet élément du mandat que
s’est intéressé le module sur les institutions de représentation du Pro-
gramme de recherche sur la politique et les institutions de I’Etat.

Neuf études ont été réalisées au module de recherche sur les institu-
tions de représentation. Les bureaucraties modernes jouant un role
capital dans la formulation et la mise en oeuvre de la politique de I’Etat,
deux de ces études portent expressément sur les structures et ressources
administratives de 1’Etat canadien. Nous nous sommes interrogés, plus
particulierement, sur les structures de I’appareil gouvernemental fédéral
et sur la capacité de tenir compte des points de vue et des besoins des
régions dans la formulation et la mise en oeuvre de la politique nationale.

La premiére étude commandée par le module de recherche a été réalisée
par Kenneth Kernaghan, qui analyse I'incidence de la représentativité de la
fonction publique sur le régionalisme canadien. Kernaghan s’est
posé la question générale de la représentation, dans le contexte du
régime du mérite appliqué pour la dotation en personnel dans la fonction
publique, et s’est interrogé sur les effets que les normes et comporte-
ments bureaucratiques ont sur I’attention accordée par les fonction-
naires aux régions. Il dresse également un bilan de la décentralisation
administrative et des mouvements de personnel entre les bureaux cen-
traux et régionaux des organismes administratifs fédéraux.

Herman Bakvis et moi-méme avons entrepris une deuxieme étude du
systéme administratif, nous penchant sur une question qui, d’apres
Kernaghan, devait étre étudiée de plus prés — la politique de dévelop-
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pement régional. C’est, en effet, dans ce domaine qu’on a fait le plus
pour que le systéme administratif du pays soit attentif aux préoccupa-
tions des régions. C’est également 1a que se manifeste le plus clairement
le jeu des rapports entre les intéréts politiques des hauts fonctionnaires,
d’une part, et de ceux qu’on appelle les « ministres régionaux », d’autre
part. Notre étude, qui porte a la fois sur les structures de 1’appareil
administratif et sur celles de I’appareil exécutif, compléte donc celle de
Kernaghan, qui s’intéresse plus particuliérement a la dimension
administrative.

PETER AUCOIN
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L’incidence d’une bureaucratie
représentative et réceptive
sur le régionalisme au Canada

KENNETH KERNAGHAN

Introduction
La bureaucratie et le régionalisme au Canada

Les théoriciens et les praticiens de I’administration publique ne se sont
pas suffisamment penchés sur les effets réciproques de la bureaucratie et
du régionalisme au Canada. IIs ont surtout négligé de cerner ’influence
de I’Administration fédérale sur les relations entre le gouvernement
central, les régions et les provinces. Dans la présente étude, nous
examinons principalement I'influence actuelle et virtuelle de la
bureaucratie fédérale sur le régionalisme au Canada, et surtout celle de
sa représentativité et de sa réceptivité.

Au cours des derniéres années, les spécialistes et le public ont surtout
débattu de la nécessité de réformer les institutions politiques afin d’amé-
liorer les relations entre le fédéral et les provinces, d’une part, et entre le
fédéral et les régions, d’autre part. Rappelons a ce sujet les objectifs de la
réforme constitutionnelle définis notamment par la Commission de
I’'unité canadienne :

» raffermir I’aptitude des institutions centrales a servir de siege légitime
aux intéréts communs de tous les Canadiens;

» faire preuve, au niveau des institutions, d’une plus grande réceptivité
a la nouvelle vigueur des provinces et des régions, vigueur qui se
manifeste par leur exigence d’une plus grande autonomie et d’une plus
grande influence sur la formulation des politiques centrales; et

» répondre, par une formule fédéraliste acceptable, au désir des
Québécois. . . ainsi qu’a leur grief bien enraciné contre les institu-
tions politiques actuelles du Canada, pietre reflet du caractére dualiste
du pays!.



N

Le débat sur les moyens a prendre pour atteindre ces objectifs a
suscité un regain d’intérét pour la restructuration de la fédération cana-
dienne selon le modéle du fédéralisme intégré (intrastate federalism)
plutot que selon le modele traditionnel du fédéralisme intergouverne-
mental (interstate federalism). Le fédéralisme intégré suppose la repré-
sentation des régions au sein des institutions du gouvernement central.
Cette thése, qui remonte a Karl Loewenstein, a été reprise au Canada
par Donald V. Smiley et Alan C. Cairns, et elle est préconisée par de
nombreux théoriciens et praticiens du fédéralisme canadien?.

Alan Cairns distingue deux formes de fédéralisme intégré : la version
centraliste, qui vise a affaiblir les pouvoirs des provinces en rehaussant
I’attrait que présenterait Ottawa pour un réseau complexe d’intéréts, de
valeurs, d’identités et de pouvoirs socio-économiques régionaux et pro-
vinciaux dont I’appui est décisif dans le jeu de la rivalité entre gouverne-
ments; et la version provincialiste, qui préconise la représentation directe
des gouvernements provinciaux au sein des institutions et du processus
décisionnel du gouvernement central3.

Les tenants de la thése du fédéralisme intégré se sont pour la plupart
penchés sur les réformes & apporter aux mécanismes centraux de repré-
sentation démocratique, comme le Sénat, la Cour supréme, le Cabinet
fédéral et le systéme électoral. Les institutions, structures et méca-
nismes politiques ont ainsi retenu davantage I’attention que le role et la
réforme de la bureaucratie. Au nombre des réformes proposées pour la
bureaucratie, on note cependant une tendance en faveur d’une
bureaucratie représentative, de sorte que I’élaboration et I’administra-
tion des programmes fédéraux puissent tenir davantage compte des
considérations régionales. Certaines propositions de réforme de la
bureaucratie visent a en modifier non seulement la composition mais
aussi la structure, de fagon a rééquilibrer plus efficacement les intéréts
régionaux et les considérations fonctionnelles*. Tout en analysant le
degré de représentativité de la bureaucratie fédérale et sa réceptivité aux
besoins et aux aspirations des régions, nous examinerons les réformes
proposées et nous tenterons d’établir s’il y a lieu de modifier ces méca-
nismes ou d’y suppléer.

Plan et objet de I’étude

L’étude gravite autour de I’'idée principale que les régions et les pro-
vinces peuvent influer de deux facons distinctes sur les décisions et
recommandations des fonctionnaires fédéraux : d’une part, par I’entre-
mise d’une bureaucratie fédérale représentative, par région d’origine,
c’est-a-dire d’une bureaucratie dans laquelle la proportion d’employés
provenant de chaque région est a peu prés la méme que la proportion de
la population canadienne vivant dans chaque région; d’autre part, par le
biais d’innovations ou de modifications structurelles destinées surtout a

2 Kernaghan



rendre les fonctionnaires fédéraux plus attentifs aux intéréts régionaux,
y compris ceux mis en avant par les gouvernements provinciaux. Cette
deuxiéme formule fait largement appel aux comités et conférences pour
la conduite des relations administratives fédérales-provinciales. Nous
n’aborderons pas ici cette question, qui a déja fait I’objet de nombreux
ouvrages; nous examinerons plutét les solutions structurelles a apporter
dans le domaine des relations fédérales-provinciales et fédérales-
régionales, sujet relativement peu exploré par les théoriciens.

L’introduction énonce les objectifs de 1’étude et la définition de
certaines notions centrales; elle est suivie d’une analyse des deux orien-
tations précitées. Dans la section sur la bureaucratie représentative,
nous examinons cette notion et son application pratique, pour évaluer
ensuite I'importance de la représentation régionale au sein de I’ Adminis-
tration et, plus précisément, approfondir la théorie elle-méme, les écrits
et I’évolution des principes et pratiques en la matiére au Canada. La
section suivante porte sur les institutions, structures et mécanismes qui
influent ou pourraient influer sur la réceptivité de la bureaucratie fédé-
rale aux besoins et aux revendications des régions, soit I’affectation de
fonctionnaires fédéraux dans des bureaux régionaux, I’implantation
d’unités de travail dans les régions, et la décentralisation des organismes
centraux. La derniére partie de 1’étude résume bri¢vement les con-
clusions et fait état en particulier de ’expérience régionale des fonction-
naires fédéraux.

On peut se demander pourquoi la Commission royale sur I’union
économique et les perspectives de développement du Canada s’inté-
resse a la représentativité et a la réceptivité de la bureaucratie fédérale.
La réponse se trouve dans le mandat méme de la Commission, lequel
prévoit, entre autres, I’examen de «la répartition opportune des pou-
voirs, instruments et moyens fiscaux et économiques entre les divers
niveaux de gouvernement et d’administration », et «les changements a
apporter aux institutions du gouvernement central de fagon & mieux
tenir compte des opinions et des besoins de tous les Canadiens et de
toutes les régions [. . .]  ». La structure, le rendement et la crédibilité
de la fonction publique fédérale sont des facteurs essentiels a I’accom-
plissement de ces objectifs et d’autres objectifs de la Commission.

La bureaucratie est sans contredit I’'une des principales « institutions
du gouvernement central » au Canada. Répartis dans vingt-sept minis-
téres et une centaine d’organismes, d’offices et de commissions, ses
quelque 600 000 employés sont, et de loin, beaucoup plus nombreux que
nos représentants élus. Ce qu’il importe de souligner, c’est que la plupart
des législateurs exercent, au sein du régime politique canadien, moins de
pouvoir que certains hauts fonctionnaires. Méme les ministres du Cabi-
net — et, de fait, surtout les ministres du Cabinet — doivent s’en remet-
tre dans une large mesure aux avis des experts et des hauts fonction-
naires chevronnés. Nommés par la fonction publique, ceux-ci ont non
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seulement le pouvoir d’infléchir les grandes orientations de I'Etat, y
compris la politique économique, mais aussi celui de prendre d’autres
décisions qui influent de fagon marquée sur les individus, les entreprises
et les gouvernements de toutes les régions et provinces au pays. Bien
entendu, les décisions des hauts fonctionnaires sont sujettes a I’appro-
bation des représentants élus, mais I'importance d’une bureaucratie
représentative et réceptive dans la définition des lignes de conduite de
I’Etat est évidente.

Les trois «R »

La représentation, la réceptivité et le régionalisme sont des notions
essentielles a I’analyse de la politique et de I’exercice du pouvoir. Pour
comprendre la nature de I'interaction qui s’exerce entre le gouverne-
ment central, les régions et les provinces au Canada, il importe de
connaitre la corrélation entre ces trois facteurs. Nous tenterons donc de
définir, ou, a tout le moins, d’expliquer ces trois notions.

REPRESENTATION

L’usage reconnait plusieurs sens a ce terme; plutét que de convenir
d’une définition en particulier, nous en donnerons les divers sens recon-
nus par I’'usage. A.H. Birch® signale trois acceptions distinctes du terme
représentant :

* représentant par délégation s’entend d’une personne ou d’un porte-
parole qui agit au nom du mandant;

* représentant microcosmique s’entend de celui qui présente certaines
des caractéristiques d’une classe ou d’un groupe social;

* représentant symbolique s’entend d’une personne qui symbolise
I’identité ou les qualités d’une classe sociale.

Comme on le verra plus loin, les trois sens permettent d’expliquer a
divers degrés la nature de la représentativité de la bureaucratie. Le sens
de représentant par délégation est d’usage moins fréquent que les deux
autres, dans le cas d’un bureaucrate, car, au Canada, un haut fonction-
naire n’est habituellement pas percu comme le délégué ou le porte-
parole d’un mandant. En théorie cependant, on peut considérer un
fonctionnaire comme un délégué de son ministre ou de son chef d’orga-
nisme — ou méme de son ministére ou de ’ensemble du gouvernement.
Hanna Pitkin fait remarquer a ce propos que, d’aprés certains auteurs,
tous les fonctionnaires, tous les organes de I’Etat sont des représen-
tants. Elle affirme en outre qu’un individu désigné par un groupe social :

semble en étre le représentant car ses actes peuvent étre attribués au groupe
représenté et engagent ce dernier. Le facteur livre le courrier pour le compte
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du gouvernement des Etats-Unis, mais celui-ci est responsable des dom-
mages que le facteur pourrait causer dans I’exercice de ses fonctions. Un
juge représente I’Etat, tout comme un ambassadeur. De toute évidence, le
représentant ainsi défini n’a pas besoin d’étre élu7.

D’autres adhérent a la théorie voulant qu’un représentant agisse pour le
compte d’un autre, en son nom ou en vertu des pouvoirs de ce dernier3.
Dans ce sens, on peut considérer qu’un haut fonctionnaire est un repré-
sentant, par exemple, s’il négocie au nom de son ministre avec les
fonctionnaires d’autres gouvernements ou avec les membres de groupes
de pression, ou s’il est délégué par son ministre a une réunion publique.

RECEPTIVITE

Qu’on le pergoive ou non comme un représentant des groupes nombreux
et divers qu’il est appelé a servir, on s’attend que le fonctionnaire soit
attentif a leurs besoins et & leurs aspirations. La réceptivité et la repré-
sentativité sont deux notions distinctes, mais étroitement liées entre
elles et souvent complémentaires. Dans le passé, on les considérait
comme des valeurs centrales en politique; de nos jours, on les considére
de plus en plus comme des valeurs administratives. On s’interroge
davantage sur la facon dont non seulement le pouvoir exécutif et le
pouvoir législatif, mais également la bureaucratie sont, et devraient étre
représentatifs des divers groupes de la population et réceptifs a leurs
besoins et revendications. Les politiciens sont évidemment a 1’origine
de plusieurs valeurs administratives et, en considérant la repré-
sentativité et la réceptivité comme des valeurs administratives, ils re-
connaissent que ces objectifs ne peuvent pas étre atteints de fagon
satisfaisante sans le concours des fonctionnaires.

On considere en général que la réceptivité des institutions gouverne-
mentales est fonction de leur représentativité. Or, nous verrons plus loin
qu’une représentativité accrue n’a pas nécessairement pour effet d’amé-
liorer la réceptivité de la bureaucratie.

L’usage admet aussi plusieurs acceptions du terme réceptivité, sou-
vent interprété de fagon assez large. Le terme s’applique en général aux
relations entre les fonctionnaires de I’Etat et les nombreux intervenants
de la sceéne politique. En tant que valeur en politique et dans I’ Adminis-
tration, la notion de réceptivité a été étroitement liée, au cours des
années 1960, au mouvement vers la participation du public, lequel a
produit des effets durables. On trouve de nos jours un nombre étonnant
de mécanismes gouvernementaux visant & accroitre la réceptivité des
divers éléments de la population. Mentionnons notamment, les livres
verts, blancs, bleus, etc., les groupes de travail, les commissions
royales, les groupes consultatifs et les sondages d’opinion. Les plus
importants, aux fins de notre étude, sont toutefois les mécanismes mis
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en place pour répondre spécifiquement aux besoins et aux revendica-
tions des particuliers et des groupes de tous les coins du pays, et
notamment les bureaux régionaux des ministeres et organismes fédéraux
dont il est question dans la section sur les solutions structurelles au défi
du régionalisme. Notre examen porte strictement sur 1’incidence
actuelle ou possible de ces mécanismes sur les problémes et intéréts
régionaux.

REGIONALISME

Le mot régionalisme, dérivé de région, a plusieurs acceptions. Dans la
présente étude, il renvoie a une dimension territoriale de la collectivité
canadienne, ou diverses régions se distinguent les unes des autres par un
ensemble de caractéristiques économiques, historiques, sociales,
culturelles et linguistiques. La difficulté de cerner le sens du mot région
est illustrée par le projet de loi C-152 de 1983, Loi sur le ministére de
I’Expansion industrielle régionale, qui définit la région comme étant « une
province, une partie de province, un groupe de provinces ou des parties
contigués de province ». Au Canada, on distingue habituellement cing
régions, chacune étant une province ou un groupe de provinces (la
région de I’ Atlantique, le Québec, I’Ontario, la région des Prairies et la
Colombie-Britannique). Aux fins de I’analyse politique, on peut utile-
ment assimiler provinces et régions car «une région ne peut vraiment
s’identifier que si elle est structurée par un ensemble d’institutions® ».
En général, nous employons ici le terme dans le second sens, le contexte
permettant de déduire s’il s’agit d’une région ou d’une province.

Le régionalisme n’est pas seulement un fait, mais aussi une valeur, au
sens ou il est une tendance a appuyer et a consolider les régions au sein
de la fédération. « Les régionalistes préconisent le renforcement de la
culture locale et la décentralisation politique, alors que leurs opposants
préchent I'importance de la dimension nationale!©. »

Depuis le début des années 1960, les désaccords se sont multipliés
entre le gouvernement fédéral et les diverses régions du pays, ainsi
qu’entre régions et méme au sein des régions. On parle souvent de
régionalisme lorsqu’on discute de I’interaction entre les provinces cen-
trales (Ontario et Québec), d’une part, et les provinces de I’ Atlantique et
celles de I’Ouest, d’autre part. Dans la présente étude, toutefois, nous
nous intéressons principalement aux relations entre le gouvernement
fédéral et les régions ou provinces et, en particulier, a I’effet salutaire que
les méthodes de dotation en personnel et la structure de I’ Administration
fédérale pourraient avoir sur ces relations. En bref, nous cherchons a
établir dans quelle mesure la bureaucratie fédérale devrait et pourrait
devenir plus représentative des régions et plus réceptive a leurs vues et
aspirations.
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La bureaucratie représentative

Qu’entend-on par bureaucratie représentative?

Les théoriciens de I’Administration et les fonctionnaires ne s’entendent
pas sur le sens a donner au concept de « bureaucratie représentative ».
Les points de vue different quant a la teneur et a la validité de cette
théorie, ainsi qu’a la fagon de procéder pour rendre la fonction publique
représentative. Il importe donc d’analyser cette théorie pour en exami-
ner ensuite I’application dans un cadre gouvernemental précis. Ce qui
nous intéresse en particulier, c’est la nature et 1’étendue de la notion au
Canada, et son incidence sur le régionalisme.

En termes absolus, la bureaucratie représentative est un microcosme
de la société sur les plans de I’ethnie, du sexe, de I’éducation, de la
religion, de la classe sociale et de la région d’origine. Elle est un idéal a
atteindre, une norme qui permet de mesurer le chemin qui reste a
parcourir. Les théoriciens de la bureaucratie et les fonctionnaires n’ont
toutefois jamais fait preuve d’un grand intérét pour cette théorie.
J. Donald Kingsley, qui a énoncé une théorie de «la bureaucratie repré-
sentative » en 1944, en donne lui-méme une interprétation plus étroite!!.
D’apres lui, la bureaucratie est responsable dans la mesure ou elle est
représentative, et elle est représentative lorsque les membres du gouver-
nement et les hauts fonctionnaires appartiennent a la méme classe
sociale et partagent les mémes valeurs. Ce n’est pas la représentation de
I’ensemble de la société qui intéresse Kingsley, mais celle de la haute bour-
geoisie, classe dominante a I’époque en Grande-Bretagne. Kingsley
ne fait cependant aucune allusion a I’origine sociale ou & la classe sociale
dans le bref passage ot il dénonce I’exclusion des femmes de la fonction
publique :

I’Etat démocratique ne peut se permettre d’empécher un groupe important
de citoyens de participer pleinement aux affaires de I’Etat. Il a besoin, a tous
les niveaux, de I'intuition et de la sagesse qui résultent de I’intégration des
divers domaines d’expérience. C’est la que réside la force d’un gouverne-
ment représentatif. [. . .] En régime démocratique, la compétence ne suffit
pas. Pour que I’Etat puisse libérer les individus plutdt que les asservir, il
importe également que la fonction publique soit représentative!2.

Cette interprétation plus large que Kingsley donne du concept de
«bureaucratie représentative » est plus conforme aux vues des théori-
ciens qui I’ont suivi. Selon la définition de Paul Van Riper, par exemple,
la bureaucratie est représentative lorsque ses membres, en tant que
groupe, ont un comportement et observent des pratiques administra-
tives qui différent a peine du comportement et des pratiques administra-
tives des membres de la société en général, et des aspirations de ceux-ci
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a1’égard de I’Etat en général. Van Riper souligne en outrexque pour étre
représentative, la bureaucratie doit constituer un échantillon assez typi-
que du corps politique en général, en termes de profession, de classe
sociale, d’origine géographique, etc. et avoir sensiblement les mémes
principes moraux et les mémes attitudes que la société dont elle est
issue’3. On peut débattre longuement du sens a donner au terme
«échantillon assez typique du corps politique », et de la conformité des
principes d’éthique et des attitudes; il reste que cette définition est plus
réaliste que la définition précitée de la bureaucratie comme « microcos-
me de la société ».

Norton Long souléve un aspect intéressant de la bureaucratie améri-
caine : il prétend que, par sa composition, celle-ci est plus repré-
sentative de la population que ne I’est le Congres. Il affirme que certains
groupes importants de la société, qui ne sont pas représentés ou qui sont
mal représentés dans les assemblées législatives, sont représentés de
fagon plus efficace et plus responsable au sein de la bureaucratie!. La
thése de Long est particulierement pertinente au Canada a I’heure ou
I’on débat de la responsabilité et de la représentativité de nos institutions
nationales. Nous examinerons plus loin I’application de cette thése au
systéme politique canadien.

Plusieurs analyses récentes ont porté sur la distinction a établir entre
la version active et la version passive de la représentativité et sur les
rapports entre ces deux notions!>. Cette distinction rappelle celle de
A_.H. Birch entre le représentant par délégation et le représentant micro-
cosmique. La représentation passive «a trait a I’origine des individus et
a leur aptitude, en tant que groupe, a refléter les caractéristiques de
I’ensemble de la société »; c’est habituellement sous cet aspect qu’on
évalue la représentativité de I’ Administration. La représentation active,
par ailleurs, a trait & ce qui est entrepris par les fonctionnaires pour
défendre «les intéréts et répondre aux désirs de ceux qu’ils sont censés
représenter, qu’il s’agisse de I’ensemble de la population ou d’une partie
de celle-ci seulement ». Cette définition plus large est plus discutable et
aussi plus difficile a évaluer, car le lien entre la représentation active et la
représentation passive n’a pas été clairement établi; en outre, « nous en
savons trés peu sur le rapport entre 1’origine sociale d’un individu et sa
socialisation avant son entrée sur le marché du travail, d’une part, et son
orientation et son comportement dans I’exercice de ses fonctions,
d’autre partl6 ».

Frank J. Thompson apporte un argument convaincant au débat. A son
avis, ce qui importe, ce n’est pas de savoir s’il y a un lien, mais bien de
savoir dans quelles circonstances ce lien existe. D’aprés ’auteur, ce lien est
déterminé, du moins en partie, par les conditions structurelles, la nature du
probleme considéré, la mobilisation des employés dans des groupes
organisés de méme que par le niveau d’emploi et le lieu de travail des
fonctionnaires d’un groupe minoritaire au sein de 1’organisation!”.
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Il convient de mentionner une derniére théorie, celle de la
bureaucratie proportionnelle, modele ou idéal de bureaucratie repré-
sentative. Harry Krantz a décrit cette bureaucratie proportionnelle
comme celle ou le taux de représentation de chaque groupe minoritaire,
a chaque niveau significatif d’emploi de la fonction publique (fédérale,
d’Etat ou locale), correspond a son taux de représentation dans la
population habitant le territoire qui reléve de cette fonction publique!s.
Krantz se préoccupe surtout de la sous-représentation des minorités
raciales ou ethniques, des femmes et des pauvres aux Etats-Unis, mais
son insistance sur I'importance de la représentation « a chaque niveau
significatif d’emploi » a une incidence directe sur la situation au Canada.

Les mérites et les limites de la bureaucratie représentative

Ces divers théoriciens ont en commun le théme selon lequel la repré-
sentativité de la bureaucratie favorise la responsabilité puisqu’elle rend
les hauts fonctionnaires réceptifs aux besoins de la population. Les
tenants de cette théorie I’expliquent comme suit : les bureaucrates
disposent d’un énorme pouvoir dans le processus de décision, cepen-
dant que les instruments de contréle au sein du gouvernement et a
I’extérieur (les appareils exécutif, 1égislatif et judiciaire, les groupes de
pression et les organes d’information) n’arrivent pas a freiner suffisam-
ment ces pouvoirs. En conséquence, une bureaucratie représentative de
I’ensemble de la société sera plus sensible aux désirs de la population et
exercera ses pouvoirs de facon plus responsable.

Cette derniere affirmation repose sur les propositions interdépen-
dantes suivantes a I’égard des rapports humains : premiérement, les
fonctionnaires d’origine sociale semblable ont subi la méme socialisa-
tion (méme classe sociale, mémes formation, religion, origine familiale
et régionale); deuxiémement, la socialisation qui s’opére avant qu’un
individu ne devienne fonctionnaire a formé sa mentalité et ses valeurs;
troisiemement, la fonction publique est représentative des divers élé-
ments de la société dans la mesure ot les fonctionnaires sont assujettis
au méme processus de socialisation que la population en général;
quatriémement, les valeurs morales et les attitudes de la bureaucratie
devraient par conséquent correspondre a celles du public, ce qui impli-
que que ses décisions et ses recommandations devraient leur étre agréa-
bles. Selon ce schéma théorique, si les divers groupes de la société
€taient représentés sur une base démographique au sein de la
bureaucratie, celle-ci serait réceptive.

La validité et la logique de certaines de ces propositions et de I’argu-
mentation en général ont été sévérement mises en doute. Tout en recon-
naissant le besoin de tempérer le pouvoir de la bureaucratie par I’ obliga-
tion de rendre compte, les critiques de cette théorie conviennent de

Kernaghan 9



I’impuissance des mécanismes actuels & modérer le pouvoir de la
bureaucratie ou a I'influencer.

D’autres critiques s’attaquent au coeur méme de cette thése voulant
qu’une bureaucratie représentative soit nécessairement plus réceptive.
D’aucuns affirment que la communauté d’origines sociales ne garantit
pas nécessairement des expériences sociales semblables. Méme si
¢’était le cas, la socialisation des individus avant leur entrée a la fonction
publique ne représente qu’une infime partie du processus de socialisa-
tion qui se déroule tout au long d’une vie. Les fonctionnaires sont
assujettis a de fortes pressions qui les portent a intérioriser les attitudes
et les valeurs propres a la bureaucratie en général, et a leur ministére ou
organisme en particulier. Cela est surtout vrai des fonctionnaires
soucieux d’avancement. Par conséquent, la socialisation du fonction-
naire, dans I’Administration méme, tend a supplanter ou a neutraliser
ses rapports sociaux antérieurs. Les bureaucrates adoptent un compor-
tement et des valeurs propres a leur milieu, qui finissent par les dis-
tinguer des individus provenant d’un milieu social comparable et qu’ils
devaient jusqu’a un certain point représenter.

L’absence de données empiriques sur les rapports qui existent entre le
comportement des fonctionnaires dans I’Administration et leur situation
avant qu’ils soient recrutés par cette Administration a amené
Peta E. Sheriff a conclure que le principe fondamental de la theése de la
bureaucratie représentative n’est appuyé par aucune preuve directe;
cependant, si on soupgonne que la socialisation antérieure a I’entrée
dans la fonction publique peut avoir une certaine influence, cela suffit,
d’aprés ce chercheur, pour soutenir pareille these!®.

Selon une étude réalisée sur la fonction publique aux Etats-Unis, la
socialisation au sein de 1’organisation tend a supplanter chez les hauts
fonctionnaires toute attitude liée au milieu social??. La méthode
employée pour cette étude et d’autres semblables et I’interprétation des
données recueillies ont cependant été critiquées. Les universitaires
n’ont pas encore réussi a dégager des informations suffisantes sur I’effet
que les rapports sociaux entre individus avant leur entrée sur le marché
du travail peuvent avoir sur le comportement et la mentalité des fonc-
tionnaires de I’Etat.

D’autres soutiennent que la bureaucratie ne peut étre réceptive du seul
fait d’étre représentative de la population en général. La bureaucratie
peut fort bien constituer un microcosme de la population sans pour
autant étre réceptive aux besoins et aux revendications de certaines
composantes de la société. Il est fort improbable que la réalité obéisse au
modele théorique de Krantz sur la bureaucratie proportionnelle. Pour
que la bureaucratie soit davantage réceptive et influe effectivement sur le
processus de décision, il importe que ceux et celles qui font partie d’un
groupe sous-représenté occupent des postes assez importants dans les
ministéres et organismes appropriés. Le fait de nommer des autochtones
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dans un ministére comme Approvisionnements et Services, par exem-
ple, ou de les cantonner aux paliers inférieurs du ministére des Affaires
indiennes et du Nord ne rend pas la bureaucratie plus réceptive.

La bureaucratie représentative au Canada

La plupart des ouvrages sur la théorie de la représentation et sur ses
applications ont été rédigés par des Américains. Mais la plupart des
principes invoqués dans ces ouvrages et résumés précédemment s’appli-
quent directement a d’autres pays, dont le Canada. En outre, les pro-
blemes pratiques que pose au Canada et aux Etats-Unis I’évolution de la
bureaucratie vers une plus grande représentativité ne sont pas sans
similarités. Et pourtant, aucun des ouvrages spécialisés ou de vulgarisa-
tion parus dans ces deux pays ne traite des incidences de la repré-
sentativité de la bureaucratie dans un Etat fédéral. Les ouvrages théori-
ques ne portent pas sur cet aspect et s’intéressent surtout a des variables
comme la classe sociale, I’éducation, la race et le sexe; le lieu d’origine
des fonctionnaires est & peine abordé. Les auteurs canadiens ne se sont
pas penchés sérieusement sur 1’origine régionale des fonctionnaires de
I’Etat, sauf sur celle des francophones. Pour stimuler le débat sur
I'incidence d’une bureaucratie représentative au Canada, nous exami-
nerons I’évolution de cette théorie et de ses applications dans le contexte
canadien.

LES OUVRAGES CANADIENS

Avant d’analyser la représentativité de la bureaucratie au Canada, il
importe de souligner que la représentativité n’est qu’une des
nombreuses valeurs qui ont influé sur 1’évolution de 1’administration
publique. Nous avons souligné ailleurs les valeurs dont il faut tenir
compte dans I’analyse de la fonction publique au Canada, notamment, la
responsabilité, I’objectivité, 1'efficience et I'efficacité, I’intégrité et la
réceptivité?!. Il n’y a pas de doute que ces valeurs se complétent parfois,
mais qu’elles peuvent aussi s’opposer. Toute analyse des avantages
d’une bureaucratie plus représentative doit donc prendre en considéra-
tion I’effet de la représentativité sur les autres valeurs inhérentes a
I’ Administration. De fait, dans une polémique notoire sur la repré-
sentativité de la bureaucratie au Canada, les protagonistes ont tenté
d’établir surtout si la représentativité est incompatible avec I’efficience,
Iefficacité, I’objectivité et la réceptivité ou si, au contraire, elle favorise
I’accomplissement de ces objectifs22,

John Porter soutient que la représentativité doit étre subordonnée a
Iefficacité, thése rejetée par Donald Rowat qui prétend que la repré-
sentativité est compatible avec I'efficacité, et qu’elle est essentielle a
I’efficience de la bureaucratie, c’est-a-dire & son efficacité dans une
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société démocratique et pluraliste. Selon Porter, les divers milieux
sociaux seront représentés dans la fonction publique comme ils le sont
dans la population si tous ont les mémes chances d’emploi, sont admissi-
bles aux mémes établissements d’enseignement et ont la méme motiva-
tion pour entrer dans I’Administration. Il fait remarquer que dans une
organisation bureaucratique de type idéal, I’origine ethnique, religieuse
ou régionale du candidat & une fonction ne constitue ni un avantage ni un
inconvénient.

Plus intéressé au modéle réalisable qu’au type idéal d’organisation
bureaucratique, Rowat fait valoir que le degré d’égalité évoqué par
Porter n’existe pas et qu’il n’est pas facile a atteindre. Il préconise la
recherche active d’une certaine représentation des groupes et intéréts
sous-représentés. Il se demande, par exemple, comment on peut avoir
une représentation suffisante des régions dans 1I’Administration sans
prendre de mesures en vue de surmonter les problemes pratiques que
pose I’éloignement de diverses régions du pays par rapport a Ottawa. Il
prétend que I’on peut concilier représentativité et efficacité en recrutant,
au sein de groupes sous-représentés, des éléments brillants dont on
favorisera I’avancement aprés leur avoir donné la formation voulue aux
frais de I’Etat. En outre, il serait possible d’aller chercher hors de la
fonction publique des candidats ayant la compétence voulue?3.

Selon Porter, le recrutement et ’avancement d’éléments extérieurs a
I’ Administration portent atteinte a I’objectivité politique. Il affirme que
puisque le pouvoir des associations repose fréquemment sur des fac-
teurs de nature ethnique, régionale ou religieuse, le principe méme de la
représentation de ces groupes au sein de I’ Administration est contraire &
la notion du fonctionnaire comme serviteur de I'Etat. Rowat n’y voit
aucune atteinte a I’objectivité politique et affirme qu’au contraire la
représentation de ces groupes aurait pour effet de rehausser la récep-
tivité de la bureaucratie. Il craint que si la bureaucratie ne comporte que
des fonctionnaires de carriére, elle risque de perdre contact avec les
divers éléments et groupes de la société canadienne et de ne pas per-
cevoir I’évolution de leurs attitudes, de leurs besoins et de leurs désirs24.

Porter et Rowat ont devancé le débat actuel sur la représentativité
active et passive. Ils conviennent tous deux qu’un Canadien francais
recruté 4 un niveau supérieur se percoit nécessairement comme un
représentant direct de son groupe ethnique?’ puisque sa nomination vise
principalement & corriger un déséquilibre. Pour sa part, Rowat estime
que les fonctionnaires ne devraient pas se percevoir comme les représen-
tants directs d’intéréts particuliers; d’ailleurs, les Canadiens francgais
recrutés a des échelons inférieurs de la fonction publique et promus par
la suite selon la régle du mérite sont moins portés a se considérer comme
des représentants de leur groupe ethnique que leurs homologues qui
accedent d’office a un niveau supérieur.
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Porter souléve deux autres points qu’il convient de noter. Premiére-
ment, il reconnait que I’efficacité est subordonnée a la représentation
des groupes et intéréts aux niveaux les plus élevés, 1a ou se prennent les
décisions importantes. Deuxi¢mement, la notion de bureaucratie repré-
sentative repose, selon lui, sur ’hypothése voulant que nos institutions
politiques soient incapables de répondre aux besoins de la société; a son
avis, il n’est pas souhaitable d’attendre de la bureaucratie qu’elle sup-
plée aux insuffisances de nos institutions26. Ce point de vue est particu-
lierement utile dans le débat actuel sur le role de la bureaucratie au
Canada, percue comme un moyen de remédier aux insuffisances des
institutions de notre gouvernement national.

Deux décennies apres la polémique Porter-Rowat, Wilson et Mullins
publient un article éclairant sur la bureaucratie représentative au
Canada?’. Tout en mettant I’accent sur la représentation des fran-
cophones, les auteurs appliquent au contexte canadien les divers argu-
ments invoqués par leurs prédécesseurs a ’appui de la bureaucratie
représentative ou contre ce concept. A I'instar de Porter et Rowat, ils
s’abstiennent de prendre position sur la question de la représentation
active ou passive, mais ils doutent que les fonctionnaires de milieux
sociaux particuliers se fassent les porte-parole de leurs groupes et inté-
réts respectifs. En outre, les auteurs estiment qu’il serait non seulement
faux, mais aussi dangereux de soutenir I'idée d’une bureaucratie repré-
sentative sur le plan politique28. Tout comme Rowat avant eux, Wilson et
Muller soulignent le danger de poursuivre Iefficacité technique au détri-
ment de la représentativité. Ils estiment qu’une interprétation indiment
étroite de la régle du mérite a nui a la représentativité; nous verrons plus
loin que cette opinion cadre avec la ligne de conduite actuelle du gouver-
nement fédéral.

Dennis Olsen, qui a actualisé en 1973 I’étude faite par John Porter en
1953, esquisse une toute autre perspective de la bureaucratie repré-
sentative?®. Analysant diverses données sur le milieu social, la carriére
et les études des hauts fonctionnaires fédéraux et provinciaux, il arrive a
la conclusion qu’en 1973 I’élite bureaucratique semble plus hétérogeéne,
plus ouverte et davantage axée sur le «mérite » qu’en 1953. Cette
évolution a cependant été trés lente, et Olsen prévoit que le recrutement
continuerait de se faire en fonction surtout du milieu social et de
I’ethnie3?. Selon I’auteur, la bureaucratie au Canada est loin d’étre
réellement « méritocratique ».

Nous avons signalé plus tot ’opinion de Norton Long voulant que la
bureaucratie fédérale, aux Etats-Unis, soit plus représentative que le
Congres et donc davantage réceptive aux désirs de la population. Pour
vérifier la pertinence de cette thése dans le contexte canadien, Sigelman
et Vanderbok ont cherché a établir si les hauts fonctionnaires sont plus
ouverts et moins élitistes que les législateurs dans leur choix d’orienta-
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tions3!. Ils ont surtout comparé I’attitude des politiciens fédéraux et
provinciaux a celle des bureaucrates a 1’égard des éléments les moins
favorisés de la population, et ils ont constaté que les législateurs sont
mieux disposés que les fonctionnaires a 1’égard de ces classes. Tout en
reconnaissant les lacunes de leurs données, les auteurs concluent qu’il
est bon de savoir que le processus électoral au Canada permet d’élire des
législateurs qui sont plus attentifs que les bureaucrates aux besoins des
citoyens32. Malheureusement, les données analysées ne comportent pas
les réponses aux questions destinées & mesurer les attitudes a I’égard des
forces centripétes et centrifuges qui s’exercent au sein de la fédération
canadienne. Ce qui importe, cependant, c’est de reconnaitre que le défi
qui se pose n’est pas tant de rendre les politiciens et les bureaucrates
aussi représentatifs les uns que les autres, mais plutdt de faire en sorte
que les deux groupes soient davantage réceptifs.

LA REPRESENTATIVITE DE LA BUREAUCRATIE
AU CANADA

Les données disponibles ne nous permettent pas de déterminer jusqu’a
quel point la bureaucratie fédérale est un microcosme de la société. En
se fondant sur les données partielles obtenues de plusieurs sources, il est
toutefois possible de brosser un tableau assez précis dans 1I’ensemble,
méme si la situation a évolué depuis que les données ont été recueillies.

Au début des années 1970, les cadres intermédiaires et supérieurs de la
bureaucratie fédérale n’étaient pas représentatifs de I’ensemble de la
population. Les premiers 1’étaient davantage que les seconds cepen-
dant, et ils étaient représentatifs de I’ensemble de la population au plan
régional. Beattie et al. constatent que comparativement aux cadres
supérieurs, les cadres intermédiaires forment un groupe plutot hétéro-
géne et assez représentatifs de la mosaique canadienne — Canadiens de
vieille souche et nouveaux venus, ruraux et citadins, issus de divers
milieux et classes sociales — sauf pour ce qui est de la population
francophone du pays33. Par contre, aux échelons supérieurs, la
bureaucratie compte un nombre excessif d’hommes, d’anglophones,
d’Ontariens, de personnes instruites et de gens des classes moyennes et
privilégiées.

Aprés avoir comparé les données de 1955 avec celles de 1973, Dennis
Olsen affirme que les cadres supérieurs sont progressivement devenus
plus représentatifs de la population en général. Il constate que la nou-
velle élite provient d’une classe sociale 1égérement moins favorisée que
I’ancienne, qu’elle a fait des études plus poussées, qu’elle comporte une
proportion plus importante de fonctionnaires de carriére et que sa repré-
sentation ethnique est un peu plus équilibrée qu’auparavant34. Néan-
moins, les hauts fonctionnaires ne sont pas trés représentatifs de la
population en général. Par exemple, 92 % des mandarins ont des
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diplomes universitaires, comparativement & 8 % de la main-d’oeuvre
masculine, et 3 % seulement sont des femmes; les personnes d’ascen-
dance britannique sont surreprésentées, celles d’ascendance frangaise
légerement sous-représentées et les autres groupes ethniques ne sont
peu prés pas représentés. D’aprés Olsen, le mandarinat se recrute
principalement dans les classes moyennes, et 15 % seulement pourraient
peut-étre étre décrits comme provenant du milieu ouvrier3s.

PRINCIPES ET PRATIQUES AU CANADA

A I’évidence, la bureaucratie fédérale n’est pas un microcosme de la
société canadienne et, d’ailleurs, 12 n’est pas I’objectif du gouvernement
fédéral. Celui-ci cherche plutdt a améliorer au sein de la fonction publi-
que, la représentation d’un petit nombre de groupes sous-représentés
depuis toujours, c’est-a-dire les francophones, les femmes, les autoch-
tones, les Noirs et les personnes handicapées. Nous disposons d’une
abondante documentation sur la représentation de ces groupes et sur les
mesures prises en vue d’en augmenter le nombre a la fonction publique.
Nous examinerons bri¢vement et successivement les objectif's que pour-
suit le gouvernement en rehaussant la représentativité de la fonction
publique, les obstacles passés et actuels a la réalisation de ces objectif's,
les mesures et programmes adoptés pour surmonter ces obstacles, et les
résultats obtenus. Cet examen servira de fondement a la description et &
I’analyse de la représentation régionale dans la bureaucratie fédérale.

Une série de facteurs politiques, économiques, sociaux et administra-
tifs pratiquement indissociables sous-tendent les initiatives du gouver-
nement fédéral en vue de rendre la bureaucratie plus représentative de la
population. Il est évident que le parti au pouvoir a tout intérét, a court et
a long terme, a prendre des mesures destinées a améliorer la situation
économique et sociale de groupes aussi nombreux que les femmes, les
francophones et les autochtones. D’ailleurs, les gouvernements ne sont
intervenus que lorsque ces gens se furent mobilisés en groupes d’action
politique et qu’ils eurent fermement exposé leurs griefs quant a
I'injustice de leur situation dans la société en général, et dans la
bureaucratie fédérale en particulier.

Les mesures destinées a améliorer la représentation de groupes parti-
culiers ont un effet symbolique mais aussi des retombées politiques pour
le gouvernement. Nous avons déja indiqué qu’il y a représentation
symbolique lorsqu’une personne symbolise I'identité ou les qualités
d’une classe sociale et que c’est la une fagon courante de concevoir la
représentation. En augmentant la représentation de groupes antérieure-
ment défavorisés, le gouvernement reconnait la légitimité de leurs
besoins et de leurs revendications.

Murray Edelman fait remarquer que «nous institutionnalisons pres-
que automatiquement nos «réconforts » symboliques sous forme de
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garanties constitutionnelles ou législatives et d’organismes administra-
tifs36 ». Nous verrons plus loin que le gouvernement du Canada ne s’est
pas contenté d’institutionnaliser ces réconforts symboliques, mais qu’il
a également augmenté la représentation des groupes cibles précités.
Cette amélioration évidente produit des effets symboliques supplémen-
taires : les groupes concernés constatent notamment que leurs chances
d’acces a la fonction publique se sont améliorées, que la mobilité ver-
ticale est possible, (surtout lorsqu’ils sont nommés a des postes supé-
rieurs) et, pour dire les choses carrément, qu’ils ont de meilleures
chances de trouver un emploi.

Le souci du gouvernement d’améliorer la représentativité de la
bureaucratie s’inspire du principe qu’une meilleure représentation
s’accompagnera sans doute d’un plus grand degré de réceptivité, d’effi-
cience et d’efficacité. Nous avons souligné plus tot le besoin d’harmo-
niser ces valeurs dans I’Administration. En outre, nous avons indiqué
qu’une fonction publique représentative n’est pas nécessairement
réceptive et vice versa. La Commission de la fonction publique rejette
toute allégation voulant que les programmes qui visent a accroitre les
perspectives d’emploi des groupes sous-représentés nuisent a 1’effi-
cience et a I'efficacité de I’Administration :

C’est mal comprendre ces programmes dont le but premier est d’identifier et
d’éliminer les obstacles qui entravent indiment pour les membres de cer-
tains groupes de notre société I’acces aux postes de la fonction publique ou
les chances d’avancement au sein de celle-ci. Ce sont justement ces obsta-
cles qui, en privant la fonction publique des talents et des compétences des
personnes de certains secteurs de la population, rendent la fonction publi-
que moins sensible aux besoins de la population canadienne et nuisent a
I’efficacité des programmes et services gouvernementaux3’.

Certains groupes ont été sous-représentés dans le passé et continuent de
I’étre en raison d’obstacles institutionnels mais aussi d’attitudes qui
entravent leur acces a la fonction publique. Ces mémes groupes seront
représentés comme il se doit le jour ou ils auront également accés aux
études et a la formation requises pour entrer a la fonction publique, ot ils
voudront autant que leurs compatriotes entrer dans I’ Administration, ou
ils auront également accés a I'information sur les postes a combler et ou
ils seront protégés contre toute forme de discrimination. Il est facile de
démontrer que chacun des groupes cibles a été a plusieurs égards traité
de fagon injuste38.

Le gouvernement fédéral a pour principe d’exiger que toute nomina-
tion ou promotion a la fonction publique se fasse en fonction du mérite,
sans distinction de race, de sexe, de religion, d’origine, de couleur ou de
handicap physique. Cela dit, le gouvernement préconise et appuie toute
mesure visant a remédier a I’insuffisance de représentation de groupes
particuliers. Dans le cadre des grandes lignes définies par le Cabinet et
surtout par le Conseil du Trésor, il appartient conjointement au secréta-
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riat du Conseil du Trésor, a la Commission de la fonction publique et aux
ministéres eux-mémes d’améliorer la représentation des groupes cibles.

Le Secrétariat et la Commission ont joué un réle de premier plan dans
I’élaboration, I'interprétation et le suivi de divers programmes portant
entre autres sur 1’égalité des chances, dont I’objet est de donner a tous
les Canadiens et Canadiennes les mémes chances d’accés a I’emploi
dans la fonction publique et de corriger I'insuffisance endémique de la
représentation de certains groupes dans divers secteurs et a divers
niveaux de la fonction publique. A cette fin, les deux organismes ont
congu a l'intention des francophones et des femmes, dans les années
1960, des programmes qui ont été consolidés au cours des années 1970 et
1980 et complétés par d’autres programmes a I’intention des autoch-
tones, des Noirs et des personnes handicapées.

Ces programmes ont été congus pour répondre aux besoins particu-
liers de chaque groupe cible; aux fins d’analyse, on peut cependant les
regrouper en trois catégories : formation et perfectionnement, création
ou transformation d’unités et de pratiques administratives, et recrute-
ment actif. Au chapitre de la formation et du perfectionnement, on peut
citer les mesures visant a préparer les femmes de la catégorie du soutien
administratif a accéder a des postes de gestion, la formation linguistique,
et le programme Carriéres Grand Nord destiné aux autochtones. Parmi
les nouvelles structures administratives, intégrées 4 la Commission de la
fonction publique, mentionnons 1’Office de la promotion de la femme
(1971), le Bureau de recrutement des autochtones (1972), et les coordon-
nateurs du Programme des services aux handicapés. Enfin, pour ce qui
est du recrutement, divers programmes ont été mis en oeuvre pour
recruter des candidats qualifiés de tous les groupes cibles, notamment le
programme d’emploi des Noirs établi en 1973 en Nouvelle-Ecosse.

Ces programmes, destinés a surmonter les obstacles institutionnels a
I’emploi dans la fonction publique, sont d’une utilité limitée lorsqu’il
s’agit de changer les attitudes, et surtout les préjugés a I’endroit des
groupes cibles, non seulement dans la fonction publique mais dans la
société en général. Le gouvernement s’efforce cependant de sensibiliser
les gestionnaires a la nécessité d’éliminer les obstacles a 1’égalité
d’acces a I’emploi dans la fonction publique. D’ailleurs, ’appréciation
du rendement des gestionnaires porte entre autres sur la mesure dans
laquelle ils ont réussi a accroitre la participation de ces groupes. La
Commission de la fonction publique précise : « Il est tenu compte de leur
sensibilité accrue a ce probleme dans I’évaluation de leur rendement et
leur contribution est examinée de trés pres3®. » D’ailleurs, la politique
du Conseil du Trésor concernant I’examen du rendement et 1’évaluation
de I’employé (1982) exige que les membres du groupe de la direction et
les gestionnaires soient évalués en fonction des résultats obtenus dans
I’application des politiques relatives aux groupes sous-représentés
(femmes, francophones, autochtones et personnes handicapées)4°.
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Certains fonctionnaires et leurs syndicats prétendent que les pro-
grammes d’égalité d’accés a I’emploi vont a I’encontre du principe du
mérite et qu’ils sont discriminatoires en matiére de recrutement et de
promotion a I’égard des candidats qui n’appartiennent pas aux groupes
cibles. En réponse a ces affirmations, la Commission de la fonction
publique s’est efforcée d’expliquer le sens & donner au principe du
mérite, et son application a ces programmes. La Commission est d’avis
que le principe du mérite est dynamique et que I'intérét public exige qu’il
soit interprété de maniére a tenir compte de facteurs comme I’efficience,
I'efficacité, la réceptivité et la souplesse, I’égalité d’acces a ’emploi et
I’équité. L’énoncé suivant de la position de la Commission permettra
d’éclairer la suite du débat :

C’est donc [. . .] dans l'intérét public que les nominations a la fonction
publique et la promotion de ses membres soient fondées sur des facteurs
objectifs tels que les connaissances, les capacités et les qualités per-
sonnelles.

En outre, les facteurs d’économie, d’efficience et d’efficacité sont essen-
tiels a la prestation de services a la population canadienne. La notion
d’intérét public suggere également que la Fonction publique soit sensible
aux besoins et aux préoccupations des divers secteurs de la population
canadienne et souple dans la facon d’y répondre. Cela suppose que la
fonction publique fédérale doit étre capable de servir les Canadiens dans les
deux langues officielles, qu’elle posséde une bonne connaissance des divers
groupes qui composent la société canadienne et qu’elle leur assure I’égalité
d’acces aux emplois publics. Son role en tant qu’employeur exige qu’elle
traite les fonctionnaires d’une fagon juste et équitable4!.

La Commission a déclaré a plusieurs reprises que ses programmes
d’égalité d’acces a I’emploi a I’intention des groupes sous-représentés
ne constituent pas une discrimination a rebours puisque la nomination et
la promotion d’un individu dépendent de ses qualités propres plutot que
des caractéristiques de son groupe. La Commission et le gouvernement
ont résisté aux pressions en faveur du contingentement de I’emploi pour
les groupes sous-représentés. La Commission estime que cette formule,
qui est appliquée aux Etats-Unis, n’est ni pratique ni souhaitable, car
elle exige de statuer quant aux groupes ou intéréts qui devraient étre
représentés a la fonction publique, a quels niveaux et dans quels minis-
teres. En outre, I’établissement de quotas est incompatible avec le
principe du mérite, car il aurait pour effet de créer deux classes de
fonctionnaires, ceux qui obtiennent un emploi en raison de leur compé-
tence, et ceux qui seraient nommeés en fonction de leur appartenance a
un groupe sous-représenté.

Cependant, la Commission est d’accord avec le Conseil du Trésor, qui
exige que les ministéres établissent des objectifs réalistes en vue d’aug-
menter la représentation des groupes cibles. Elle affirme que ces objec-
tifs ne sont pas des quotas mais plutdt un moyen pour le gouvernement
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de mesurer sa capacité d’attirer des candidats qualifiés appartenant a
des groupes sous-représentés.

Malgré ses efforts en vue d’augmenter la représentation des groupes
cibles, le gouvernement estime que les progrées sont insuffisants. Il est
vrai que la participation des francophones a la fonction publique fédérale
est maintenant presque proportionnelle a leur représentation dans
I’ensemble de la population. De 1946 a 1982, leur proportion dans la
fonction publique est passée de 12,25 % a 26,8 %. Les francophones
occupent 19,5 % des postes de la catégorie de gestion et 22,2 % des
postes d’agents, toutes catégories confondues#?. Et pourtant, le Com-
missaire aux langues officielles déclarait en 1981 :

11 est aussi une réalité capitale, mais pas suffisamment signalée : fort peu de
francophones comptent parmi les sous-ministres et méme les sous-
ministres adjoints d’organismes fédéraux stratégiquement importants
comme le Conseil du Trésor, le ministére des Finances, le Bureau des
relations fédérales-provinciales, le Bureau du Conseil privé, le département
d’Etat au Développement économique et le ministére d’Etat au Développe-
ment social [. . .] Nous pouvons compter sur les doigts de la main les
francophones de ce cercle magique43.

Les femmes et les autres groupes cibles ne sont pas aussi bien repré-
sentés que les francophones. De 1975 a 1982, le pourcentage de femmes
dans la fonction publique est passé de 35,6 a 40,4; 70,7 % des femmes
font partie de la catégorie du soutien administratif, 29,2 % occupent des
postes d’agents, mais seulement 0,2 % font partie de la catégorie de la
gestion. Selon les estimations du gouvernement fédéral, les autoch-
tones, qui représentent environ 4 % de la population du Canada,
n’occupaient en décembre 1981 que 1,5 % des postes de la fonction
publique; 54 % des fonctionnaires autochtones étaient & ’emploi du
ministére des Affaires indiennes et du Nord, la plupart des autres se
retrouvant dans cinq autres ministéres (Santé et Bien-étre social, Emploi
et Immigration, Environnement, Défense nationale et Transports).
Moins de 0,5 % des postes de la catégorie de la gestion sont occupés par
des autochtones. En 1981, la population canadienne comportait 5 % de
personnes handicapées, mais ces personnes occupaient moins de 0,5 %
des postes de la fonction publique4.

Enjuin 1983, le gouvernement fédéral réitére son intention de rendre la
bureaucratie représentative de la population et, par voie de consé-
quence, attentive a ses besoins. Il annonce son Programme d’action
positive en vue d’accélérer la participation des groupes cibles a la
fonction publique :

Le programme fédéral d’action positive est une approche globale fondée sur
des systémes et servant au dépistage et a I’élimination de la discrimination
dans I’emploi. Il utilise des analyses détaillées pour détecter et supprimer
systématiquement les politiques, pratiques et procédures d’emploi qui ris-
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quent d’écarter ou de désavantager les trois groupes cibles [femmes,
autochtones, et personnes handicapées] [. . .] Le principe du mérite con-
tinuera a prévaloir dans toute dotation a la fonction publique. Les objectifs
numériques qui seront établis dans le cadre d’actions positives ne sont pas
des contingents. Ils constituent plutdt une évaluation de ce que nous pour-
rons accomplir lorsque les obstacles systémiques auront été supprimés et
qu’on aura établi des mesures temporaires spéciales pour que la formation
et le perfectionnement donnent plus vite des résultats4s.

Le président du Conseil du Trésor fait savoir que la mise en oeuvre du
Programme d’action positive constitue un élément majeur de I’évalua-
tion du rendement des sous-ministres. Méme si ce programme ne prévoit
pas de quotas, le recours a des mesures spéciales temporaires et a des
objectifs numériques, et les pressions exercées sur les hauts fonction-
naires en vue d’atteindre ces objectifs auront vraisemblablement pour
effet d’accentuer la réceptivité et la souplesse, plutdt que I’efficience et
I'efficacité. A cet égard, le Commissaire aux langues officielles a récem-
ment expliqué la difficulté d’atteindre les objectifs en matiére de recrute-
ment de francophones :

C’est probablement parce qu’une action décisive est tres difficile dans ces
circonstances que I’on a cru dans certains cas que des ministéres tiraient un
trait sur le mérite et les exigences professionnelles afin de favoriser un
groupe linguistique donné. Ceux qui pensent ainsi partent du principe tacite
qu’il n’y a pas d’autre moyen d’accroitre I'importance du groupe de langue
minoritaire qu’en faisant des passe-droits et en engageant des personnes
qui, autrement, ne feraient pas le poids [. . .] Ce genre de postulat [. . .]
représente une solution de désespoir inutile46.

Régionalisme et bureaucratie représentative

Les conclusions a tirer de 1’analyse qui précéde nous aideront a déter-
miner s’il est souhaitable de rendre la bureaucratie plus représentative
des régions.

Peu de données empiriques permettent d’affirmer que la réceptivité de
la bureaucratie dépend de sa représentativité. Et cependant, la thése de
la bureaucratie représentative, tout comme la stratégie du gouvernement
fédéral, découlent largement de I’idée voulant que si elle est plus repré-
sentative des divers éléments de la société, la bureaucratie se montrera
probablement plus réceptive a leurs besoins et aspirations. D’ou 1I’opi-
nion répandue voulant que la réceptivité soit fonction de la repré-
sentativité a la fonction publique. La compatibilité de la représentation
avec d’autres facteurs administratifs comme 1’efficience, I’efficacité et
I’objectivité est plus difficile a démontrer : selon les circonstances, elle
peut s’ajouter ou s’opposer a ces valeurs.

La Commission de la fonction publique reconnait la nécessité de
concilier ces divers facteurs avec la représentativité puisqu’elle inter-
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prete le principe du mérite de facon assez large et y associe 1’égalité
d’acces, Iefficience, Iefficacité, la réceptivité et I’équité. Le gouverne-
ment fédéral considére que ses directives et programmes visant a aug-
menter la participation des groupes sous-représentés contribuent a
redresser des déséquilibres et des injustices qui existent depuis long-
temps; il ne croit pas que ces mesures soient une forme déguisée de
discrimination ou une violation du principe du mérite.

Il ne faut pas oublier que ces initiatives ne visent pas uniquement la
promotion de certaines valeurs dans 1’Administration; leurs objectifs
politiques sont tout aussi importants et ils jouent parfois un role décisif
en incitant le gouvernement fédéral a démocratiser la fonction publique.
Les programmes fédéraux visant a augmenter la représentation des
grands groupes cibles — femmes, francophones et autochtones — sont
le fruit de I'influence et de la visibilité croissantes de ces groupes au
niveau politique. En améliorant la situation sociale et économique de ces
groupes, les partis politiques augmentent leur soutien populaire en
période électorale. En outre, par leur effet symbolique, les initiatives
fédérales en vue d’augmenter la participation des groupes désavantagés
peuvent améliorer I'image du gouvernement fédéral par rapport a celle
des provinces. Par contre, le gouvernement fédéral et les partis politi-
ques fédéraux risquent aussi de perdre ’appui de certains éléments de la
société qui s’opposent a une participation plus marquée de ces groupes.

Pour surmonter les obstacles institutionnels et faire échec aux pré-
jugés a I’égard d’une représentation plus fidéle des groupes cibles, le
gouvernement fédéral a jusqu’ici adopté quatre stratégies : formation et
perfectionnement, création ou transformation de structures et adoption
ou modification de pratiques administratives, recrutement actif, et sen-
sibilisation des gestionnaires de la fonction publique. La formule du
contingentement a été rejetée, mais les ministéres ont des objectifs
numériques a respecter en matiére de nomination et de promotion des
groupes sous-représentés. Bien que les programmes officiels mettent
I’accent sur ces groupes cibles, la bureaucratie fédérale est en passe de
devenir progressivement plus représentative de la population cana-
dienne, sur les plans des classes sociales, du niveau d’instruction et de
I’origine ethnique.

Quand on analyse le concept de représentativité et son application
pratique a la bureaucratie, on comprend qu’il faut se garder de considé-
rer la bureaucratie comme une institution politique représentative. Nous
manquons, par exemple, de données pour affirmer ou nier que les hauts
fonctionnaires sont plus réceptifs que les législateurs aux besoins et aux
aspirations de la population. En outre, il est improbable, au Canada, que
la représentativité au sens passif du terme engendre la représentativité
active. C’est par déduction que nous en venons a supposer que le fait
d’avoir subi la méme socialisation que d’autres éléments de la société
rend certains fonctionnaires plus attentifs que d’autres aux intéréts de
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ces mémes éléments, lors de I’élaboration et de la mise en oeuvre des
politiques. Il est toutefois peu probable que ces fonctionnaires puissent
participer de fagon active aux décisions qui influent sur ces groupes, s’ils
n’occupent pas des postes supérieurs dans les organismes centraux ou
les ministéres chargés de fournir des services a ces éléments de la
population.

En outre, peu importe les attitudes acquises au préalable ou les
criteres de nomination, les fonctionnaires ont tendance a adopter les
attitudes et les valeurs qui prévalent dans leur milieu de travail. Quel que
soit leur penchant en matiére de représentation, les fonctionnaires sont
tenus de concilier leurs convictions avec les valeurs tenues pour essen-
tielles par leurs supérieurs politiques et administratifs. La politique
gouvernementale et I’'usage interdisent qu’un fonctionnaire attache a la
représentativité une importance plus grande qu’a des valeurs comme la
responsabilité, I’efficience, I’efficacité ou I’objectivité.

L’incidence de ces conclusions sur I’opportunité et la possibilité de
rendre la bureaucratie fédérale représentative des régions ne peut étre
analysée qu’en fonction du degré actuel de représentativité régionale de
la fonction publique. L’absence de recherches en la matiére nous a
obligé a réunir et a analyser des données émanant de diverses sources.
Au cours de la derniere décennie, les universitaires et les fonctionnaires
se sont peu préoccupés de la représentation régionale, sauf en ce qui
concerne les initiatives a 1’égard de groupes précis, les francophones et
les autochtones notamment. Il est particulierement difficile de réunir des
données récentes sur la représentativité régionale des cadres intermé-
diaires de la fonction publique. Certaines études ont cependant été
publiées sur les cadres supérieurs.

En 1972, Beattie et al. constatent que les cadres intermédiaires de la
bureaucratie fédérale sont davantage représentatifs des diverses régions
du pays (al’exception du Québec) que ne le sont les cadres supérieurs+7,
mais leurs données sur les hauts fonctionnaires proviennent d’études
réalisées dans les années 1950 et 1960. Selon les recherches menées par
Dennis Olsen sur les mandarins en 1973, la « haute bureaucratie » serait
plus représentative des régions que Beattie ne I’a indiqué“8. Non seule-
ment Olsen a-t-il réuni en 1973 des données sur la région d’origine de
183 hauts fonctionnaires des ministeres et sociétés d’Etat, mais il a
comparé ses conclusions aux données recueillies par John Porter en 1953
(voir le tableau 1-1). Au chapitre de la représentation régionale, il
importe de noter qu’en 1973, les provinces des Prairies étaient surrepré-
sentées et que les provinces de I’Atlantique et, dans une moindre
mesure, la Colombie-Britannique et le Québec, étaient sous-représentés
comparativement aux autres régions du pays.

Comme le gouvernement fédéral réunit des données a des fins admi-
nistratives plutot que de recherche et que, par ailleurs, la Iégislation sur
les droits de la personne limite I'information qu’il peut solliciter de ses
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TABLEAU 1-1 Répartition des hauts fonctionnaires fédéraux
par rapport a la population d’origine canadienne,
selon la région d’origine

Population d’origine

Hauts fonctionnaires canadienne
Région 1953 1973 1951 1971
(en pourcentage)
Provinces de I’ Atlantique 9,9 7,1 14,5 12,8
Québec 23,6 27,9 32,5 31,0
Ontario 429 31,1 30,5 30,9
Provinces des Prairies 18,7 28,4 18,2 18,9
Colombie-Britannique 4,9 5,5 43 6,4
Toutes les régions 100,0 100,0 100,0 100,0

Source : D’aprés Dennis Olsen, The State Elite in Canadian Society, thése de doctorat,
Ottawa, Université Carleton, 1977, p. 262, polycopié.
Note : Ne comprend que les hauts fonctionnaires nés au Canada. Taille de I'échantillon :
182 en 1953, 183 en 1973.

employés, il n’est pas en mesure de fournir des données récentes sur la
région d’origine des hauts fonctionnaires. Contrairement aux données
recueillies par Olson sur les hauts fonctionnaires des ministéres et des
sociétés d’Etat, les données récentes ne portent que sur les membres de
la haute direction qui, en 1977, étaient assujettis aux dispositions de la
Loi sur I'emploi dans la Fonction publique. Les données du tableau 1-2
sur la région d’origine des hauts fonctionnaires différent quelque peu de
celles d’Olson : les provinces de I’Atlantique sont beaucoup mieux
représentées, mais le Québec et la Colombie-Britannique sont toujours
sous-représentés.

TABLEAU 1-2 Répartition des chefs de direction
de la fonction publique et de la population canadienne,
selon la région d’origine, 1977

Région Chefs de direction Population canadienne
(en pourcentage)
Provinces de I’Atlantique 9,5 9,5
Québec 23.7 27,1
Ontario 43,2 35,9
Provinces des Prairies 16,0 16,5
Colombie-Britannique 7,6 10,7
Yukon — 0,1
Territoires du Nord-Ouest — 0,2
Toutes les régions 100,0 100,0

Source : Les données relatives aux chefs de direction de la fonction publique nous ont €té

communiquées par la Commission de la fonction publique en janvier 1978. Les

données sur la population totale proviennent du Recensement de 1976, volume 5.

Note : Les données portent sur les membres de la direction assujettis aux dispositions de
la Loi sur I'emploi dans la Fonction publique.
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La Loi sur I'emploi dans la Fonction publique n’exige pas de la Com-
mission de la fonction publique ni des ministéres fédéraux qu’ils veillent
a ce que les ministeéres soient représentatifs des diverses régions.
Toutefois, dans le cadre de son mandat a I’égard de I’interprétation et de
I’application du principe du mérite, la Commission a adopté des prati-
ques visant a assurer aux Canadiens de toutes les régions I'égalité
d’acces aux postes de la fonction publique fédérale. Elle a créé un réseau
de bureaux dans toutes les régions du pays, bureaux qui fournissent des
renseignements et des conseils aux ministéres en matiére de dotation en
personnel; plus précisément, ces bureaux régionaux disposent d’un
répertoire de candidats qui leur permet de recenser plus facilement les
personnes qui possédent les qualités voulues. En 1982, la Commission
entreprenait la création d’un Répertoire national de candidats; grace a ce
répertoire, les bureaux de la Commission dans les dix provinces et les
deux territoires disposeront de renseignements sur les postulants, quel
que soit le lieu ou ils font leur demande, ce qui devrait «favoriser la
participation de personnes de toutes les origines habitant toutes les
régions du pays+ ».

I1 convient de noter que les données précitées ne confirment pas les
plaintes des habitants de certaines régions selon lesquelles les fran-
cophones, et surtout ceux du Québec, sont surreprésentés. D’ailleurs,
I’accroissement de la représentation des francophones au cours des
quinze dernieres années est attribuable en bonne partie au recrutement
de francophones dans d’autres provinces que le Québec. Le recrutement
de fonctionnaires francophones au Québec revét une grande importance
et donne lieu a certaines discussions. Les recommandations de la Com-
mission royale d’enquéte sur le bilinguisme et le biculturalisme visaient
surtout a susciter un climat de travail qui permette d’attirer des can-
didats qualifiés du Québec a la fonction publique fédérale. En 1969, la
commission souligne que «la fonction publique a été impuissante a
attirer a Ottawa les francophones, en particulier ceux du Québec (Hull
excepté) ». En conséquence, ’administration centrale a d( recruter
«plus de la moitié de son personnel francophone en Ontario ou dans la
ville de Hull, adjacente®® ». Les mesures prises par la suite en vue
d’assurer une meilleure représentation des francophones a la fonction
publique ont eu un objectif régional, et ont surtout visé une plus grande
réceptivité aux besoins et intéréts du Québec grace a une représentation
plus adéquate du groupe linguistique et culturel dominant au Québec.

Les mesures prises pour améliorer la représentation des francophones
du Québec s’inspirent de considérations diverses, mais il n’y a pas de
doute que la valeur symbolique d’une représentation équitable a des
répercussions politiques. La présence des francophones québécois dans
tous les secteurs et a tous les échelons de la fonction publique consti-
tuerait une preuve tangible de la reconnaissance, par le fédéral, de la
légitimité des besoins et des intéréts du Québec au sein de la fédération
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canadienne, et elle rehausserait aux yeux des francophones du Québec
la légitimité du gouvernement fédéral. Toutefois, plusieurs chercheurs
ont mis en doute I'utilité de ’accroissement de la représentation des
francophones. En 1978, Hubert Guindon faisait remarquer que, la parti-
cipation accrue des francophones résultant du recrutement ailleurs
qu’au Québec, de Canadiens francais déja bilingues, la pertinence politi-
que de cette participation pour le Québec était discutable’'. La méme
année, le Commissaire aux langues officielles faisait remarquer :

Le probléme reste pratiquement ce qu’il a toujours été. La proportion
globale des francophones dans I’administration est a peu pres identique a ce
qu’elle est a I’échelle nationale : 25 % environ, mais leur répartition
géographique, hiérarchique et sectorielle est encore bien inégale [. . .] Les
ministéres [. . .] sont confrontés a des problémes humains pour lesquels il
n’existe pas de solutions administratives, du moins au sens que cette
expression a pris dans les cercles gouvernementaux. En d’autres termes, il
faudra bien se rendre compte un jour que les gens découvrent trés vite ol on
les veut et ol on ne les veut pas, et qu’ils prennent leurs dispositions en
conséquence [. . .] Nous n’avons pas encore réussi a persuader les Fran-
cophones qu’ils sont réellement les bienvenus a Ottawa2.

Autre aspect important dont il faut tenir compte, les possibilités
d’emploi dans la fonction publique du Québec attirent davantage les
francophones de cette province que ceux des autres provinces.

Le gouvernement fédéral affirme qu’il n’a pas de données fiables lui
permettant d’appuyer ou de réfuter les allégations concernant I’origine
régionale des fonctionnaires francophones. Par ailleurs, il serait peut-
étre mal avisé de réunir ou de publier de telles données; si elles servaient
a démontrer qu’il réussit a attirer des francophones du Québec a Ottawa,
le gouvernement en tirerait des avantages politiques mais si, au con-
traire, elles permettaient de démontrer qu’il y a eu simple évolution et
non progrés marqué, leur publication pourrait avoir des conséquences
politiques nuisibles.

Les francophones sont le seul groupe cible dont la participation
accrue a la fonction publique influe de fagon marquée sur la question de
la représentation régionale. En Nouvelle-Ecosse, le Programme
d’emploi des Noirs est destiné a améliorer la représentation raciale
plutdt que régionale. Par contre, les mesures visant a améliorer la
représentation des autochtones aux niveaux intermédiaire et supérieur
de la gestion tendent effectivement & promouvoir une plus grande récep-
tivité gouvernementale a 1’égard d’une partie importante de la popula-
tion du Yukon et des Territoires du Nord-Ouest.

Sauf peut-étre au Québec, il ne semble pas pressant de recourir aux
stratégies exposées précédemment pour rehausser la représentation des
régions dans la fonction publique fédérale. Nous verrons plus loin, a la
partie concernant les solutions structurelles, que la représentativité
régionale de la bureaucratie peut étre rehaussée, et I'a été effectivement,
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au moyen de réformes institutionnelles et structurelles visant essen-
tiellement d’autres objectif’s.

La plupart des recherches et des publications sur la bureaucratie
représentative au Canada ont porté sur la fonction publique fédérale; nos
connaissances sur la fonction publique des provinces sont donc limitées.
La question de la bureaucratie représentative a d’ailleurs beaucoup plus
d’importance politique dans certaines provinces que dans d’autres, et
les groupes sous-représentés ne sont pas les mémes d’une province 2
'autre : toutes les provinces se préoccupent de la sous-représentation
des femmes mais seulement quelques-unes s’intéressent a la participa-
tion des francophones, des anglophones ou des autochtones.

Au Nouveau-Brunswick et, dans une moindre mesure, en Ontario, les
politiciens et les fonctionnaires continuent de se préoccuper grandement
de la sous-représentation des francophones. En 1983, les francophones
du Nouveau-Brunswick, qui comptent pour 33 % environ de la popula-
tion de la province, n’occupaient que 17 % des postes supérieurs de
gestion a la fonction publique. Le Nouveau-Brunswick et I’Ontario ont
récemment adopté ou proposé des mesures correctives semblables a
celles que nous avons décrites a propos de la fonction publique fédérale.

Au Québec, la représentation des anglophones aux échelons supé-
rieurs de la fonction publique a fléchi de fagon marquée depuis le début
des années 1960. En 1959, elle était de 4,5 %; en 1975, elle n’était plus
que de 1,7 %33. La sous-représentation marquée des anglophones dans
la fonction publique du Québec, comparativement a celle des fran-
cophones a la fonction publique fédérale, a incité certains Canadiens,
surtout hors du Québec, a douter de I’opportunité d’augmenter la parti-
cipation des francophones non seulement a la fonction publique fédérale
mais a celle de certaines provinces. Au début des années 1980, le Québec
a adopté des mesures visant a augmenter la représentation de divers
groupes minoritaires, dont les anglophones; jusqu’ici, ces mesures ont
donné peu de résultats.

On a effectué peu de recherches pour déterminer I'incidence, sur les
relations fédérales-provinciales, de la surreprésentation ou de la sous-
représentation de divers groupes au sein des bureaucraties provinciales.
Une hypothese qui mérite d’étre vérifiée veut que les gouvernements
fédéral et provinciaux se disputent la loyauté de certains groupes. En
améliorant leur représentation, ils cherchent a obtenir ’appui de ces
groupes et a les é€loigner de 'autre palier de gouvernement, pergu
comme moins réceptif. A I’heure actuelle, par exemple, les autochtones
se tournent davantage vers Ottawa que vers les capitales provinciales,
les francophones du Québec sont davantage attirés par la ville de
Québec, et les anglophones de cette province sont plus attirés par
Ottawa. Ces loyautés s’expliquent en partie par les possibilités de parti-
cipation a la fonction publique fédérale ou provinciale, selon le cas.
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En régle générale, la question de la représentativité de la bureaucratie
au palier provincial n’a pas eu et ne risque pas d’avoir d’effet marqué sur
les relations fédérales-provinciales. Il est peu probable qu’elle modifie
sensiblement la capacité et la volonté de la bureaucratie fédérale de tenir
compte des exigences et des aspirations régionales.

Les solutions structurelles au défi du régionalisme

Nous examinerons ici les institutions et les mécanismes administratifs
qui influent ou pourraient influer sur la réceptivité du gouvernement
fédéral a I’égard des intéréts régionaux. En particulier, nous traiterons
de la dispersion géographique des activités fédérales vers les bureaux
régionaux, et de I’incidence de cette dispersion sur les relations
fédérales-régionales et fédérales-provinciales, et, a un moindre degré,
sur la représentativité de la fonction publique.

Déja, en 1967, Donald Gow se penchait sur certaines des questions
soulevées ici’4. Les spécialistes ont fait peu de cas de ses travaux et y
font a peine référence dans leurs communications. Pourtant, dans son
analyse des institutions politiques et administratives fédérales, Gow
préconisait plusieurs des réformes déja apportées ou envisagées. Nous
les résumons ci-apres.

Gow propose de réformer les institutions administratives fédérales de
fagon que les fonctions gouvernementales soient réparties selon la
région plutot que selon des catégories industrielles ou sociales. D’apres
la théorie de I’organisation, il s’agit 1a d’une structure congue en fonc-
tion du lieu, plutot que de I’objet ou de la clientele. Gow prétend que la
tendance des hauts fonctionnaires fédéraux a orienter leur action vers
des ensembles industriels et sociaux n’a pas permis au Cabinet fédéral ni
a la bureaucratie de répondre de fagcon adéquate aux besoins et aspira-
tions des diverses régions, cultures et ethnies. Résultat : ce sont les
gouvernements provinciaux qui veillent de plus en plus sur ces intéréts,
et les conférences fédérales-provinciales sont en train de s’accaparer
certains pouvoirs du Cabinet fédéral.

Pour remédier a cet état de choses, Gow propose une décentralisation
géographique plus poussée des neuf ministeres fédéraux dont les
bureaux régionaux assurent déja I’administration de programmes dans
diverses régions du pays. Il préconise la consolidation de ces bureaux
régionaux en cinq principales régions et laisse entendre que les pro-
grammes ministériels pourraient étre 1égérement différents d’une région
al’autre. Soucieux d’améliorer la coopération et la coordination intermi-
nistérielles et intergouvernementales, il indique que la plupart des pro-
grammes fédéraux gagneraient a étre intégrés sur une base régionale et
ministérielle, et que la plupart empiétent d’ailleurs sur des programmes
provinciaux.
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Gow propose également la réorganisation du Cabinet et notamment la
nomination de ministres régionaux a plein temps, secondés par des sous-
ministres désignés comme « commissaires régionaux » et habitant dans
la région. Ces commissaires auraient principalement pour mandat de
coordonner les activités des ministéres fédéraux dans la région et
d’assurer la liaison entre ces ministéres, les gouvernements provinciaux
et les administrations municipales.

Il est remarquable que les réformes apportées jusqu’a présent ou que
I’on se propose d’apporter aux institutions administratives fédérales
vont dans le sens des propositions de Gow; il est également intéressant
de constater que toutes ses suggestions sont davantage axées sur le
fédéralisme intégré que sur le fédéralisme intergouvernemental.

Paul Pross a analysé récemment I’abandon progressif, au Canada, de
la répartition territoriale au profit de la répartition fonctionnaliste, dans
les systémes d’administration et d’élaboration des politiques. Il fait
remarquer que le gouvernement fédéral n’a pas encore réussi 2 mettre
sur pied des institutions qui soient réceptives aux besoins régionaux, et
que le pays n’a pas non plus suivi les grandes tendances — spécialisa-
tion de plus en plus poussée des fonctions, amélioration des transports
et des communications par exemple — en constituant des associations
politiques axées sur des objectifs nationaux. Il en arrive a la conclusion
que le fédéralisme n’a pas réussi a amadouer les forces du régionalisme.
D’apres lui, I’attrait du « territorialisme », représenté par les gouverne-
ments provinciaux, demeure indiscutable>s.

La décentralisation géographique

Il importe de préciser le sens que nous donnons ici a la décentralisation
géographique, tout en évitant de nous engager dans un long exposé de la
question complexe, tant au plan politique qu’administratif, des
avantages et inconvénients respectifs de la centralisation et de la
décentralisation6. Il y a décentralisation géographique lorsque la
déconcentration s’accompagne de la délégation de certains pouvoirs au
personnel des bureaux régionaux. La déconcentration est la dispersion
des activités ou la réinstallation d’employés de I’administration centrale
dans des bureaux régionaux.

Il est courant d’invoquer divers degrés de décentralisation géographi-
que, selon I’étendue des pouvoirs délégués. Un ministére peut avoir un
réseau complexe de bureaux régionaux sans leur déléguer de pouvoirs
réels. Il arrive méme qu’un ministére soit a la fois centralisé et
décentralisé. L’administration centrale d’'un ministére peut exiger des
employés régionaux qu'’ils observent les mémes politiques, tout en leur
laissant une certaine latitude pour I’élaboration et I’adoption de solu-
tions originales aux problémes locaux dans le cadre de lignes directrices
qu’elle a elle-méme définies. Dans la pratique, les ministéres ont ten-
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dance a déléguer a des agents locaux certains pouvoirs a I’égard des
opérations, mais non a I’égard des grandes orientations et des pro-
grammes. Nous aborderons plus loin les quelques cas qui font exception
a la régle et qui pourraient influer de fagon marquée sur les relations
fédérales-provinciales.

En décembre 1982, prés de 68 % des 222 582 employés fédéraux
assujettis a la Loi sur I’emploi dans la Fonction publique travaillaient hors
de la Région de la capitale nationale (RCN) c’est-a-dire de la région
Ottawa-Hull57. Ces employés sont affectés a des bureaux régionaux dont
I’objet, la taille et la structure sont trés variables. On trouvera au
tableau 1-3 la répartition des employés selon la région.

TABLEAU 1-3 Répartition des employés fédéraux,
selon la région d’emploi, 1982

Employés dans la région

Région Nombre Pourcentage
Terre-Neuve 5370 2,4
Ile-du-Prince-Edouard 1638 0,7
Nouvelle-Ecosse 14 023 6,3
Nouveau-Brunswick 7 450 3,4
Québec (sauf la RCN) 31 466 14,1
Québec (RCN) 17 022 7,6
Ontario (sauf la RCN) 36 660 16,5
Ontario (RCN) 55 020 24,7
Manitoba 10 338 4,6
Saskatchewan 5 988 2,7
Alberta 13 021 5,9
Colombie-Britannique 20 400 9,2
Yukon 943 0,4
Territoires du Nord-Ouest 1 508 0,7
A I’étranger 1735 0,8
Toutes les régions 222 582 100,0

Source : D’aprés les données tirées de Canada, Commission de la fonction publique,
Rapport annuel 1982, Ottawa, Approvisionnements et Services Canada, 1982,
p. 48, tableau 2.

Note : RCN : Région de la capitale nationale.

La répartition actuelle des employés entre I’administration centrale et
les régions résulte de I’effet combiné de facteurs politiques, administra-
tifs, économiques et géographiques qui ont joué depuis une centaine
d’années. Dés la Confédération, le gouvernement dut établir des avant-
postes pour la prestation de certains services comme la poste et les
douanes. La dispersion géographique ultérieure de la fonction publique
traduit la nécessité d’assurer une gamme étendue de services a une
population répartie sur presque tout un continent. On trouvera au
tableau 1-4 la répartition des employés au sein de la RCN et a I’extérieur.
Tous les ministéres fédéraux ont désormais des bureaux régionaux,
d’importance plus ou moins grande.
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Dans la plupart des ministéres fédéraux, la similitude est frappante
entre le degré de déconcentration en 1983 et en 197158, Quelques minis-
teres seulement ont Iégérement évolué dans un sens ou dans I’autre :
ainsi 42 % des employés de Consommation et Corporations travaillent
maintenant hors de la RCN, comparativement a 37 % en 1971 alors qu’au
ministere de la Justice, 25 % des employés travaillent a I’extérieur de la
RCN, comparativement a 35 % auparavant. Plusieurs facteurs influent
sur le degré de déconcentration souhaitable et sur son évolution, mais il
ne semble pas y avoir eu d’accentuation de la tendance au cours de la
dernie¢re décennie.

On attribue plusieurs objectifs et avantages a la dispersion géographi-
que des taches ministérielles. Il y a d’abord la nécessité primordiale
d’assurer les services gouvernementaux partout au pays, et méme a
I’étranger, de fagon aussi efficiente, efficace et attentive que possible.
Certaines activités gouvernementales (dont la recherche agricole) ne
peuvent étre effectuées que dans certaines régions; d’autres, surtout les
services ou les activités de réglementation (services postaux, inspection
des produits) doivent étre exécutés sur place par des bureaux régionaux.
Dans certains cas, il importe que ces bureaux soient a proximité des
personnes qui bénéficient des services (par exemple, les autochtones et
les anciens combattants). On fait valoir en général que, si elle s’accom-
pagne d’une délégation suffisante de pouvoirs aux unités régionales, la
déconcentration a pour effet de rehausser la qualité des programmes
gouvernementaux et de rendre les fonctionnaires plus sensibles aux
besoins de la population. En activant la prise de décisions, la décon-
centration favorise aussi I’efficience et I’efficacité. Nous verrons plus
loin qu’elle ne produit pas toujours des effets positifs et que les décisions
relatives a la création de bureaux régionaux, a leur fonctionnement et a
leurs pouvoirs répondent parfois a des objectifs politiques.

Incités par les autorités politiques et administratives a décentraliser leurs
activités, les ministéres fédéraux ont mis sur pied, presque indépendam-
ment les uns des autres, un réseau extrémement complexe d’unités
régionales. LLe nombre de niveaux structurels de ces bureaux, et leurs
frontiéres administratives, varient d’un ministére a ’autre, et méme d’un
secteur a ’autre d’'un méme ministere. Les écarts sont tels que ce n’est
qu’au terme d’un long processus d’enquéte et d’analyse que I’on pourrait
classifier les structures de ces unités régionales. La plupart des minis-
téres qui ont mis sur pied un certain nombre d’unités régionales et dont
I’effectif régional est assez important ont au moins deux niveaux struc-
turels (bureaux de district relevant de bureaux régionaux, lesquels rele-
vent de I’administration centrale). Certains ministéres ont jusqu’a trois
niveaux d’organisation et méme plus. Ainsi, la Gestion du spectre et les
Télécommunications gouvernementales, du ministére des Communica-
tions, ont cinq bureaux régionaux et quarante-huit bureaux de district et
centres de contrdle. Les frontiéres géographiques des bureaux régio-
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naux de nombreux ministéres (par exemple, Travail, Environnement et
Affaires des anciens combattants) coincident avec celles des cing princi-
pales régions canadiennes dont il a été question précédemment.

Si on indiquait I’emplacement des bureaux régionaux fédéraux sur la
carte du Canada, on constaterait qu’ils sont largement concentrés dans
les principaux centres urbains du pays, surtout s’il s’agit de capitales
provinciales. Méme dans des capitales comme Fredericton, Québec et
Victoria, qui ne sont pas les principaux centres économiques de leur
province, on trouve une concentration de bureaux régionaux fédéraux.
La proximité des ministéres et organismes provinciaux est 'un des
nombreux critéres qui servent a déterminer ’emplacement de ces
bureaux régionaux. L’affectation dans la méme ville de fonctionnaires
fédéraux et provinciaux chargés d’activités semblables ou qui se
chevauchent peut favoriser la collaboration et la coordination (par exem-
ple dans des domaines comme ’agriculture, les transports et le loge-
ment). Le degré de coopération intergouvernementale dépend de divers
facteurs, et notamment de la nature des relations qu’ont toujours
entretenues les ministéres intéressés, et de la concurrence qu’ils se
livrent en matieére de compétences respectives. Toutefois la proximité
peut aussi engendrer des conflits entre fonctionnaires fédéraux et
provinciaux.

Malheureusement, il existe peu de données, et méme peu d’études de
cas récentes sur la nature des relations entre les bureaux régionaux
fédéraux et les ministéres provinciaux. Il est généralement admis que le
maintien des bonnes relations est souhaitable non seulement pour assu-
rer de meilleurs services au public, mais aussi pour améliorer les rela-
tions fédérales-provinciales en général. Il semble raisonnable de penser
que la concertation et une meilleure coordination des activités des
bureaux fédéraux et provinciaux aurait pour effet de rendre le gouverne-
ment fédéral plus attentif aux besoins des diverses régions et provinces.
Toutefois, en 1’absence de données fiables sur la nature actuelle et
I’ampleur de la coopération, il est risqué de présenter des recommanda-
tions en vue de changer quoi que ce soit. Il faudrait. avoir au préalable
une connaissance détaillée de I’expérience locale de plusieurs minis-
teres a ce chapitre. Il n’y a pas de doute cependant que I’on s’est peu
attardé a analyser les avantages ou les inconvénients qu’il y aurait a
organiser les ministéres fédéraux en fonction du lieu plutdt que d’autres
critéres, ou encore a évaluer les effets d’un tel mode d’organisation sur
les relations fédérales-régionales et fédérales-provinciales.

De Expansion économique régionale a ’'Expansion
industrielle régionale

L’élaboration de la politique économique régionale du gouvernement
fédéral fournit un excellent exemple de décentralisation d’un ministére
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fédéral. D’autres ont décrit ailleurs I'évolution de cette politique et,
surtout, celle du ministére de I’Expansion économique régionale
(MEER)*%; nous tenterons de dégager ici les lecons a tirer de cette
décentralisation, et ses effets sur les relations fédérales-provinciales et
sur la décentralisation d’autres ministéres et organismes.

Des la Confédération, le gouvernement fédéral a adopté des mesures
en vue de réduire les disparités économiques régionales; mais plusieurs
événements survenus vers 1957 ont suscité au cours des années 1960 une
volonté sans précédent de réduire I’écart qui existait alors entre les
régions en matiére de croissance économique, et d’améliorer la situation
régionale résultant de cette disparité. Les événements en question sont
les suivants : I’adoption de la Loi sur les ententes fédérales-provinciales
relatives au partage d’impot (1957), la parution du rapport de la Commis-
sion royale sur les perspectives économiques du Canada, I’élection du
gouvernement Diefenbaker, et la récession économique qui devait durer
Jusqu’en 1962. Pour corriger les disparités économiques régionales, le
gouvernement prend, au cours des années 1960, les mesures suivantes :
en 1961, il adopte la Loi sur la remise en valeur et 'aménagement des terres
agricoles (ARDA), en 1966, il établit I'Office d’expansion économique de
la région de I’ Atlantique, en 1965, il adopte la Loi stimulant le développe-
ment de certaines régions et, en 1966, il crée le Fonds de développement
économique rural (FODER). A I’époque, les organismes centraux ne
coordonnaient a peu prés pas ces initiatives avec celles des autres
ministéres fédéraux ou des gouvernements provinciaux. Les ministéres
fédéraux élaboraient et appliquaient leurs politiques et programmes
grace a des contacts directs entre les fonctionnaires fédéraux et leurs
homologues provinciaux; la coordination interministérielle était peu
développée.

La nécessité de mieux coordonner la formulation et la mise en oeuvre
de la politique économique régionale est & la source de la création du
MEER en 1969. La plupart des programmes qui touchent le développe-
ment régional, notamment dans le cadre de I’ ARDA et du FODER, ont été
intégrés a ce nouveau ministére. Organisé sur une base régionale, le
MEER avait trois sous-ministres adjoints & ’administration centrale,
chacun chargé d’une région (Est, Ouest et Centre). Dans chaque capitale
provinciale, le ministére avait établi un bureau régional sous I’autorité
d’un directeur général.

Au nombre des autres facteurs qui ont contribué a I’établissement du
MEER, notons I’accent mis sur le développement industriel et urbain
plut6t que sur le redressement des disparités régionales en milieu rural,
et I’adoption, au milieu des années 1960, de trois objectifs prioritaires
pour I'ensemble de I’ Administration : a) efficacité des dépenses fédé-
rales grace a I’établissement d’objectifs 2 moyen terme et a la
rationalisation des choix budgétaires; ») recherche d’une plus grande
visibilité des dépenses fédérales, et d’une autre clientéle que les pro-
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vinces pour les services fédéraux afin de neutraliser les forces cen-
trifuges au sein de la fédération; et c) formulation de politiques fédérales
en fonction d’objectifs fédéraux bien définis®®. Nous avons la la preuve
que le besoin fréquemment exprimé au cours des années 1970 et 1980
d’accroitre la visibilité du fédéral dans les provinces et d’adopter des
perspectives régionales avait été invoqué deés la fin des années 1960. Ce
sont des signes avant-coureurs du fédéralisme intégré et centraliste.

Les politiques et activités du MEER ne tardent pas a faire I’objet de
critiques sérieuses. En 1972, le ministére entreprend I’examen de ses
politiques pour faire suite aux plaintes regues concernant notamment le
manque de coordination entre le MEER et les autres ministéres fédéraux
et entre les divers secteurs du MEER, la centralisation indue & Ottawa de
la planification et des décisions et le manque correspondant de pouvoirs
de décision des bureaux régionaux et I'incapacité des gouvernements
provinciaux a peser suffisamment sur les décisions fédérales qui influent
sur le développement économique de leur province. Suite aux délibéra-
tions tenues au sein de I’Administration fédérale et aux consultations
entre le fédéral et les provinces, le Cabinet décide de décentraliser a la
fois le pouvoir de décision et les activités du MEER, et d’adopter un
mécanisme de coopération fédérale-provinciale en matiére de dévelop-
pement économique : ’entente cadre de développement (ECD).

Au nombre des changements structuraux visant a décentraliser le
MEER, notons le partage du ministére en quatre régions — Ontario,
Québec, Ouest (Colombie-Britannique, Alberta, Saskatchewan et
Manitoba) et Atlantique (Nouveau-Brunswick, Nouvelle-Ecosse,
fle-du-Prince-Edouard et Terre-Neuve) —, chacune ayant un bureau
dirigé par un sous-ministre adjoint. Les dix bureaux provinciaux, dont le
role antérieur se limitait 2 la mise en oeuvre des programmes, sont dotés
de pouvoirs de décision accrus et d’un effectif plus nombreux. Les
consultations et les contacts entre I’administration centrale et les
bureaux régionaux, d’une part, et les gouvernements provinciaux,
d’autre part, doivent se faire par I’entremise des bureaux provinciaux ou
étre approuvés par eux. Pour ce qui est de I’effectif, le ratio administra-
tion centrale/bureaux régionaux est inversé : de 70/30, il doit passer a
30/70.

Les ECD, d’une durée de dix ans, étaient conclues entre le gouverne-
ment fédéral et chacune des neuf provinces (I'fle-du-Prince-Edouard
avait signé en 1969 un plan détaillé de développement de quinze ans). Les
ECD étaient habilitantes, c’est-a-dire qu’elles définissaient les grands
objectifs des deux paliers de gouvernements, les domaines d’intérét et le
processus décisionnel conjoint. Chaque ECD prévoyait la signature
d’ententes auxiliaires concernant des projets précis et des arrangements
sur le partage des colts. D’autres ministeres fédéraux étaient parties a
ces ententes : sur 126 ententes auxiliaires conclues entre les ministeres
fédéraux et les gouvernements provinciaux et territoriaux de 1974 a 1987,
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76 étaient cogérées par le MEER et d’autres ministéres et 32 faisaient
I’objet d’ententes de partage des colits®!.

Donald Savoie fait remarquer que I’ampleur de cette entreprise de
décentralisation est, sur le plan des pouvoirs de décision délégués aux
régions, sans précédent dans I’histoire de I’administration publique au
Canada; c’est dire que le MEER n’a pu s’inspirer de I’expérience du
passé€ pour opérer sa restructuration®?. Cette expérience a cependant
permis de dégager des renseignements extrémement utiles sur les pro-
blémes politiques et administratifs que pose la décentralisation
géographique, et sur les possibilités qu’elle offre. On devait d’ailleurs,
apres 1973, assister a plusieurs autres opérations de décentralisation.
Malheureusement, le gouvernement fédéral n’a pas procédé a 1’évalua-
tionde I’expérience du MEER afin d’étre en mesure d’éviter a I’avenir les
problemes administratifs liés au déplacement d’autres unités de la fonc-
tion publique vers les régions.

L’évolution du MEER apres 1973, est particulierement éclairante
quant aux effets de la décentralisation sur les gouvernements fédéral et
provinciaux, et sur leurs relations mutuelles®3. Contrairement a ce qui
s'était passé auparavant, c’est le gouvernement fédéral qui est dégu des
résultats, et non les gouvernements provinciaux. La premiére lecon a
tirer de cette expérience est que la délégation de pouvoirs étendus aux
bureaux provinciaux des ministéres fédéraux engendre des désaccords
au niveau interministériel plutdt qu’intergouvernemental, désaccords
qui découlent en partie des tensions inévitables entre un ministére
comme le MEER, structuré en fonction des régions, et un ministére
comme 1’ Agriculture, organisé principalement sur une base fonction-
nelle. Les ministres et les fonctionnaires fédéraux des autres ministéres
enviaient au MEER le pouvoir conféré en vertu des ECD de conclure des
ententes auxiliaires avec les provinces, alors que les ministres n’arri-
vaient méme pas a obtenir des fonds pour leurs propres programmes
dans des secteurs comme I’agriculture, les péches ou la sylviculture. En
outre, les ministres fédéraux s’indignaient du peu de crédit et de visibilité
qu’ils tiraient des fonds considérables affectés au développement écono-
mique dans les provinces. Non seulement les gouvernements provin-
ciaux proposaient-ils les projets de développement économique, mais ils
en assuraient I’exécution et en retiraient une grande part du crédit. De
I'avis des fonctionnaires fédéraux, leurs collégues du MEER affectés
dans les capitales provinciales étaient trop serviles a 1’égard des gouver-
nements provinciaux, et oubliaient qu’ils devaient d’abord étre loyaux a
leur propre ministére.

Les ministres et fonctionnaires provinciaux étaient, pour leur part,
des partisans inconditionnels du MEER et surtout des ECD; cependant,
les ministres et autres législateurs provinciaux s’inquiétaient des pou-
voirs considérables de décision conférés aux fonctionnaires fédéraux du
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MEER et a leurs homologues provinciaux. Les liens de coopération entre
les fonctionnaires des deux paliers de gouvernement permettaient
d’éviter ou de réduire les conflits intergouvernementaux, mais ils
avaient également pour effet d’estomper la responsabilité des fonction-
naires des deux paliers de gouvernement a 1’égard du pouvoir politique.

Afin de calmer les esprits a ’égard du MEER, et en vue d’atteindre
plusieurs autres objectifs, le gouvernement fédéral annonce en janvier
1982 une restructuration importante destinée a rendre les ministéres a
vocation économique plus conscients des problemes, préoccupations et
possibilités de développement des régions, et plus aptes a y répondre®4.
Tout en admettant que le MEER s’était bien acquitté de son role, le
premier ministre Trudeau considérait que la centralisation excessive,
dans un seul ministére, des initiatives visant a corriger les disparités
régionales avait désintéressé les autres ministéres du développement
économique régional®>. Désormais, tous les ministéres a vocation éco-
nomique seraient tenus de consolider leurs structures et leurs pro-
grammes dans les régions.

Selon le plan de restructuration, un nouveau ministére, de I'Expan-
sion industrielle régionale (MEIR), serait créé en fusionnant la plupart
des programmes du MEER et les fonctions nationales du ministeére de
I’Industrie et du Commerce au regard de I’'industrie, du tourisme et des
petites entreprises. On estimait aI’époque que la conjugaison de I’exper-
tise du secteur industriel et de celle du développement régional permet-
trait d’élaborer des politiques et des programmes industriels qui tiennent
compte des besoins régionaux®.

Parallelement, le département d’Etat au Développement économique,
désigné désormais département d’Etat au Développement économique
et régional (DEDER) se voit confier des fonctions d’élaboration et de
coordination des politiques et est chargé de veiller a ce que les décisions
économiques du Cabinet tiennent compte en priorité des préoccupa-
tions régionalesS”. Le département d’Etat est au service du nouveau
Comité du Cabinet chargé du développement économique et régional
(’ancien comité chargé du développement économique), lequel doit
assurer la gestion du nouveau Fonds régional, constitué en vue de
soutenir certaines initiatives de développement économique régional.

Il convient de souligner ici un aspect extrémement important de la
restructuration soit la décentralisation du DEDER, par la mise sur pied
dans les provinces d’un réseau de bureaux régionaux chargés des quatre
grandes fonctions suivantes :

Améliorer la base de données régionales susceptibles d’étayer les décisions
du Comité du Cabinet chargé du développement économique et régional
(CCDER) et d’orienter 1’élaboration de stratégies qui tiennent compte des
besoins économiques régionaux; informer les fonctionnaires régionaux des
ministéres sectoriels des décisions et objectifs du Cabinet; coordonner la
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mise en oeuvre des décisions gouvernementales en matiere de développe-
ment économique dans les régions; et élaborer les politiques de développe-
ment économique régional a soumettre au Cabinet®8.

Situés pour la plupart dans les capitales provinciales, les bureaux régio-
naux étaient dirigés par des coordonnateurs fédéraux du développement
régional, appelés a jouer un role capital dans le cadre des nouveaux
mécanismes d’élaboration et de mise en oeuvre de la politique de
développement économique. Ces coordonnateurs étaient en effet
chargés de transmettre les points de vue des régions aux décideurs du
Cabinet, de conseiller le Cabinet sur les mesures de développement
économique et régional proposées, et de faire part de la politique gouver-
nementale aux responsables régionaux. Pour assurer la coordination
interministérielle dans chaque région, les coordonnateurs présidaient
les séances des comités interministériels auxquelles assistaient des
représentants des ministéres a vocation économique; ils incitaient aussi
les ministéres a veiller a ce que les stratégies, orientations et pro-
grammes économiques soient parfaitement compris, non seulement au
niveau régional, mais aussi au niveau des collectivités directement
touchées®.

Les coordonnateurs devaient non seulement consulter les entre-
prises, les syndicats et les administrations municipales, mais aussi sti-
muler la coopération avec le gouvernement provincial dans leur région
d’affectation, et la planification conjointe. Pour bien comprendre cette
nouvelle attitude du fédéral a1’égard des relations fédérales-provinciales
en matiére de développement économique, il importe de se rappeler que
cette restructuration a été annoncée au moment ou le gouvernement
fédéral cherchait a rehausser son prestige dans toutes les régions du
pays. A cette fin, il avait décidé d’assurer directement la prestation de
services plutot que de se contenter de financer des programmes adminis-
trés par les provinces. Ainsi donc, les coordonnateurs avaient pour
tache de rehausser la capacité du gouvernement fédéral de concevoir des
politiques pertinentes et d’assurer lui-méme des programmes de déve-
loppement économique dans les régions’°.

Un autre signe de la détermination du fédéral a jouer un plus grand role
dans le développement économique des provinces a été sa décision de
remplacer les ententes cadres de développement et les ententes auxi-
liaires avec les provinces, a leur expiration, par des ententes plus sim-
ples faisant intervenir un plus grand nombre de ministeres fédéraux. Ces
nouvelles ententes fédérales-provinciales devaient permettre a chaque
ministre du secteur du développement économique et régional de
négocier et d’appliquer des ententes auxiliaires. Ainsi, les sommes
libérées au fur et a mesure de I’arrivée a expiration des ententes cadres
allaient étre versées dans un Fonds régional.

Ces initiatives fédérales nous rappellent les propositions de Donald Gow
exposées ‘au début de la présente section, surtout les mesures visant a
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obliger les ministéres & vocation économique a tenir compte non seulement
des considérations fonctionnelles mais aussi des besoins régionaux, et a
resserrer la coordination intergouvernementale et interministérielle dans les
régions, griace a la présence sur place de hauts fonctionnaires fédéraux. Il
convient de rappeler que ces mesures correspondent a la version centraliste
du fédéralisme intégré décrit précédemment.

Soulignons cependant que la restructuration de I’appareil gouverne-
mental entreprise par le premier ministre John Turner au cours de I’été
1984 a beaucoup influé sur le développement économique régional. Le
DEDER disparaissait pour faire place, au sein du MEIR, a un Bureau du
développement régional dirigé par le ministre d’Etat au Développement
régional. Désormais, les coordonnateurs fédéraux régionaux relevaient
de ce bureau. Les dispositions prises en 1982 n’ont donc pas été en
vigueur assez longtemps pour nous permettre d’évaluer utilement leurs
effets’!. A I’heure actuelle, on ne sait trop si le gouvernement Mulroney
poursuivra les objectifs des gouvernements antérieurs dans le domaine
du développement économique régional. Soulignons néanmoins qu’en
formant son premier cabinet, le premier ministre Mulroney n’a pas
nommé de ministre d’Etat au Développement régional.

Implantation et réinstallation

Alors que le MEER se réincarnait dans le MEIR, d’autres unités adminis-
tratives se déplagaient vers les régions. En 1975, le Cabinet demande a
Jean Chrétien, alors président du Conseil du Trésor, de dresser un
programme de réinstallation de certaines unités de la Région de la
capitale nationale et des principaux centres métropolitains vers les
autres régions du Canada. Cette dispersion des services vise a rap-
procher les administrateurs de programmes fédéraux des personnes qui
en bénéficient, de réduire le nombre de fonctionnaires dans la Région de
la capitale nationale, de rehausser la visibilité du gouvernement fédéral,
de promouvoir la croissance économique et de réduire le chomage dans
certaines régions.

Dans un premier temps, le Programme de réinstallation prévoit le
recensement des unités administratives pouvant, sans sacrifier leur
efficacité, étre transférées dans des centres de moindre importance. Cet
exercice terminé, le gouvernement annonce, de mai 1975 a la fin de 1976,
la réinstallation de neuf unités, dont le siege du ministére des Affaires
des anciens combattants & Charlottetown, la Section des rentes et
I’Index central de la Commission d’assurance-chdmage a Bathurst
(Nouveau-Brunswick), la Direction des pensions de retraite et le Centre
de remboursement des chéques d’Approvisionnements et Services a
Moncton, Matane et Québec respectivement, les Centres de données
fiscales de Revenu national (Imp6t) a St. John'’s, Jonquiere, Shawinigan,
Winnipeg et Surrey. Ces déplacements entrainent le transfert de 1 979 em-

Kernaghan 39



plois a plein temps et de 4 125 emplois temporaires, de la Région de la
capitale nationale vers les régions, ce qui représente une masse salariale
de prés de 34 millions de dollars.

Au cours du déplacement de ces unités administratives vers les
régions, le gouvernement annonce, en octobre 1977, son intention de
déplacer, en cinq ans, quinze autres unités de la Région de la capitale
nationale, ce qui suppose le transfert d’environ 2 500 emplois a plein
temps et 1 500 emplois temporaires vers douze localités régionales. Au
nombre des sociétés visées et de leur destination, notons le bureau
régional d’Ottawa de Statistique Canada (North Bay), les services
postaux du Bureau des passeports du ministére des Affaires extérieures
(Sydney), le Service de la réglementation des télécommunications du
ministere des Communications (Québec), et le siége de la Société du
crédit agricole (Camrose, Alberta).

A la méme époque, le ministere de la Santé et du Bien-étre social
annonce son projet de décentraliser certains bureaux chargés de I’admi-
nistration du Régime de pensions du Canada et de la Sécurité de la
vieillesse, dont les services de traitement des prestations du Régime de
pensions du Canada, ce qui suppose le transfert de 200 postes. Un
nouveau centre régional intégré des Programmes de la sécurité du revenu
serait créé (80 emplois) a Sydney plutot qu’a Halifax, ou se trouvent
actuellement les bureaux de la Sécurité du revenu. Enfin, le bureau
régional de la sécurité du revenu de Toronto devait étre partagé en quatre
unités, dont trois a Peterborough, Chatham et Timmins, entrainant le
transfert de 400 emplois.

En outre, le ministre des Approvisionnements et Services annonce le
transfert de certaines fonctions de la Direction générale de I’ Administra-
tion des services a Sydney, Peterborough, Chatham et Timmins.

Ces diverses décisions entraineraient donc le transfert de 4 600 em-
plois permanents et 5 500 emplois temporaires, de la Région de la
capitale nationale vers 24 localités situées dans 10 provinces. Con-
trairement a plusieurs bureaux régionaux fédéraux et aux unités admi-
nistratives du MEER, la plupart de ces déplacements étaient prévus vers
des villes de moyenne importance plutot que vers les capitales provin-
ciales et les grands centres urbains, car on estimait qu’une telle décision
aurait des effets économiques et sociaux bénéfiques et rehausserait la
présence du gouvernement fédéral dans ces villes.

Des le mois d’aolt 1981, 10 des unités susmentionnées avaient été
relocalisées : les employés (2 434 & plein temps et 3 366 a temps partiel)
étaient sur place et, dans quatre cas, les unités étaient opérationnelles.
Comme il était a prévoir, de nombreux fonctionnaires fédéraux ont
préféré ne pas changer de ville, et nombre de postes furent comblés sur
place, grace aux services locaux d’embauche. Seulement 738 employés
aplein temps ont quitté la Région de la capitale nationale pour suivre leur
unité. Dans les diverses localités d’accueil, au cours de I’été 1981, le
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nombre total de postes a combler par suite du déplacement des diverses
unités (en cours ou terminé) était de 6 409 a plein temps et de 6 937 a
temps partiel.

Plusieurs autres unités administratives ont été désignées aux fins de
déplacement, mais le choix des localités d’accueil est devenu beaucoup
plus difficile. Comme peu de déplacements peuvent désormais étre
justifiés par la rationalisation des opérations, les décisions du Cabinet a
ce chapitre se font de plus en plus en fonction de facteurs politiques, ce
qui ne signifie pas que les motivations politiques aient été absentes des
décisions antérieures. De fait, sur vingt-trois des premiéres réinstalla-
tions annoncées, seize étaient destinées a des circonscriptions libérales,
dont huit étaient représentées par des ministres.

En 1981, le Conseil du Trésor définit les lignes directrices en matiére de
réinstallation et de décentralisation. Ces lignes directrices témoignent
de la complexité administrative et politique de la décentralisation et de la
réaffectation des employés de la fonction publique fédérale’2. D’entrée
de jeu, elles précisent qu’il incombe a chaque ministére et organisme de
démontrer ’adhésion du gouvernement au principe de la décentralisa-
tion administrative. Désormais, lorsqu’ils préparent leurs apergus de
stratégie et leurs plans d’exploitation annuels, les ministéres et orga-
nismes doivent examiner la répartition géographique de leurs employés
et préciser les changements qu’il serait possible d’apporter a cette
répartition, soit en relocalisant les unités existantes, soit en implantant
de nouvelles unités. En vertu des lignes directrices, le comité d’orienta-
tion du Cabinet concerné doit approuver en principe les réinstallations et
les financer 8 méme son enveloppe budgétaire. En outre, toute présenta-
tion soumise au Conseil du Trésor pour obtenir I’autorisation de mettre
en oeuvre des programmes nouveaux ou élargis doit comporter des
recommandations précises quant a I’endroit ou les services concernés
seront situés.

En vertu des lignes directrices, les comités d’orientation du Cabinet et
le Conseil du Trésor exigent des renseignements concernant notam-
ment : a) les avantages prévus, y compris I’amélioration de I’efficacité,
de I’efficience et de la sensibilisation aux besoins des clients; b) les frais
a envisager; et ¢) les répercussions prévues sur les années-personnes,
«en tenant particulierement compte de la protection des droits linguisti-
ques et des possibilités d’emplois pour les femmes et les handicapés’3 ».

En ce qui concerne la localité d’accueil et d’origine, les ministéres
sont tenus d’indiquer les répercussions sur la main-d’oeuvre, a court et a
long terme, les répercussions financiéres pour la municipalité ou la
province, et les répercussions sociales et culturelles. Bien entendu, si le
Cabinet estime que la relocalisation en un lieu donné est souhaitable a
des fins politiques, il peut privilégier certains critéres plutot que
d’autres, et méme ignorer tous ces critéres.

Sil’on excepte le ministére des Affaires des anciens combattants et la
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Société du crédit agricole, peu de chefs de direction ou de cadres
supérieurs ont été mutés, la plupart des postes en cause étant classés
dans I'une ou l'autre des catégories suivantes : scientifique et profes-
sionnelle, technique, soutien administratif. De surcroit, ’analyse des
fonctions des unités déplacées révele que la décentralisation des opéra-
tions ne s’est pas accompagnée d’une grande délégation de pouvoirs en
matiére d’élaboration des politiques.

"Les objectifs du programme de réinstallation ont-ils été atteints? Il n’y
a pas de doute que ce programme a entrainé une réduction du nombre de
postes de la fonction publique dans la Région de la capitale nationale
mais, comme nous 1’avons souligné, moins du tiers des employés tou-
chés par les dix premiéres réinstallations ont suivi leur unité. Il est
difficile de justifier certains des déplacements effectués ou envisagés en
invoquant le besoin de rapprocher les programmes des bénéficiaires aux
fins d’une meilleure réceptivité de I’ Administration. Cet objectif a effec-
tivement été atteint dans le cas de I'Institut de géologie du Précambrien
(Energie, Mines et Ressources) implanté 2 Thunder Bay. Mais on peut
douter des avantages qu’il y a, au plan des services aux clients ou de la
réglementation, a déplacer certaines unités (comme les services postaux
du Bureau des passeports du ministére des Affaires extérieures, a
Sydney, ou le Service de la réglementation des télécommunications du
ministére des Communications, 2 Québec). En revanche, il y a des
avantages économiques certains a transférer des unités administratives
fédérales dans des villes en plein marasme comme Sydney (services
postaux du Bureau des passeports et Centre régional du Programme de
sécurité du revenu), Sudbury (Centre des données fiscales), et
Shawinigan (Centre des données fiscales).

A I’évidence, la décentralisation présente des avantages et des incon-
vénients. Compte tenu du nombre de postes qui sont passés aux régions,
du montant des dépenses en capital et de la masse salariale annuelle en
cause, il n’y a pas de doute qu’elle a permis de rehausser la présence
fédérale dans les localités d’accueil. C’est dire que la décentralisation
engendre non seulement des avantages économiques et administratifs,
mais aussi des avantages politiques, surtout pour le parti au pouvoir. Les
provinces et les localités d’accueil sont en général enchantées de la
reprise économique résultant de la décentralisation, et les politiciens se
font concurrence pour obtenir I'implantation des unités dans leur cir-
conscription. Certaines municipalités se plaignent cependant de ne pas
bénéficier comme elles le devraient du Programme de réinstallation. Les
villes qui perdent des unités administratives, dont Ottawa et, dans une
moindre mesure, Hull, voient leur population diminuer, leurs immeubles
se vider, et leur assiette fiscale se réduire. Les déplacements ont aussi
perturbé la vie personnelle et professionnelle de milliers de fonction-
naires qui ont di suivre leur unité de travail ou se trouver un nouvel
emploi.
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En annongant son projet de décentralisation, le gouvernement avait
promis d’en réduire le plus possible les effets nuisibles pour les employés
des organismes concernés. En décembre 1977, le comité du Conseil
national mixte, composé de représentants du gouvernement et des syn-
dicats, approuve les lignes directrices sur la réinstallation et la
décentralisation. Approuvées ensuite par le Conseil du Trésor en sep-
tembre 1982, ces lignes directrices portent sur des questions comme la
consultation des agents négociateurs, I’information des employés, le
niveau de nomination, les conjoints des employés réaffectés et, dans une
certaine mesure, les langues officielles. Ces dispositions s’appliquent a
la fois aux employés qui décident de suivre leur unité de travail et aux
autres’4.

Quel que soit le soin apporté a réduire les difficultés, la réinstallation
de milliers d’employés ne peut manquer d’étre traumatisante. Les repré-
sentants des employés, surtout I’Alliance de la fonction publique du
Canada, se sont plaints publiquement et privément des perturbations
imposées a leurs membres. L’Alliance s’est aussi montrée incrédule a
I’égard des motifs invoqués et s’inquiéte du gaspillage de fonds publics
qu’entrainent les déplacements. Faisant allusion a la décision du Cabinet
de muter certains employés du ministére de la Santé et du Bien-étre
social, I’Alliance qualifie de politique le plan de décentralisation et
déclare qu’il est destiné a améliorer les chances de réélection des dépu-
tés libéraux des circonscriptions visées’>. En juin 1983, 1’Alliance
organise une manifestation pour s’opposer a la décision d’affecter
34 millions de dollars a la réaffectation, dans d’autres villes, de certains
employés de Santé et Bien-étre travaillant a Toronto’.

L’incidence de la décentralisation sur le régionalisme

Le fait que plus des deux tiers des employés fédéraux travaillent désor-
mais dans les bureaux régionaux, donc a I’extérieur de la Région de la
capitale nationale, témoigne éloquemment de la décentralisation des
activités fédérales. Depuis le début du xxe siécle, la décentralisation
géographique des ministéres et organismes s’est effectuée au méme
rythme que I’expansion des services gouvernementaux et des activités
de réglementation. Le rythme s’est accentué au cours de la derniére
décennie en raison d’un ensemble de facteurs politiques, administratifs
et économiques. Il n’est pas facile de déterminer dans quelle mesure
chacun de ces facteurs a contribué a la réalisation d’initiatives particu-
lieres; il est évident cependant que les objectifs politiques ont influé de
facon marquée sur la nature des activités administratives et la localisa-
tion des services.

La décentralisation géographique répond aux deux objectifs suivants
du gouvernement fédéral : d’abord assurer I’exécution de ses pro-
grammes de fagon aussi efficiente, efficace et réceptive que possible, et
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ensuite, favoriser la consultation et la coopération avec les gouverne-
ments provinciaux. Au cours des années 1970, le gouvernement fédéral
est amené a prendre certaines initiatives par suite des pressions
régionales. La création du MEER et I'implantation d’unités administra-
tives hors de la Région de la capitale nationale sont au nombre de ces
initiatives. La décentralisation géographique du MEER aprés 1973 est un
exemple frappant de la délégation, aux fonctionnaires fédéraux sur
place, du pouvoir de négocier des ententes de développement économi-
que avec les provinces et de rechercher un juste équilibre entre le
financement des programmes par le fédéral et leur exécution par les
provinces. D’ailleurs, I’implantation ou la réinstallation d’unités admi-
nistratives dans diverses régions du pays a eu pour effet de stimuler
I’activité économique dans les villes d’accueil.

Malgré ces initiatives, I’enquéte menée en 1977 par le Groupe de
travail sur le service au public indique que «I’aliénation régionale, que
ce soit dans I’Ouest du Canada ou dans les Maritimes provient, dans une
large mesure, d’un profond sentiment que le gouvernement du Canada
n’existe réellement qu’a Ottawa ». En outre, le sondage révele que :

* le public éprouve de grandes difficultés d’acceés au gouvernement
fédéral pour obtenir les services ou I'information dont il a besoin;

il y a un sérieux manque de connaissance au sujet des programmes et
des services fédéraux;

« il y a beaucoup d’incertitude au sujet du véritable role joué par le
gouvernement fédéral dans la collectivité; et

 le public pergoit le gouvernement fédéral et la fonction publique
comme un corps indifférent, hostile et insensible””.

Ces conclusions viennent confirmer ce que le gouvernement fédéral
soupgonnait déja : malgré la décentralisation géographique des services
gouvernementaux, le public n’a toujours pas I'impression que le pouvoir
central a atteint son premier objectif d’efficience, d’efficacité et de
réceptivité. En outre, en I’absence de recherches sérieuses sur le sujet,
nous pouvons difficilement déterminer sil’implantation de bureaux dans
les régions, et les activités de ceux-ci, ont contribué a la réalisation du
deuxieme objectif, la collaboration fédérale-provinciale.

Quoi qu’il en soit, dés le début des années 1980, le gouvernement
libéral considere qu’il a délégué trop de pouvoirs aux gouvernements
provinciaux et qu’il importe de revenir a un équilibre plus normal. Afin
de rehausser sa visibilité au plan politique et administratif dans toutes les
régions du pays, il décide entre autres d’assurer directement I’exécution
d’un plus grand nombre de programmes, plutot que d’en confier I’admi-
nistration aux gouvernements provinciaux, et il insiste pour qu’on re-
connaisse le financement qu’il accorde aux programmes fédéraux-
provinciaux. En outre, estimant que le MEER s’est montré trop attentif
aux désirs des gouvernements provinciaux, il décide, dans le cadre
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d’une restructuration majeure, de remplacer le MEER par le MEIR et le
DEDE par le DEDER, qui nomme des coordonnateurs régionaux; les
ministeéres a vocation économique regoivent également instruction de
renforcer leur orientation régionale. Certains observateurs doutent que
la réorganisation incite les ministeres a vocation économique a tempérer
leur orientation sectorielle par des considérations régionales.

Précisons que les coordonnateurs régionaux, auxquels d’importants
pouvoirs de décision ont été délégués, sont des cadres supérieurs, donc
des fonctionnaires. Comme c’était le cas au temps du MEER, ces fonc-
tionnaires sont dotés de pouvoirs considérables dans le domaine critique
du développement économique. Si les €élus fédéraux, surtout les minis-
tres, ont I'impression que les nouveaux arrangements conférent des
pouvoirs trop étendus aux hauts fonctionnaires, ils seraient bien inspirés
de relire la recommandation de Donald Gow visant la nomination de
ministres régionaux’®, secondés dans chaque cas par un sous-ministre
désigné commissaire régional et habitant dans la région représentée par
le ministre. L’adoption d’une telle proposition, ou d’une autre sembla-
ble, garantirait aux élus un plus grand droit de regard sur les actions des
fonctionnaires dans leur région. Compte tenu de 1’évolution du
régionalisme et de son importance pour le régime politique canadien, la
recommandation de Gow semble encore plus pertinente et réalisable
aujourd’hui que lors de sa formulation en 1967.

Les pouvoirs publics devraient a tout le moins s’efforcer de consolider
les programmes des bureaux régionaux et d’en augmenter 1’effectif. En
outre, ils devraient déterminer avec soin si les divers ministéres se
prétent a une adaptation régionale de leurs politiques et programmes de
maniére a ce qu’ils répondent davantage aux besoins particuliers de
chaque région.

Il conviendrait également d’étudier la possibilité d’élargir les méca-
nismes de concertation, surtout les organes consultatifs relevant des
bureaux régionaux des ministéres fédéraux. En assurant la communica-
tion entre les fonctionnaires et les divers groupes régionaux, ces méca-
nismes sont de nature a sensibiliser le gouvernement fédéral aux besoins
régionaux. Plus les fonctionnaires fédéraux en région auront un grade
élevé et plus ils auront le pouvoir de peser sur les décisions, plus les
groupes de pression régionaux seront portés a traiter avec eux. Ainsi,
I’activité des groupes d’intérét régionaux aurait pour effet de rendre les
ministéres fédéraux «fonctionnels » plus sensibles aux intéréts locaux.

Les initiatives récentes du fédéral et celles qui sont proposées dans le
présent document vont toutes dans le sens de la version centraliste du
fédéralisme intégré. Elles visent non seulement a rendre le gouverne-
ment fédéral plus attentif aux besoins régionaux, mais aussi a rehausser
son image de marque aupres des Canadiens de toutes les régions, et a le
rendre tout aussi accessible que les gouvernements provinciaux. Ce
dernier objectif est loin d’étre négligeable.
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Les tenants de la version provincialiste du fédéralisme intégré
n’entendent pas céder de terrain aux promoteurs de la thése centraliste.
Les gouvernements provinciaux et certains observateurs attentifs de la
scéne politique et certains observateurs attentifs de la scéne politique
canadienne font activement pression en faveur d’une représentation
provinciale accrue au sein des institutions fédérales. La plupart de leurs
propositions visent la réforme du Sénat et de la Cour supréme, mais ils
réclament également une représentation officielle des gouvernements
provinciaux au sein des offices et commissions et organismes fédéraux,
surtout des organismes de réglementation. Le premier ministre Bennett
de la Colombie-Britannique s’explique comme suit :

Il y a plusieurs commissions et conseils fédéraux trés puissants qui fixent les
politiques fédérales sur toute une gamme de questions nationales, tels la
Banque du Canada, la Commission canadienne des transports, le CRTC et la
Corporation canadienne de développement. Les décisions de ces orga-
nismes fédéraux ont une grande incidence sur le développement de I’ensem-
ble du pays et sur les priorités provinciales mais, malgré cela, les provinces
n’ont pas voix au chapitre en ce qui concerne la nomination des directeurs
de ces organismes et elles sont rarement consultées a propos de la formula-
tion de leurs politiques. Ces institutions dépendent exclusivement du pou-
voir fédéral. Ce qu’il nous faut, ce sont des institutions véritablement
fédérales, de caractére pluri-gouvernemental’.

La présente étude ne porte pas sur la pertinence ou la possibilité d’avoir
une représentation provinciale au sein des institutions fédérales®.
Toutefois, on pourrait résumer cette thése de la fagon suivante : les
décisions des organismes fédéraux tiendraient davantage compte des
préoccupations provinciales et régionales s’il se trouvait des représen-
tants des provinces au nombre des décisionnaires. Nous savons tous que
par le passé des organismes semi-indépendants ont pris des décisions
qui ont exacerbé les tensions entre le fédéral et les provinces. On
reconnait généralement la nécessité d’améliorer la concertation et la
coopération entre les organismes de réglementation fédéraux et provin-
ciaux. Il est certain que les particuliers ou sociétés sont souvent victimes
de réglements contradictoires promulgués par les deux paliers de
gouvernement.

Les coordonnateurs régionaux ont la possibilité de corriger ces ano-
malies. Mais si on envisage de modifier les structures et d’intégrer des
représentants provinciaux aux organismes fédéraux, il conviendrait au
préalable de trouver des réponses satisfaisantes aux questions sui-
vantes : Qui désignera les représentants provinciaux? Le conseil des
ministres ou I’assemblée 1égislative de la province concernée? Le Cabi-
net d’Ottawa? Un autre organe? Les personnes choisies devraient-elles
représenter leur propre province, ou leur région si les frontiéres ne
coincident pas (p. ex. les provinces de I’Atlantique). Ces représentants
seront-ils délégués, ou assureront-ils la représentation au sens symboli-
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que ou microcosmique? A supposer que les organismes fédéraux
deviennent plus réceptifs aux besoins des régions par suite de ces
nominations, quel effet celles-ci auront-elles sur I’efficience, I’efficacité
et I’objectivité politique des titulaires?

Il est probable que les deux paliers de gouvernement pourraient
convenir des mécanismes a mettre en place pour assurer une représenta-
tion provinciale ou régionale au conseil d’administration de certains
organismes fédéraux. Mais I’effet global d’une telle initiative sur la
représentation régionale au sein des institutions nationales ne serait pas
comparable aux répercussions que pourrait avoir, par exemple, la
réforme du Sénat. Pour assurer la représentation directe des gouverne-
ments provinciaux au sein des institutions fédérales et leur participation
au processus décisionnel, c’est la réforme des institutions politiques
canadiennes qu’il faut envisager, plutot que celle de la bureaucratie.

L’intégration des divers domaines d’expérience

La présente étude a surtout porté sur la représentativité de la
bureaucratie fédérale et sur sa réceptivité aux besoins et aux aspirations
des régions. Nous avons vu également de quelle fagon cet objectif a été
ou pourrait étre atteint. La section sur la bureaucratie représentative est
étroitement liée a celle qui traite des solutions structurelles. En effet, les
mesures et programmes destinés a améliorer la représentativité de la
bureaucratie, et ceux qui visent des solutions structurelles au défi du
régionalisme s’épaulent mutuellement. Les deux formules peuvent ser-
vir a améliorer a la fois la représentativité de la bureaucratie et sa
réceptivité a 1’égard des intéréts régionaux. Pour accroitre la repré-
sentativité, on peut veiller a ce que le nombre de fonctionnaires sur place
soit & peu prés proportionnel au pourcentage de la population d’une
région par rapport a la population totale, affecter des employés dans les
bureaux régionaux ou encore y transférer des postes. Pour améliorer la
réceptivité, on peut accroitre la participation des éléments régionaux et
affecter les fonctionnaires dans les régions ou ils auront des rapports
plus étroits avec leurs homologues provinciaux et la population locale.

Selon les données analysées a la section sur la bureaucratie repré-
sentative, il ne semble pas qu’une représentativité régionale plus mar-
quée ait pour effet de rendre les institutions du gouvernement central
plus attentives aux intéréts de I’ensemble des citoyens et des régions du
Canada; il est méme probable qu’une bureaucratie représentative des
régions soit moins réceptive aux revendications et préoccupations
régionales qu’on ne le pense généralement. On ne peut s’attendre que les
fonctionnaires cherchent en permanence a promouvoir les intéréts de
leur région d’origine; ils ont plutdt tendance a subordonner le préjugé
favorable qu’ils pourraient avoir envers leur région aux valeurs tenues
pour essentielles dans 1’ Administration. On peut supposer cependant
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que les fonctionnaires parviendront & sensibiliser leurs collegues aux
besoins et aux particularismes de leur région d’origine. Bien entendu, ils
auront plus d’influence a cet égard s’ils occupent des postes supérieurs
de décision, de consultation ou de gestion.

La représentativité régionale de la bureaucratie fédérale n’est pas un
probleme d’importance politique vitale, sauf au Québec. Méme aux
échelons supérieurs, la bureaucratie est a peu prés représentative des
régions. Il serait avantageux pour le gouvernement fédéral, sur le plan
politique, d’informer les régions de I’Est et de I’Ouest que les postes
décisionnels a4 Ottawa ne sont pas tous occupés par des fonctionnaires
nés et formés dans les provinces centrales. Par contre, il semble bien que
les francophones du Québec soient sous-représentés. Il importe donc
désormais d’attirer a la fonction publique non seulement des fran-
cophones, mais surtout des francophones du Québec.

L’amélioration de la réceptivité fédérale aux intéréts régionaux passe
par I'innovation et la modification des structures de 1’Administration. Il
faudrait en particulier se pencher davantage sur la possibilité de déléguer
des pouvoirs plus vastes aux bureaux régionaux et de leur laisser la
responsabilité des opérations afin de stimuler la coordination interminis-
térielle et intergouvernementale.

11 est probable que la dispersion géographique des activités fédérales
n’aura pas uniquement pour effet de rendre le gouvernement plus atten-
tif aux besoins des Canadiens et des gouvernements provinciaux; elle
influera sans doute aussi sur le caractére représentatif de la bureaucratie
fédérale. La nécessité de recruter sur place certains membres du per-
sonnel des bureaux régionaux augmente la représentativité de ces
régions dans I’ensemble de la fonction publique, ce qui peut augmenter
non seulement la participation des régions qui ne sont pas suffisamment
représentées, mais aussi celle des régions surreprésentées. En fin de
compte, il est fort possible que cet exercice ait pour effet de rendre la
bureaucratie moins représentative des régions, plutot que le contraire.
Les effets symboliques et politiques de cette évolution seraient particu-
lierement notables si on affectait un plus grand nombre de hauts fonc-
tionnaires dans les bureaux régionaux a travers le pays. Une participa-
tion équilibrée des régions a la bureaucratie est essentielle, surtout aux
échelons supérieurs, mais il importe également de soupeser le coft
d’une représentation plus équilibrée des régions par rapport aux
avantages que I’on pourrait tirer d’un élargissement de I’expérience
régionale des fonctionnaires fédéraux.

L’accroissement du nombre d’employés fédéraux affectés hors de la
Région de la capitale nationale pourrait étre un des meilleurs moyens de
leur donner une expérience régionale. Il est fort probable, par exemple,
qu’un fonctionnaire fédéral qui a travaillé successivement dans les dix
provinces saisira mieux les problémes régionaux qu’un autre qui a vécu,
fait ses études et travaillé uniquement dans sa province d’origine avant
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de se rendre a Ottawa. L’expérience acquise dans les régions est un
avantage précieux pour tous les fonctionnaires, mais surtout ceux qui
occupent un poste d’autorité et qui sont 4 méme d’influer sur I’élabora-
tion des politiques. Et cependant, en 1983, un seul fonctionnaire supé-
rieur sur cing avait déja travaillé en région. Moins de 21 % des chefs de
direction (catégorie de la gestion) avaient déja travaillé hors de la Région
de la capitale nationale (voir tableau 1-5). L’analyse des données sur
plus du quart de ces 21 % révele qu’environ 90 % des fonctionnaires qui
ont ’expérience des régions avaient occupé des fonctions a la fonction
publique fédérale, environ 5 % avaient travaillé dans une fonction publi-
que provinciale, et 5 % dans le secteur privé.

TABLEAU 1-5 Expérience régionale des fonctionnaires fédéraux
du groupe de la direction, 1983

Nombre de

fonctionnaires
Niveau ayant une expérience Nombre total Pourcentage ayant une
d’emploi régionale selon le niveau expérience régionale
EX-1 151 730 20,68
EX-2 143 590 24,24
EX-3 98 473 20,72
EX-4 et 5 35 276 12,68
Tous les
niveaux 427 2 069 20,64

Source : D’aprés des données fournies par la Commission de la fonction publique du
Canada, a partir d’aolt 1983.

La décentralisation géographique plus poussée de I’ Administration
aurait pour effet d’augmenter le nombre de hauts fonctionnaires qui ont
une connaissance de premiére main des régions. En 1982, 82 % des
fonctionnaires du groupe de la direction et 69 % du groupe de la gestion
supérieure, soit 74 % des membres de la catégorie de la gestion (EX et
SM), travaillaient dans la Région de la capitale nationale. La
décentralisation des ministéres fédéraux assortie d’'une délégation
accrue de pouvoirs de décision exigerait donc la mutation d’un grand
nombre de hauts fonctionnaires vers les bureaux implantés dans
diverses régions du pays. Comme nous I’avons souligné précédemment,
il conviendrait de consolider les bureaux régionaux des ministéres a
vocation économique, ce qui entrainerait non seulement la mutation
d’employés fédéraux de la Région de la capitale nationale mais aussi
I’accroissement du nombre de hauts fonctionnaires possédant une expé-
rience régionale et pouvant occuper éventuellement des postes supé-
rieurs a I’administration centrale.

Les fonctionnaires ne sont pas tous convaincus de I’utilité de posséder
une expérience régionale pour promouvoir a Ottawa les décisions qui
tiennent compte des besoins régionaux. Ceux qui n’ont jamais travaillé
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dans les régions tendent a sous-estimer la pertinence de cette expé-
rience. Méme si les données de I’expérience et le simple bon sens
militent en faveur de I’acquisition d’une expérience régionale par les
conseillers supérieurs et les gestionnaires, ce qui compte au premier
chef, c’est la nature et la durée de I’expérience. Il est certain que le fait
d’avoir été affecté au bureau régional de Fredericton ne rend pas un
fonctionnaire plus attentif aux problémes qui se posent a Victoria, mais
cette expérience le dispose a mieux percevoir la dimension régionale de
I’élaboration et de la mise en oeuvre des politiques. S’ils s’entourent de
conseillers qui ont oeuvré dans diverses régions, les hauts fonction-
naires qui n’ont pas cette expérience peuvent néanmoins se montrer
sensibles aux particularismes et aux problémes régionaux. Cependant, il
faudrait trouver un moyen de donner a ces conseillers 1’occasion de
travailler dans les régions, de préférence dans le secteur public, dans les
bureaux régionaux et a un poste relativement élevé de I’ Administration.

Bien qu’une expérience de travail en région soit de nature a accroitre
la réceptivité des fonctionnaires aux besoins régionaux, il est étonnant
de constater que les universitaires et les pouvoirs publics n’ont abordé
cette question que de loin dans leurs études et leurs publications. Les
théoriciens et les membres de la fonction publique semblent avoir fait
peu de cas d’une proposition de la Commission royale d’enquéte sur
I’organisation du gouvernement (commission Glassco) qui recomman-
dait de « procéder d’une facon systématique et plus active a la rotation
du personnel entre le bureau central et les agences®! ». On peut com-
prendre que bon nombre de fonctionnaires résistent a toute initiative qui
aurait pour objectif d’accroitre la mobilité entre I’administration cen-
trale et les bureaux régionaux des ministéres. Mais le gouvernement
pourrait adopter des mesures d’incitation li€ées au perfectionnement
professionnel et a ’avancement pour les convaincre de I’accepter82. Il
faudrait que I’expérience régionale soit un facteur de mérite, tant pour
les nominations que pour I’avancement dans la fonction publique.
Comme la réceptivité et la «sensibilisation » sont des critéres clés du
systeme actuel du mérite dans I’ Administration fédérale, une telle modi-
fication serait conforme aux vues de la Commission de la fonction
publique, qui estime que les fonctionnaires doivent, grace a leur forma-
tion, a leurs connaissances et a leur expérience, comprendre les intéréts
des divers publics qu’ils servent83,

Il est probable que les fonctionnaires s’opposeront aux mesures qui
visent a promouvoir I’expérience régionale par I’entremise d’une
décentralisation plus poussée des activités fédérales. Pour arriver a
déterminer le degré souhaitable de décentralisation, il conviendrait
d’examiner attentivement I’étendue actuelle de la dispersion géographi-
que des ministeres et organismes fédéraux, et d’analyser les incidences
administratives et financiéres d’une dispersion plus poussée, de méme
que les effets probables d’une telle décentralisation sur la coordination
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intergouvernementale et interministérielle. Ces précisions sont d’une
importance capitale puisque la dispersion géographique plus poussée et
I’expérience régionale qui en résulteraient nous semblent constituer un
moyen efficace de rendre la bureaucratie plus attentive aux besoins et
aux revendications des régions.
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2

L’organisation gouvernementale et la
réceptivité aux besoins des régions
Le dossier de la politique de
développement économique régional

PETER AUCOIN
HERMAN BAKVIS

Introduction

La dimension régionale de la politique nationale a toujours été un sujet a
la fois controversé et complexe au Canada, pour deux grandes raisons.
Les principes d’égalité et d’équité ont fait que la politique nationale a eu
a concilier, d’une part, I’obligation de traiter tous les Canadiens sur un
pied d’égalité, quel que soit I’endroit ou ils vivent, et, d’autre part, celle
de traiter chaque «région » différemment vu I'importance du territoire
dans I’Etat canadien et le déséquilibre de nos économies politiques
régionales. Ces deux principes d’égalité et d’équité ont fait naitre une
tension qui est évidente et toujours présente dans 1’élaboration et
I’application de la politique nationale, tension dont on s’est accommodé
de différentes fagons et avec plus ou moins de succes depuis la
Confédération.

La nécessité de concilier ces obligations contraires a fait mettre
I’accent sur les questions essentielles des objectifs, stratégies et
moyens, ainsi que sur les aménagements institutionnels devant assurer
la prise en considération des intéréts territoriaux dans la politique natio-
nale, aménagements dont les plus importants sont évidemment les
structures de nos systémes fédéral et parlementaire, y compris la cor-
rélation entre les deux. La facon dont I'Etat canadien organise ses
systémes exécutif et administratif pour refléter la dimension régionale de
la politique nationale, sous le rapport de ses structures tant pour la prise
de décisions internes que pour les relations avec les gouvernements
provinciaux et le secteur privé constitue une question tout aussi impor-
tante, quoiqu’on y préte, en général, beaucoup moins d’attention.
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Le mandat de la Commission royale sur I’'union économique et les
perspectives de développement du Canada précise que « le Canada
[. . .]s’estengagé[. . .] aréduire les disparités économiques et fiscales
entre ses diverses régions et a répartir équitablement les avantages et les
fardeaux du développement national; [. . .] que, pour relever le défi du
changement au niveau national aussi bien qu’international, afin de réali-
ser les potentialités du Canada et d’assurer le bien-étre économique et
social de tous ses habitants, il importe de mieux comprendre les aspira-
tions des diverses régions »; et, par conséquent, que la Commission
enquéte et fasse rapport sur «les changements a apporter aux institu-
tions du gouvernement central de fagon & mieux tenir compte des
opinions et des besoins de tous les Canadiens et de toutes les régions ».
Vu ce mandat, il est clair que la fagon dont le gouvernement canadien
organise ses systémes exécutif et administratif pour tenir compte des
opinions et des besoins des régions constitue un important sujet
d’enquéte et d’évaluation’.

La présente étude porte donc de fagon générale sur la capacité organisa-
tionnelle du gouvernement du Canada de répondre aux préoccupations et
aux besoins des régions en €élaborant et en appliquant une politique et des
programmes nationaux. Plus précisément, elle porte sur :

* lacapacité de faire entrer en ligne de compte les vues, les besoins et les
possibilités des régions dans la conception et I'évaluation des politi-
ques nationales et d’en fournir des analyses;

* la capacité de concevoir des politiques régionales et d’agencer celles-
ci avec les politiques nationales;

* la capacité de coordonner la planification interministérielle et I’appli-
cation des programmes dans les régions;

* lacapacité de dialoguer avec les citoyens et les groupements organisés
dans les régions; et

* la capacité de dialoguer avec les gouvernements provinciaux dans les
régions.

Pour bien faire ressortir le mandat de la Commission en ce qui concerne
I'union économique et les perspectives de développement du Canada,
nous nous pencherons surtout sur les capacités organisationnelles du
gouvernement canadien dans le secteur stratégique du développement
économique et régional.

L’organisation du gouvernement du Canada pour ce secteur a subi un
certain nombre de mutations au cours des deux derniéres décennies, les
plus récentes et les plus marquantes étant intervenues en 1982 et en
19842, Destinée en partie a accroitre la réceptivité du gouvernement
fédéral aux besoins des régions, la réorganisation de 1982 est importante
anotre point de vue pour les raisons suivantes. Premiérement, le secteur
du développement économique et régional regroupe les ministéres et les
activités liés de prés aux intéréts des différentes régions. Deuxiéme-
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ment, il englobe des ministéres dont I’effectif et les activités sont dis-
persés dans tout le Canada. Troisiemement, il constitue un «secteur »
stratégique participant de I’actuel « systeme de gestion des secteurs de
dépenses » en ce qui concerne la planification et la prise de décisions.
Quatriémement, il se compose de ministéres hautement « fonctionnels »
dont le personnel est trés spécialisé, phénomene qui a réduit la dimen-
sion territoriale ou régionale de la politique organisationnelle et gouver-
nementale. Cinquiémement, il représente le secteur stratégique dans
lequel les «ministres régionaux » sont les plus enclins a exercer des
pressions politiques pour faire adopter des politiques favorables aux
régions qu’ils représentent.

Nous entreprenons cette analyse de 1’organisation du gouvernement
du Canada sous le rapport des différentes capacités énumérées pré-
cédemment en sachant trés bien que cette organisation n’est qu’un des
facteurs qui entrent en ligne de compte dans la définition de la politique
nationale et, par conséquent, qu’il existe des limites quant a la mesure
dans laquelle un certain type d’organisation peut donner les résultats
escomptés. Les intéréts et les idées des dirigeants d’organismes, de
méme que ceux des divers groupes de pression et mouvements d’opi-
nion, constituent des forces tout aussi déterminantes, sinon plus, dans
’élaboration de la politique nationale. C’est la raison pour laquelle les
réorganisations successives dont nous faisons état dans les sections qui
suivent ne s’expliquent pas que par les efforts faits pour améliorer, a
partir des lecons de I’expérience, les mécanismes fédéraux de planifica-
tion, de coordination, de décision et d’application des programmes.
Elles sont attribuables aussi a I’interaction, autrement dit au choc et a
I’harmonisation des idées et des intéréts présents a différents moments
dans I’aréne politique nationale, y compris évidemment dans les milieux
administratif et exécutif3.

Notre analyse part aussi du principe que méme si elle constitue un
élément déterminant de la politique nationale, parmi bien d’autres,
I’organisation gouvernementale est également assujettie a la politique
gouvernementale. La fagon dont I’Etat est organisé influe sur I’attribu-
tion de ’autorité, du pouvoir et de I'influence : elle privilégie certains
intéréts et idées au détriment d’autres, de par sa maniére propre d’attri-
buer l'autorité, le pouvoir et I'influence au Cabinet et au sein de la
bureaucratie. Méme si I’on peut penser que la plupart des réorganisa-
tions gouvernementales ne sont rien de plus qu’une valse de ministres, il
importe d’avoir conscience que les changements d’orientation, pour ne
pas dire I'accumulation de changements, peuvent étre les résultats
escomptés ou concrets d’une réorganisation.

Etant donné les grandes réorganisations survenues dans le secteur
stratégique du développement économique et régional, nous avons di
non seulement étudier des documents gouvernementaux et d’autres
publications sur la question générale de I’organisation de 1'Etat, mais

Aucoin et Bakvis 57



aussi procéder a d’importantes recherches sur place. Celles-ci nous ont
amenés a interviewer des dirigeants d’organismes centraux et de minis-
teres d’exécution du gouvernement fédéral, en poste a Ottawa et dans
toutes les provinces, de méme qu’un nombre plus restreint de hauts
fonctionnaires de certains gouvernements provinciaux. Quelque 70 hauts
fonctionnaires ont ainsi été interrogés, dont certains plus d’une fois. Les
entrevues, confidentielles, ont porté principalement sur leur expérience
des structures et mécanismes mis en place aprés la réorganisation de
1982, mais la plupart des personnes interrogées connaissaient le régime
organisationnel d’avant 1982 et ont accepté d’en parler4.

L’organisation fonctionnelle et la représentation des régions

L’une des taches les plus pressantes dont le premier premier ministre du
Canada dut s’occuper en formant son premier Cabinet fut d’assurer une
représentation forte a chacune des quatre provinces. Le régime fédéral
instauré en 1867 prévoyait que le Sénat accorderait une attention spé-
ciale a la représentation régionale, contrairement 4 la Chambre des
communes ou la représentation selon la population était la régle. Il était
toutefois bien entendu au départ que le Cabinet constituait I’axe autour
duquel s’articulait ’action du gouvernement central et, partant, la prise
de décisions sur la politique nationale. On jugeait donc politiquement
essentiel, & ce moment-la, que la composition du Cabinet refléte, dans
une large mesure, le caractére régional de la fédérations.

La représentation régionale au Cabinet constitue depuis lors un
important critére pour le choix des ministres. De plus, étant donné
I'importance attachée a la visibilité de la représentation régionale au
Cabinet, les premiers ministres ont, a diverses époques, élargi la taille de
leur Cabinet pour satisfaire aux nouvelles exigences, régionales et
autres, en matiére de représentation. C’est pour cette méme raison que
le Cabinet, sauf a de rares occasions, a toujours constitué le « conseil des
ministres ». Méme avec I’officialisation du systéeme des comités du
Cabinet au cours des deux derniéres décennies, le gouvernement
éphémere du premier ministre Joe Clark a été le seul a faire ’essai d’un
« Cabinet principal » distinct, au sein duquel les régions politiquement
importantes n’étaient pas toutes représentées. Depuis quelques années
enfin, 'obligation d’assurer une représentation aux régions explique
pourquoi des sénateurs entrent de plus en plus au Cabinet et détiennent,
méme sans assise électorale, des portefeuilles trés importants.

Jusqu’a un certain point, la représentation régionale au Cabinet est
purement symbolique : il faut donner I'impression que les régions sont
représentées méme si on sait que leurs représentants n’ont pour ainsi
dire aucun poids au sommet du pouvoir. En méme temps, nombre de
«ministres régionaux » ont joui d’un pouvoir et d’une influence sans
commune mesure avec ceux qu’ils auraient eus si on avait seulement
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tenu compte de leurs qualités personnelles, de leur prestige au sein du
parti ou de leurs relations avec le premier ministre. Il va sans dire que les
ministres réellement puissants dans notre histoire ont été ceux qui ont su
allier leur role de représentant régional et leurs qualités personnelles de
chef pour influer sur les décisions du Cabinet®.

La représentation proprement dite des intéréts régionaux au sein du
Cabinet a pris plusieurs formes depuis la Confédération dont celle,
classique et toujours populaire, de la nomination de ministres a des
portefeuilles particulierement importants pour leur région — I’ Agri-
culture ou les Péches, par exemple. Les portefeuilles qui permettent a
leur titulaire de dispenser d’importantes faveurs politiques ont générale-
ment été confiés aux ministres régionaux, pour des raisons faciles a
comprendre. Ceux-ci ont toujours joué un réle important dans la dis-
tribution, par le Cabinet, des faveurs politiques : nominations, contrats
et subventions. Enfin, les ministres régionaux ont cherché a influencer
les décisions du Cabinet ou des ministéres lorsque celles-ci avaient des
répercussions politiques ou stratégiques sur leur région’. Dans presque
tous ces cas toutefois, les ministres régionaux ont évolué a 'intérieur
d’un systéme qui ne leur accordait qu’un statut officieux et que des
pouvoirs indirects comme représentants régionaux. Ce statut et ces
pouvoirs ont parfois été plus que suffisants pour que les ministres
exercent une profonde influence sur I’exécutif et la bureaucratie. Mais il
est aussi arrivé que des ministres n’aient pas assez de poids pour
assumer de maniére satisfaisante ce qu’ils considéraient comme leurs
responsabilités régionales, ou méme qu’ils se retrouvent sans influence
aucune.

Ce dernier phénomene s’explique de plusieurs fagons. Premiérement,
certains ministres régionaux sont nommés au Cabinet pour des raisons
purement symboliques. Deuxiémement, ils peuvent étre titulaires d’un
portefeuille ou ils ont peu de chances de dispenser des faveurs politi-
ques, d’adjuger des contrats, de verser des subventions ou d’assurer des
services publics essentiels dans la région. Troisiémement, leur « région »
passe peut-étre pour peu importante politiquement aux yeux du parti au
pouvoir. Quatriémement, et c’est la la principale raison, certains minis-
tres régionaux se trouvent incapables d’influencer les décisions politi-
ques et administratives touchant leur région parce que, au-dela de leur
propre portefeuille, ils n’arrivent pas a pénétrer la sphére d’attributions
d’autres ministres. Cette derniére raison souléve d’autres questions
concernant la fagon dont les structures de décision du Cabinet permet-
tent de faire entrer en ligne de compte les intéréts régionaux dans
’élaboration de la politique nationale.

Les caractéristiques structurelles fondamentales du processus de
décision du Cabinet sont restées foncierement les mémes de 1867
jusqu’au début des années 1960. Il est vrai que les ministres régionaux ne
faisaient qu’accessoirement valoir les intéréts de leur région, mais les
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travaux du Cabinet en tant qu’organe collectif de décision fournissaient
au premier ministre et aux ministres régionaux puissants suffisamment
d’occasions de garantir que les intéréts régionaux importants pour le
parti au pouvoir entraient bel et bien en ligne de compte dans la politique
nationale. Pendant une bonne partie de cette longue période, les intéréts
régionaux ont pu étre pris en considération grace a I’intégration, dans les
régions, des ailes fédérale et provinciale du parti au pouvoir et parce que,
souvent, les ministres régionaux avaient aussi fait de la politique provin-
ciale, autre dimension de I'intégration a la direction du parti.

Toutefois, la structure des attributions du Cabinet, ¢’est-a-dire la réparti-
tion des divers portefeuilles ministériels, était également axée, a quelques
exceptions prés, non pas sur la représentation des intéréts régionaux, mais
sur la conception de politiques et la prestation de programmes sectoriels
dans toutes les régions. Tant que les portefeuilles étaient assez peu
nombreux — de sorte que les ministres savaient ce que faisaient leurs
collegues — et tant que chaque ministére disposait d’un champ d’action
assezrestreint — de sorte que les ministres pouvaient se tenir au fait des
dimensions régionales des activités de I'Etat, dans leur propre ministére
et dans d’autres — la répartition sectorielle ou fonctionnelle des
portefeuilles du Cabinet n’a pas posé d’obstacles majeurs a la prise en
considération des intéréts régionaux dans les décisions nationales.

Toutefois, en raison de I’augmentation vertigineuse des activités gou-
vernementales, de la fin de la guerre aux années 1960 et 1970, les
conditions nécessaires a une représentation efficace des intéréts régio-
naux au Cabinet ont commencé a s’effriter. Tout d’abord, avec la pro-
lifération des programmes fédéraux, il est devenu de plus en plus
difficile, voire impossible, pour les ministres régionaux de se tenir au
courant des intéréts de leur région. Ensuite, avec 1’augmentation du
nombre de portefeuilles, le nombre de collégues avec lesquels chaque
ministre régional devait composer augmentait aussi. Enfin, par suite des
réorganisations qu’exigeait la complexité croissante de I’appareil gou-
vernemental, les ministres régionaux se sont retrouvés au sein d’un
systeme de Cabinet plus complexe qui les accaparait davantage, de sorte
qu’ils avaient moins de temps a consacrer a leurs fonctions ministé-
rielles, et encore moins a leurs fonctions régionales8.

De plus, au fur et a mesure des réorganisations, les employés de
soutien du Cabinet et de ses comités devinrent beaucoup plus nombreux
et le nombre d’organismes centraux proprement dits s’accriit. Quoique
I’élargissement de I’appareil des organismes centraux ait eu pour objet
déclaré de mieux appuyer les fonctions de décision et de coordination du
Cabinet tout entier et de consolider I'autorité politique sur les
bureaucraties des ministéres d’exécution, certains ministres ont craint
que I’expansion de la bureaucratie centrale réduise non seulement leur
emprise sur leur propre portefeuille mais aussi la mainmise du Cabinet
tout entier sur I’Administration gouvernementale. D’apres eux, c’est le
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premier ministre et ses principaux conseillers des organismes centraux
qui étaient les bénéficiaires de ce déplacement du pouvoir. D’autres
ministres, quoique moins portés a préter foi aux insinuations selon
lesquelles le pouvoir était véritablement passé en d’autres mains, crai-
gnaient que ce systéme complexe de poids et de contrepoids ne ralen-
tisse le processus de décision, ou méme qu’il I'immobilise®.

On pouvait encore trouver des ministres régionaux influents au Cabi-
net au cours des deux derniéres décennies, mais d’apres certains obser-
vateurs, la complexité du processus de décision du Cabinet avait atténué
leur réle. Dans ce processus, les roles vedette étaient désormais joués
par les dirigeants des organismes centraux, — du Bureau du Conseil
privé, par exemple, qui avaient leurs entrées aupres du premier ministre
et un droit de regard sur les travaux du Cabinet — et par les principaux
conseillers politiques du premier ministre qui usaient de plus en plus de
méthodes de sondage perfectionnées. Ces éléments, combinés a la
faiblesse du parti au pouvoir dans certaines régions, au fossé grandissant
entre les ailes fédérale et provinciale de ce parti et au style de leadership
du premier ministre, contribuérent a réduire tant I'influence que la
visibilité des ministres régionaux!?. On comprendra donc qu’il y ait plus
d’un élément a considérer pour apprécier I'importance accordée aux
ministres régionaux dans le processus de décision du Cabinet depuis
vingt ans. L’organisation de I’ Administration fédérale proprement dite
et la création de portefeuilles, ministéres et organismes aux responsabi-
lités et fonctions axées principalement sur la politique régionale comme
telle sont deux autres de ces éléments. Nous traiterons abondamment de
ce dernier point dans les sections qui suivent mais pour I’instant, il nous
faut commenter brievement les principales mutations qu’a subies
I’ Administration fédérale.

Dans le contexte du régime fédéral instauré en 1867, la forme donnée a
I’appareil administratif n’accorde pas priorité aux considérations
régionales dans ’organisation des activités. Certains ministeres ont
manifestement une vocation régionale ou spatiale (les Péches par exem-
ple), mais I’organisation a, dans I’ensemble, été édifiée selon des para-
metres fonctionnels plutot que régionaux. L’Acte de I’Amérique du
Nord britannique a réparti les pouvoirs entre les gouvernements fédéral
et provinciaux d’abord et avant tout selon des paramétres sectoriels; a
part les subventions et les paiements de transfert aux provinces, il ne
contient aucune mention de responsabilités explicitement fédérales a
I’endroit des régions. Ainsi, la politique centralisatrice adoptée par le
gouvernement fédéral au cours des premieres décennies de la Con-
fédération et la compartimentation consécutive des pouvoirs ont
favorisé, dans I’organisation, la mise en place de structures fonction-
nelles plutot que régionales, et cela, aux deux paliers de gouverne-
ment!!, Les préoccupations régionales devaient d’abord et avant tout
relever d’une considération politique, et non administrative; elles pou-
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vaient, sur le plan politique, influer sur les orientations de I’Etat, mais la
gestion de I’appareil gouvernemental devait conserver son caractére
fonctionnel.

En méme temps, la géographie et les efforts déployés par le gouverne-
ment fédéral pour bétir le pays ont pesé d’un trés grand poids sur Iétablisse-
ment des premiéres structures ministérielles. Dans les premiéres années de
la Confédération, particulierement dans celles qui ont suivi I'implantation
de la politique nationale de Macdonald, les « ministéres barométres »
étaient ceux qui s’occupaient d’ouvrir et de peupler les terres de I'Ouest et
d’assurer le transport par eau et par chemin de fer, afin de relier plusieurs
milliers de milles de continent, de I’ Atlantique au Pacifique!2. Dans cette
optique, il fallait, pour batir le pays, raccorder le centre et les périphéries
plutot que développer les régions comme telles. Responsables de ser-
vices aussi divers que les aides a la navigation ou les études géologiques,
les ministéres ont grandement dispersé leurs activités. Leur effectif s’est
occupé de ’administration « sur place, souvent dans les régions les plus
¢éloignées!3 ».

Cependant, la dispersion administrative des effectifs et des activités,
dictée par la géographie du Canada, ne s’est pas traduite par un degré
correspondant de décentralisation des pouvoirs, si ce n’est des impéra-
tifs de la gestion; et méme 1a, les administrateurs régionaux ont di se
plier aux nombreuses régles prescrites par les autorités des ministéres et
des organismes centraux. De fait, la dispersion méme des effectifs et des
ressources, combinée a la nécessité d’adopter des programmes visant
des objectifs nationaux, a favorisé la centralisation administrative.
Comme I’a fait remarquer Hodgetts, cette centralisation a suscité des
problemes liés a I’étendue de I'autorité exercée par 1’administration
centrale sur les effectifs régionaux. Pour surmonter ces probléemes, on a
adopté avec plus ou moins de bonheur diverses solutions organisation-
nelles, telles que les modeles intégrés-unitaires ou dispersés-unitaires,
mais I’objectif visé était toujours de maintenir ’autorité de I’administra-
tion centrale!4,

Sauf dans de tres rares cas, les structures ministérielles sont toujours
aussi centralisées et les effectifs et activités toujours aussi dispersés.
Ainsi, la grande majorité des fonctionnaires fédéraux, soit presque les
trois quarts, travaillent a I’extérieur de la Région de la capitale nationale.
Ce phénomene tient a trois facteurs. D’abord, dans le cadre de notre
régime parlementaire, on juge essentiel que la bureaucratie soit
«responsable » et, aux yeux de plusieurs, la fagon par excellence d’y
parvenir, ¢’est de maintenir le pouvoir proche du sommet, 1a ou le
ministre peut en user et ou le Parlement peut examiner minutieusement
la fagon dont il est exercé!S. A bien des égards, cela va évidemment a
I’encontre de I'objectif visé, qui est d’accroitre la réceptivité de la
bureaucratie, et qui exigerait la délégation de pouvoirs aux fonction-
naires régionaux la ol les activités sont géographiquement dispersées.
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Ensuite, ’élargissement du role des organismes centraux chargés tout
ala fois d’appuyer le processus de décision du Cabinet et d’appliquer les
régles et réglements administratifs du Cabinet ou de ses comités, comme
ceux du Conseil du Trésor, a incité, voire méme forcé les ministeres a
centraliser les pouvoirs. Et malgré les moyens de transport et de com-
munication modernes, nombreux sont ceux qui estiment toujours que
les ministéres d’exécution ont besoin de ces pouvoirs pour traiter effi-
cacement avec les organismes centraux dans la planification des politi-
ques et I’élaboration des programmes.

Enfin, la vocation fonctionnelle des ministéres d’exécution a obligé a
créer une série d’organes administratifs qui sont non seulement struc-
turés en fonction des services techniques qu’ils offrent et des divers
secteurs nationaux qu’ils servent, mais qui se soucient aussi de ce que la
prestation de ces services réponde aux normes nationales de I’excel-
lence technique et de I’accés raisonnable pour tous les Canadiens. Les
besoins régionaux ne sont pas nécessairement ignorés dans I’application
de ces deux normes, mais ce que 1’on vise d’abord et avant tout, sinon
exclusivement, c’est le bien-étre national, et non le développement des
régions, ou méme le développement économique du pays tout entier.

En résumé, les dimensions régionales de la politique nationale comme
question organisationnelle ont en général été prises en considération,
sur le plan politique, grace au systéme officieux des ministres régionaux
du Cabinet, alors que la structure des portefeuilles du Cabinet et I’appa-
reil ministériel fédéral ont été établis presque exclusivement selon des
paramétres fonctionnels. Quoique géographiquement €parpillés par
leurs activités dans toutes les régions du Canada, les ministéres d’exécu-
tion ont eu une hiérarchie hautement centralisée, a I’intérieur de laquelle
trés peu de pouvoirs ont été dévolus aux administrateurs régionaux.
Depuis au moins vingt ans toutefois, les gouvernements fédéraux ont
accordé de plus en plus d’attention aux disparités régionales en général
et a ce que nous appelons maintenant la «politique de développement
régional ». Dans la section suivante, nous retragons I’évolution des
changements organisationnels survenus en réaction aux différents
soubresauts de la politique fédérale de développement régional. II est
vrai que la réceptivité aux besoins des régions signifie beaucoup plus que
le seul développement économique; nous croyons toutefois que la politi-
que de développement régional est le prisme par excellence a travers
lequel il est possible d’examiner la réceptivité de I’organisation gouver-
nementale aux besoins des régions, ne serait-ce que parce que I’adop-
tion de mesures visant expressément le développement économique
régional a alimenté le débat sur les moyens pris par les ministéres et
organismes pour répondre aux besoins et servir les intéréts des régions.
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L’organisation gouvernementale a I’époque du MEER

L’avénement de ce que nous appelons maintenant la politique de déve-
loppement régional est le fruit d’'une série de changements dans les
attitudes et dans 1’organisation qui débutérent avec 1I’Administration
Diefenbaker, se poursuivirent sous I’Administration Pearson et
culminerent dans les premiéres années de I’ Administration Trudeau avec
la constitution, en 1969, du portefeuille et du ministére de I’Expansion
économique régionale (MEER). Dans la décennie précédant la création
du MEER, le gouvernement conservateur de John Diefenbaker avait
réorienté la politique économique nationale en cherchant a faire en sorte
que toutes les régions du pays recoivent I’attention du gouvernement
fédéral. Comme I’explique Bruce Doern, cette attitude « était le reflet de
la réaction de Diefenbaker a «I’obsession du PNB » du régime libéral
précédent, obsession qui semblait lui avoir fait rater d’importantes
couches de la société canadienne!® ». Quand les Libéraux dirigés par
Lester Pearson prirent le pouvoir en 1963, les mesures d’appui au déve-
loppement des régions moins nanties étaient déja reconnues comme un
objectif 1égitime et important du gouvernement fédéral. En outre, la Loi
sur 'aménagement rural et le développement agricole (ARDA) avait été
adoptée et des organismes comme le Conseil de développement de la
région de I’ Atlantique (CDRA), étaient déja sur pied. Pearson y ajouta le
Fonds de développement économique rural (FODER) et de nouveaux
organismes comme les conseils régionaux de développement (CRD) et le
ministere des Foréts et du Développement rural!”.

Les premiéres mesures adoptées dans le cadre du développement
régional visaient, de toute évidence, a lutter contre I'indigence rurale, a
cause, d’une part, de I’évolution économique des régions ou 1’agri-
culture s’était elle-méme transformée et, d’autre part, de 1’assise élec-
torale en bonne partie rurale du Parti conservateur. La désignation des
provinces de I’ Atlantique comme région a développer sur toute 1’éten-
due de son territoire ajouta une seconde orientation encore plus
explicitement «régionale ». L’administration libérale qui remplaga le
gouvernement conservateur en 1963, sans pour autant renoncer tout de
suite a la premiere orientation, privilégia progressivement la seconde,
axée davantage sur la région, a une époque ou I’idée du développement
économique régional commengait a faire son chemin dans I’aréne
administrative.

Jusqu’en 1969, toutefois, les grandes structures du Cabinet et de
I’Administration sont restées essentiellement les mémes. Les ministres
régionaux puissants comme Alvin Hamilton dans I’Administration
Diefenbaker, Jack Pickersgill dans celle de Pearson et Jean Marchand
dans les premiéres années de I’ Administration Trudeau se sont servis des
ministeres et organismes rattachés a leur portefeuille pour faire valoir les
intéréts régionaux dans les politiques nationales, et particulierement, il
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va de soi, les intéréts de leur propre région. Les considérations politi-
ques régionales semblent donc avoir pesé lourd dans la définition et
I’exécution des divers programmes et activités, mais la coordination de
la dimension régionale des politiques nationales a laissé a désirer, vu le
caractére officieux de la fonction de ministre régional et I’absence de
tout portefeuille ou organisme ayant le mandat, ou les moyens, de
préciser les orientations ou d’assurer la cohésion. Ce n’est pas un
«organigramme » de la politique de développement régional qui a déter-
miné la place de certains organismes dans ’appareil administratif, mais
plutot les intéréts et le pouvoir de chacun des ministres. Par exemple,
entre 1963 et 1967, le CDRA relevait de Jack Pickersgill, qui jouait
officieusement le role de ministre régional : d’abord rattaché au Secréta-
riat d’Etat, il a ensuite été transféré aux Transports, soit les deux
portefeuilles confiés a Pickersgill dans le cabinet Pearson'®. Et le CDRA
n’était pas le seul dans ce cas. Cette fagon de procéder signifiait que,
quoique le ministre ait pu étre sensible aux objectifs de ces organismes,
ceux-ci étaient souvent considérés comme des parents pauvres par les
ministeres d’accueil, qui formaient le principal organe administratif des
portefeuilles en question. La seule mesure importante prise en vue
d’assurer un semblant de coordination fut la création, en 1965, du
Secrétariat spécial de la planification, au Bureau du Conseil privé,
secrétariat chargé de coordonner toutes les mesures de «lutte contre la
pauvreté » y compris la pauvreté des régions. Cependant, cette tentative
échoua lamentablement, et on y renonga en 1967. Donald Savoie résume
cette période :

La planification exigée par I’élaboration de ces programmes était ’oeuvre,
pour une bonne part, des différents ministéres fédéraux qui besognaient pour
ainsi dire chacun de leur c6té. Un organisme central comme le ministére des
Finances tentait parfois de promouvoir la coordination entre les différents
ministéres, mais cette coordination était ordinairement le résultat d’accords
individuels intervenus entre les ministéres d’exécution plutét que d’une direc-
tive voire méme d’un encouragement venu d’en haut [. . .] En général [. . .]
chaque programme avait un objectif propre et relevait d’'un organisme dif-
férent, d’ou la difficulté d’assurer une coordination d’ensemble!®.

La création du MEER en 1969 devait entrainer un certain nombre de
changements fondamentaux. Premiérement, ce ministére devait
instituer un programme coordonné de développement économique
régional, en vertu de son mandat, qui était le suivant :

En collaboration avec d’autres ministéres, départements, directions ou
organismes du gouvernement du Canada, élaborer des plans en vue de
I’expansion économique et du relevement social des zones spéciales; et,
avec I’approbation du gouverneur en conseil, pourvoir a la coordination
dans la mise en oeuvre de ces plans par les ministeres, départements,
directions et organismes du gouvernement du Canada et réaliser les parties
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de ces plans dont la réalisation ne peut étre assumée convenablement par
ces autres ministeres, départements, directions et organismes20,

Bref, ce nouveau portefeuille ne devait pas étre un simple ministére
d’exécution mais il devait aussi susciter et faciliter la collaboration entre
les ministéres d’exécution, coordonner, lorsqu’il y était autorisé, la mise
en application des programmes et, au besoin, passer lui-méme a I’action.
Deuxi¢mement, le MEER était chargé de bon nombre de programmes et
organismes visant alors le développement régional, comme I’ARDA, le
FODER, les CDR et le CDRA. Troisi€mement, il était confié &4 un ministre
régional important, Jean Marchand, signe de I’importance accordée a
I’expansion économique régionale par le premier ministre Trudeau.
Quatriemement, la politique de planification régionale a la base de cette
nouvelle organisation, quoiqu’elle ait laissé place a la coopération avec
les provinces dans les régions, non seulement voyait les régions comme
des entités débordant le cadre de I'autorité territoriale des provinces
mais supposait aussi une intervention directe et visible du gouvernement
fédéral dans les régions désignées.

Dans les premiéres années de son existence, le MEER aborda le
probléme du développement régional de maniére hautement cen-
tralisatrice. Il enleva aux agents régionaux chargés des programmes
ARDA et FODER leur autorisation de signature et leur interdit de traiter
dorénavant avec les organismes provinciaux de planification — orga-
nismes dont la création et I’essor, dans bien des cas, avaient été favorisés
par les programmes et les fonds de I’ARDA et du FODER. Les méca-
nismes de consultation fédérale-provinciale dans les régions furent
abolis, les consultations se faisant désormais strictement entre les minis-
tres et leurs collaborateurs d’une part, et les provinces d’autre part.
Dans plusieurs cas d’ailleurs, le gouvernement fédéral mit ses pro-
grammes en application dans les régions sans méme passer par les
provinces ni tenir compte de leur point de vue. Mais aprés quelques
années, a cause des pressions politiques exercées par certaines pro-
vinces sur le gouvernement fédéral, le MEER dut faire marche arriére. 11
dut rajuster quelques-unes des mesures les plus rigides et les adapter a la
situation locale, signe des difficultés liées a la centralisation des méca-
nismes de conception et d’application?!.

En 1973, apres une étude approfondie, on procéda a une importante
révision des activités du MEER, assortie de I’adoption de nouvelles
orientations générales et de la décentralisation de la structure organisa-
tionnelle. La politique régionale devint multidimensionnelle et les pro-
jets furent mieux répartis entre les provinces; cela contrastait avec la
politique antérieure axée sur le concept du «pdle de croissance », qui
limitait les opérations au développement des grands centres urbains, a la
mise en place d’infrastructures et aux stimulants a I'industrie. Les
projets avaient maintenant moins d’envergure, mais ils touchaient un
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plus grand nombre de secteurs et de provinces. Bref, par cet aspect
multidimensionnel, on reconnaissait que le développement régional
englobe un large éventail d’activités trés diversifiées?2.

La réorganisation proprement dite comportait deux volets, soit la
décentralisation des activités du ministére et ’adoption de la formule
dite de I’entente cadre de développement (ECD). La décentralisation
était assurée par la création de quatre bureaux régionaux dotés de toutes
les ressources administratives, financiéres et d’analyse nécessaires, et
dirigés par des sous-ministres adjoints. Les dix bureaux provinciaux
voyaient aussi leurs ressources augmenter, et tous les projets de dévelop-
pement, qu’ils émanent du fédéral ou d’une province, étaient désormais
présentés par I’entremise de ces bureaux. On conférait aussi aux direc-
teurs généraux provinciaux comme aux sous-ministres adjoints régio-
naux le pouvoir discrétionnaire d’autoriser le financement de certains
projets lorsque leur coiit ne dépassait pas un plafond toutefois assez
élevé.

La formule de I’ECD, a son tour, a amplifié I’effet de la décentralisa-
tion. L’ECD était essentiellement un document d’autorisation définis-
sant les grands objectifs & poursuivre sur une période de dix ans —
accroitre la productivité des industries primaires par exemple, ou pro-
mouvoir la diversification de I’économie provinciale. Des ententes auxi-
liaires venaient ensuite préciser ces objectifs et déterminer les moyens a
prendre pour les atteindre. Contrairement aux programmes antérieurs
du MEER, I’ECD devait étre une coentreprise fédérale-provinciale : tant
qu’une entente n’était pas intervenue, rien ne bougeait. Une fois approu-
vée par les gouvernements fédéral et provincial, I'ECD était exécutée par
le comité de développement fédéral-provincial. Les ententes auxiliaires
devaient, en principe, étre approuvées aussi par le Cabinet, aux deux
paliers. Dans le camp fédéral toutefois, leur approbation relevait en fait
du Conseil du Trésor, sauf si I’entente soulevait des questions impor-
tantes. Dans tous les cas, les ententes devaient faire I’objet d’un décret.
Elles étaient ensuite mises en oeuvre par des comités mixtes de gestion
composés d’un nombre égal de représentants des deux paliers de gou-
vernement, y compris le directeur général provincial du MEER et un haut
fonctionnaire provincial. Aucun politicien ne siégeait aI’'un ou I’autre de
ces comités, pour des raisons faciles a comprendre.

L’époque des ECD a été unique a bien des points de vue, surtout si on
songe aux nombreuses rivalités qui ont opposé le gouvernement fédéral
et les provinces durant les années 1970. La popularité des ECD aupres
des provinces tenait au fait que le gouvernement fédéral acceptait de
payer une portion trés élevée du colt des projets : jusqu’a concurrence
de 90 % a Terre-Neuve, 80 % en Nouvelle-Ecosse et au Nouveau-
Brunswick, 60 % au Québec, au Manitoba et en Saskatchewan, et 50 %
en Ontario, en Alberta et en Colombie-Britannique??. De méme, un
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certain nombre de provinces croyaient pouvoir faire exécuter quelques-
uns de leurs propres projets dans le cadre de I'ECD et recevoir ainsi des
fonds pour ce qu’elles considéraient étre des priorités importantes. Tous
ces €léments rendaient la nouvelle formule du MEER particuliérement
intéressante pour les provinces de I’Atlantique. Une fois qu’étaient
intervenues I’ECD et les diverses ententes auxiliaires, le MEER et les
autorités provinciales compétentes pouvaient travailler ensemble a peu
pres a l’abri de toute ingérence politique. Ces ententes cachaient cepen-
dant, sous des dehors trompeurs, de graves problémes qui finirent a la
longue par perdre le MEER et qui illustrent le danger qu’il y a 4 essayer
de minimiser la dimension politique dans les décisions de I’Etat en
matiére de développement régional.

A la longue, les programmes du MEER finirent par décevoir les auto-
rités politiques aux deux paliers de gouvernement. Dans certaines pro-
vinces, les politiciens souhaitaient avoir plus d’influence sur I’exécution
des programmes, méme si dans I’ensemble, les gouvernements étaient
assez satisfaits de la formule des ECD, compte tenu de la détérioration
des relations fédérales-provinciales en général. Au palier fédéral,
I'insatisfaction était probablement encore plus grande, du fait que cer-
tains ministres auraient aimé avoir leur mot a dire sur les dépenses du
MEER. La déception était en bonne partie nourrie par les ministéres
d’exécution qui voyaient avec envie le MEER mettre des projets en
oeuvre dans leur propre sphére d’attributions, alors qu’eux-mémes
disposaient de moins en moins de fonds. Elément aussi important peut-
étre, le gouvernement fédéral avait I'impression de ne pas recevoir tout
le crédit voulu pour les différents travaux financés par le MEER. Cette
préoccupation devint particulierement vive au début des années 1980,
non seulement a I’égard du MEER mais aussi a 1’égard d’autres pro-
grammes comme le régime d’assurance-santé et le financement de
I’enseignement postsecondaire.

On peut dire en général que la déception éprouvée par un certain
nombre de politiciens, aux deux paliers de gouvernement, tenait au fait
qu’ils avaient I'impression d’étre tenus a ’écart de 1’élaboration et de
I’application de la politique régionale. Les autorités du MEER
informaient assez régulierement les ministres et hauts fonctionnaires des
ministéres d’exécution et les députés des circonscriptions visées des
travaux projetés et en cours, mais ceux-ci faisaient souvent peu de cas
des renseignements transmis tant que les projets n’étaient pas lancés, en
partie parce que ces projets débordaient le cadre des responsabilités de
leur propre ministére. Puis, en y réfléchissant aprés coup, ils se rendaient
compte que s’ils avaient été plus attentifs 2 une étape antérieure, ils
auraient pu avoir leur mot a dire sur la conception des projets ou le choix
de leur emplacement. Donald Savoie mentionne des cas ou des politi-
ciens, quoique au courant de projets de développement, ont été incapa-
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bles de faire modifier le lieu des travaux, fixé lors de la signature de
I’entente auxiliaire?4. Certains ministres régionaux fédéraux ont quand
méme réussi a influencer certaines décisions du MEER, mais ils I’ont fait
en grande partie grace aux ressources et aux pouvoirs de leur propre
ministére. Roméo Leblanc, par exemple, ministre des Péches durant les
années 1970 et ministre régional représentant le Nouveau-Brunswick, a
réussi a limiter grandement I’action du MEER dans le domaine des
péches?3,

Du point de vue organisationnel, le gouvernement fédéral déplorait
principalement I'impuissance du MEER a bien coordonner et & intégrer
les activités des autres ministeres d’exécution, quoique, avec le temps,
les relations entre le MEER et ceux-ci se fussent améliorées, par exemple
au moment de la négociation de la deuxieme série d’ententes auxiliaires
en 1978-197926. Quoi qu’il en soit, le gouvernement avait espéré qu’avec
I’adoption d’une approche multidimensionnelle le MEER coordonne,
engage dans une voie ou adopte les activités des ministéres d’exécution
lorsque celles-ci avaient trait au développement d’une province. Or, le
MEER avait un certain poids financier, mais il ne disposait d’aucun
pouvoir de coordination lui permettant de passer outre aux décisions des
ministéres d’exécution. Il ne pouvait qu’offrir d’acheter les compo-
santes essentielles de certains de leurs programmes, ce qui, dans quel-
ques situations cruciales, s’avéra insuffisant. Les ministéres d’exécu-
tion, par ailleurs, sentaient assez peu le besoin de préter attention aux
doléances régionales; de fait, ils étaient tous d’avis qu’il incombait au
MEER de s’en occuper et que par conséquent, ils n’avaient pour leur part
a se soucier ni des programmes régionaux ni de la question plus générale
de la réceptivité aux besoins des régions.

A bien des égards, le MEER n’arrivait pas a trouver sa place. Il n’avait
ni les reins assez solides pour financer des travaux multidimensionnels
de grande envergure, ni I’autorité politique ou administrative nécessaire
pour coordonner et intégrer les activités trés diversifiées des autres
ministéres, de fagon a atteindre les mémes objectifs. De plus, comme il
pouvait faire approuver ses décisions par le Conseil du Trésor plutdt que
par le Cabinet, il suscitait jusqu’a un certain point I’envie des autres
ministeéres, qui le comprenaient mal et refusaient de collaborer avec
1ui??. A la veille de I’expiration de la plupart des ECD décennales et dans
le contexte des querelles fédérales-provinciales au sujet de la Constitu-
tion et des transferts fiscaux, un changement s’imposait. Ces éléments
ne furent toutefois pas les seules causes de la disparition du MEER. Il
nous faut en effet y ajouter d’autres changements intervenus a Ottawa et
situer les problémes auxquels faisait face le MEER, particuliérement
dans ses rapports avec les autres ministéres d’exécution, dans le con-
texte plus vaste de la gestion des secteurs de dépenses et des stratégies
globales de développement économique.
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Le développement économique national et régional :
le CMDE, le DEDE et le DEDER

La création du MEER, la décentralisation subséquente de ses activités et
ses efforts pour assurer une participation plus efficace des autres ministéres
d’exécution au développement régional n’étaient que quelques-uns des
éléments d’un systéme plus vaste de décision et d’administration en matiere
de développement économique. A I'intérieur de ce systéme, on commen-
cera durant les années 1970 a se soucier de mieux coordonner les activités
des nombreux ministeres et organismes dont les programmes, dépenses et
reglements touchent le développement économique.

Outre le défi d’agencer le systéme stratégique et administratif inter-
organisationnel en place a la fin des années 1970, ce souci tient aux
facteurs suivants :

* le fléchissement de I’activité dans le secteur manufacturier et la
recherche d’une «stratégie industrielle »;

¢ les effets de I’escalade des prix de I’énergie sur le développement
économique;

* les répercussions des ententes tarifaires internationales et la nécessité
pour I'industrie canadienne de s’adapter;

* la multiplication des conflits avec les milieux d’affaires et les syndicats
et ses effets sur le fonctionnement des mécanismes de consultation; et

 la multiplication des conflits avec les gouvernements provinciaux, en
ce qui concerne plus particulierement la reconnaissance de 1’apport
fédéral dans les coentreprises fédérales-provinciales.

A la fin des années 1970, le gouvernement fédéral s’était doté de plu-
sieurs mécanismes de coordination, de coopération et de consultation.
Au coeur de I'appareil gouvernemental, il avait apporté un nombre
considérable de réformes visant a améliorer le syst¢eme de coordination
aux fins de la « gestion de I’Etat ». Le systéme des comités du Cabinet,
un certain nombre de portefeuilles « horizontaux » ou de coordination,
d’autres organismes centraux et un systéme de budgétisation des pro-
grammes avaient été créés pour favoriser la prise de décisions en col-
1égialité et, ainsi, améliorer la coordination dans I’élaboration des politi-
ques et la gestion des programmes. Malgré ces nouveautés
organisationnelles et, méme en partie a cause d’elles, il restait un certain
nombre de lacunes a combler, particulierement au chapitre de la politi-
que de développement économique?8.

En premier lieu, aucun portefeuille n’était jugé capable d’exercer a lui
seul assez de pressions pour définir, encore moins intégrer, le secteur de
la « politique de développement économique ». Le développement éco-
nomique relevait donc de plusieurs portefeuilles, y compris ceux de
I’'Industrie et du Commerce, de I’Expansion économique régionale et
des Sciences et de la Technologie, et de plusieurs ministéres et orga-
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nismes oeuvrant dans le secteur des richesses naturelles. La cause la
plus importante en était probablement I’accroissement des tensions
entre le Bureau du Conseil privé et le Cabinet du premier ministre, d’une
part, et le ministére des Finances d’autre part, et le fait que ce dernier
avait progressivement cessé d’étre le principal coordonnateur des dos-
siers économiques. En deuxiéme lieu, le systéme des comités du Cabi-
net et, partant, le processus de décision n’étaient pas structurés de fagon
a axer les décisions sur la grande question du développement économi-
que. En troisiéme lieu, la structure ministérielle hautement hétérogene
ne semblait pas aider aux rapports entre le gouvernement et le secteur
privé. En quatriéme lieu, les ministéres fédéraux d’exécution avaient,
avec les années, dispersé leurs activités dans les régions sans porter
suffisamment d’attention, aux yeux de certains, a la nécessité de coor-
donner les efforts qui y étaient déployés. En cinquiéme lieu, le processus
de décision au sein de I’appareil fédéral ne permettait pas une intégration
suffisante des décisions en matiére de politique et de dépenses. Ces
lacunes ont eu des répercussions sur des secteurs autres que la politique
de développement économique, mais pour un certain nombre de rai-
sons, elles étaient peut-étre plus évidentes et plus aigués dans ce dernier
domaine.

En aoit 1978, le premier ministre décida de sabrer dans les dépenses
fédérales, tout en donnant la priorité absolue aux nouvelles initiatives de
«développement économique ». Cette décision dégageait de nouveaux
fonds pour les programmes de développement économique, fonds que
les ministéres allaient sirement se disputer Aprement en cette période
d’austérité. On déplorait que I’appareil gouvernemental soit incapable
d’assurer le degré voulu de coordination et d’intégration. Le Bureau du
Conseil privé étudia la question, vu ses attributions relatives & 1’organi-
sation gouvernementale, et au moins trois grandes solutions furent
envisagées :

* un nouveau «superministére » issu de la fusion des ministéres de
I’Industrie et du Commerce, de I'Expansion économique régionale et
des Sciences et de la Technologie;

 un comité interministériel plus puissant dont I’action serait fondée sur
le processus d’examen interministériel susmentionné; et

» un «conseil » de ministres?°.

La troisieme solution fut présentée au premier ministre peu de temps
apres sa décision d’aoit et, en novembre, on créait un nouveau Conseil
des ministres au développement économique (CMDE).

Ce conseil se composait du vice-premier ministre, du ministre des
Finances et du président du Conseil du Trésor (ces deux derniers en
étant membres d’office), des ministres de I’Energie, des Mines et des
Ressources, des Sciences et de la Technologie, du Travail, de I'Expan-
sion économique régionale, de I’Emploi et de I'Immigration, du Revenu
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national, des Petites entreprises et de 1'Industrie et du Commerce. 1l
était présidé par le ministre responsable du nouveau portefeuille du
développement économique. Le président et le Conseil étaient secondés
par le personnel de ce nouveau portefeuille, en I’occurrence le nouveau
département d’Etat au Développement économique (DEDE). Le minis-
tre et le département avaient tous deux pour mandat d’élaborer et de
mettre en pratique des politiques visant :

a) le moyen propre a permettre au gouvernement du Canada d’exercer,
grace a des mesures n’outrepassant pas son ressort, une influence bienfai-
sante sur le développement de I'industrie et de I’économie des régions;
b) I'intégration des programmes et des actions servant a appuyer directe-
ment I'industrie et leur coordination avec les autres politiques et actions du
gouvernement du Canada; et

c¢) I'entretien avec les provinces, les organisations du monde des affaires,
les organisations ouvriéres et les autres organisations des secteurs privé et
public de relations destinées a susciter la coopération en vue de I’expansion
de I’industrie.

Le ministre est habilité :

a) de concert avec un conseil de ministres devant étre appelé le Conseil des
ministres au développement économique et en sa qualité de président dudit
Conseil,
(i) a définir une fagon d’envisager rationnellement, a I’échelle fédérale,
la prestation d’une aide directe au développement de I’industrie et de
I’économie canadiennes a la fois par secteur industriel et par région;
(i) a étudier et faire concorder les propositions faites par les ministéres
avant de les soumettre a ’examen du Conseil du Trésor ou du gouver-
neur en conseil; et
(iti) a €laborer des mécanismes pour améliorer et intégrer I’application
des programmes a I’échelle locale et régionale;
b) a conseiller le Conseil du Trésor relativement a I’affectation des res-
sources financiéres, humaines et autres aux programmes fédéraux desti-
nés a soutenir directement le développement des entreprises d’ordre
économique au Canada;
c) adiriger et coordonner les initiatives que déploie le gouvernement du
Canada pour nouer des relations avec les provinces, les organisations du
monde des affaires, les organisations ouvriéres et les autres organisations
des secteurs privé et public en vue de s’assurer leur collaboration au
développement économique dans le secteur industriel; et
d) relativement au développement des politiques et de la recherche :
(/) a mettre en marche et a coordonner des études en matiére de
recherche et de politiques;
(i) a prendre I’initiative de proposer des politiques, des activités et des
programmes nouveaux; et
(iif) a apprécier les politiques, les programmes et les activités actuels et
projetés afin de faire en sorte qu’ils respectent bien les politiques
fédérales relatives a I’expansion industrielle et 4 recommander les
modifications qui s’imposent30.
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Les roles de ce nouveau portefeuille, du comité du Cabinet et du secréta-
riat central de I’organisme étaient a plusieurs égards nouveaux, notam-
ment parce que, dans la nouvelle structure, les décisions touchant la
politique et les dépenses étaient prises au niveau ministériel, alors
qu’auparavant, dans le systéme des comités du Cabinet, elles étaient
séparées. Le Conseil n’était pas seulement un nouveau comité du Cabi-
net chargé de la «politique de développement économique », il était
aussi un comité sectoriel du Cabinet, doté -du pouvoir d’affecter des
ressources financieres aux programmes des ministéres relevant de sa
compétence. Sur ce dernier plan, le Conseil exergait des pouvoirs qui
appartenaient jusque-la au Conseil du Trésor, comité horizontal du
Cabinet, distinct des autres comités du Cabinet. En méme temps, au
niveau officiel, le secrétariat rattaché au Conseil, soit le département
d’Etat au Développement économique (DEDE), remplissait des fonc-
tions d’état-major (celles d’un organisme central) assumées auparavant
par le Bureau du Conseil privé pour les comités sectoriels du Cabinet et
par le Secrétariat du Conseil du Trésor pour le Conseil du Trésor. A cette
fin, tous les ministres du Conseil, et pas seulement le président, étaient
mis au courant par le DEDE de I'incidence, sur la politique et sur les
dépenses, des propositions dont ils étaient saisis3!.

Ainsi, dans ce nouveau secteur d’intervention fédérale qu’était le
développement économique, on trouvait maintenant non seulement un
comité du Cabinet, mais aussi un ministre et un département d’Etat doté
de grands pouvoirs de coordination et d’intégration. En termes politi-
ques, au début tout au moins, le premier ministre a montré clairement,
par le choix des dirigeants du portefeuille et de son secrétariat, que ce
nouvel organisme serait doté des pouvoirs politiques et administratifs
nécessaires32.

Bien qu’on ait eu, en 1978, des raisons politiques évidentes de
s’opposer a cette innovation, les doutes au sujet de la pertinence de la
réforme se sont jusqu’a un certain point dissipés quand le gouvernement
progressiste-conservateur a réorganisé les structures et le processus de
décision fédéraux en s’inspirant de ce modele; par exemple, le gouverne-
ment Joe Clark a créé le département d’Etat au Développement social
(DEDS), comme pendant au DEDE. Le « Conseil » a perdu son titre et est
devenu le Comité du Cabinet chargé du développement économique,
mais son mandat et ses pouvoirs sont restés fonciérement les mémes,
notamment en ce qui concerne I’intégration des décisions visant les
secteurs de dépenses. Quand les Libéraux ont repris le pouvoir, il était
clair que les principes des comités sectoriels du Cabinet dirigés par des
ministres d’Etat et ayant leur propre secrétariat central et de I’intégra-
tion du systéme de gestion des secteurs de dépenses étaient devenus les
principes fondamentaux du systéme de décision de I’exécutif.

La création du Comité du Cabinet chargé du développement économi-
que, du DEDE et du systéme de gestion des secteurs de dépenses (SGSD)
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n’a pas changé grand-chose au role des ministeres qui s’occupaient déja
de développement économique. Ces nouveautés se sont plutot super-
posées a la structure en place. De plus, a l'intérieur de ce nouveau
systéme, le MEER oeuvrait dans un milieu politique et administratif qui
révélait les points forts et les points faibles de I’organisation fédérale
relativement a la politique de développement économique régional.

Le MEER avait un mandat étendu, méme si ses pouvoirs étaient
réstreints. Il devait notamment s’occuper de développement industriel,
sujet sur lequel il se disputait souvent avec le ministere de I’'Industrie et
du Commerce, mais il avait aussi d’autres fonctions. De fait, ses fonc-
tions — sinon ses pouvoirs — embrassaient les spheres d’attribution de
quelques autres ministéres fédéraux, particulierement ceux qui
oeuvraient dans les principaux secteurs des richesses naturelles, avec
lesquels il eut aussi des conflits. La mission du MEER était d’assurer une
nouvelle répartition spatiale des activités de développement économi-
que et, en conséquence, d’adapter les programmes nationaux aux
besoins régionaux.

Comme nous I’avons mentionné, le MEER pouvait difficilement coor-
donner les activités des autres ministéres et organismes fédéraux, mais
sur les plans politique et administratif, il possédait deux atouts. Tout
d’abord, a cause de sa structure décentralisée et des ententes cadres de
développement (ECD), il pouvait nouer des relations fructueuses avec
les gouvernements provinciaux, au niveau bureaucratique, et son effec-
tif pouvait apprécier sur place ce qui se passait dans I’économie des
régions. Ces relations permettaient souvent aux autorités régionales de
mettre en oeuvre des projets avant méme que les dirigeants politiques et
administratifs concernés dans d’autres ministéres a Ottawa, n’intervien-
nent dans le processus de décision. Ensuite, le systéme d’approbation
des dépenses, dans la mesure ot il touchait les ententes auxiliaires, était
structuré de facon que les fonds nécessaires proviennent directement du
MEER.

Ces deux atouts nuisaient, cependant, au ministére de I’Expansion
économique régionale comme aux efforts consacrés par le gouverne-
ment fédéral au développement économique régional. Aprés I’adoption
des mesures d’austérité, I’opposition des autres ministres et ministeres
aux programmes de développement économique régional devint inévita-
ble, puisque les sommes susceptibles d’étre affectées aux programmes
qu’ils préconisaient étaient considérablement réduites. Pouvant
financer ses nouveaux programmes ou travaux, le MEER soulevait
I’envie et méme le ressentiment. En méme temps, ces autres ministres et
ministéres voyaient d’un mauvais oeil que le MEER tente de leur faire
adapter leurs programmes et dépenses afin de promouvoir le développe-
ment économique régional. Le MEER ne pouvait pas les forcer a adapter
ces programmes ou dépenses, mais il possédait certains moyens de
pression grace aux stimulants en matiere de dépenses offerts au moyen
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de son propre budget. Quoiqu’elle ait donné certains résultats, cette
ligne de conduite avait deux failles.

La premiére tenait au fait que les autres ministres et ministéres consi-
déraient le MEER comme un simple ministére de plus et qu’ils ne se
préoccupaient pour ainsi dire pas d’examiner les aspects de leurs pro-
pres programmes ou dépenses intéressant le développement économi-
que régional. Or, ces programmes et dépenses ayant des répercussions
considérables sur le développement économique, le MEER pouvait
difficilement les surpasser, méme avec ses ECD et ses autres pro-
grammes. En méme temps, comme on avait mis en place, grace aux ECD,
une bonne partie de I’'infrastructure nécessaire au développement éco-
nomique régional, il devenait plus pressant de tenir compte des dimen-
sions régionales des programmes et dépenses des autres ministeres. Le
MEER avait d’énormes responsabilités a cet égard, mais des moyens
d’action tres limités.

L’autre faille de cette structure et de ce systéme était que le mandat du
MEER se limitait au développement économique régional et ne s’éten-
dait donc pas au développement économique en général. En ce sens
encore une fois, le MEER n’était rien de plus qu’un ministére d’exécu-
tion parmi d’autres. En méme temps, la formation du Conseil, puis du
Comité du Cabinet chargé du développement économique, avec son
ministre et son département d’Etat au Développement économique,
constituait en quelque sorte un aveu de la nécessité d’assurer la coordi-
nation dans un domaine qui embrassait manifestement le développe-
ment régional. Ce nouveau systéme créait les structures nécessaires,
mais il ne faisait que se superposer au régime en place. Comme il fallait
s’y attendre, cette formule souleva vite des questions sur I’opportunité
de garder les éléments de I’ancien systéme dont les failles avaient été a
I’origine du nouveau.

Pour intégrer plus pleinement ces deux aspects de la politique de dévelop-
pement économique et faire reconnaitre 1’effort fédéral, on annonca, en
janvier 198233, une réorganisation et un remaniement considérables. Pre-
mi¢rement, les programmes régionaux du MEER et ceux du MIC qui
portaient sur I'industrie, la petite entreprise et le tourisme devaient étre
fusionnés grace a la création du nouveau ministére de I'Expansion indus-
trielle régionale (MEIR); la fonction commerciale du MIC devait étre trans-
férée au ministere des Affaires extérieures, dont les services seraient
réorganisés, et les attributions du MEER relativement aux ententes aux-
iliaires visant des secteurs comme I’agriculture et les foréts devaient étre
cédées aux ministeres d’exécution compétents. Le MEER et le MIC furent
ainsi démantelés comme portefeuilles et ministéres.

Deuxiemement, le gouvernement souhaitant que «1’on tienne compte
désormais des perspectives régionales dans tous les ministéres a voca-
tion économique et dans toutes les décisions de nature économique
prises par le Cabinet34 », le Comité du Cabinet chargé du développement
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économique et le département d’Etat au Développement économique
furent rebaptisés Comité du Cabinet chargé du développement économi-
que et régional (CCDER) et département d’Etat au Développement
économique et régional (DEDER). Le gouvernement devait étendre ses
préoccupations de développement « régional » a toutes les « régions » du
pays, qui correspondraient maintenant aux frontiéres des provinces. A
cette fin, il donna instruction a tous les ministéres sectoriels « d’amélio-
rer leurs ressources régionales et d’intégrer la dimension régionale a leur
processus de décision et d’élaboration des politiques », étant donné que
«la responsabilité du développement économique des régions [. . .]
n’incombera pas a un seul ministere ». Ces ministeres devaient tirer parti
de «la présence de personnel spécialisé [effectif du MEER travaillant
actuellement dans les régions]?® », dont ils devaient se servir pour
donner suite a cette instruction du premier ministre. Autrement dit, les
ministeéres devaient décentraliser non seulement leurs activités, comme
bon nombre I’avaient fait ou commencaient a le faire, mais aussi, ce qui
était plus important, leurs fonctions d’élaboration et d’analyse de la
politique.

La réorganisation comportait un troisieme volet, soit la création dans
chaque province d’un réseau de bureaux régionaux rattachés au départe-
ment d’Etat au Développement économique et régional, décentralisa-
tion jamais vue dans les annales des organismes centraux canadiens.
Ces bureaux, dirigés chacun par un coordonnateur fédéral du dévelop-
pement économique (CFDE) de «rang élevé », avaient quatre fonctions
principales, a savoir :

 fournir au Comité du Cabinet chargé du développement économique
et régional (CCDER) toute I'information régionale dont il aura besoin
pour prendre ses décisions, notamment en ce qui a trait a I’élaboration
de stratégies de développement économique axées sur les besoins des
régions;

« aider les représentants régionaux des ministeres sectoriels a mieux
comprendre les décisions et les objectifs du Cabinet;

* mieux coordonner la mise a exécution des décisions du gouvernement
touchant le développement économique des régions; et

» élaborer des politiques de développement économique régional a
I'intention du Cabinet3.

Cette innovation était jugée capitale du fait que la décentralisation du
département d’Etat devait perpétuer les bienfaits procurés par la
décentralisation du MEER tout en remédiant aux carences liées a la
capacité limitée de ce dernier de coordonner I’action des autres minis-
teres d’exécution.

La réorganisation de janvier 1982 entrait dans le droit fil de I'impor-
tance alors attachée aux institutions et travaux des comités du Cabinet,
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des organismes centraux et du systéme de gestion des secteurs de
dépenses (SGSD). Comme nous I’avons indiqué, elle reposait aussi,
évidemment, sur I’insatisfaction éprouvée quant au role joué par le
MEER dans le processus de décision et sur la conviction que I’apport
fédéral était mal reconnu avec la formule des ECD. Avant de passer a une
appréciation des structures et mécanismes mis en place lors de la réorga-
nisation de 1982, dont certains ont duré moins de trois ans, voyons
d’abord les objectifs et éléments de ce régime organisationnel.

Avec la suppression du portefeuille du MEER, la responsabilité du
ministere fut cédée au ministre d’Etat au Développement économique et
régional, d’une part, et aux autres ministres dont le portefeuille était
englobé par le Comité du Cabinet chargé du développement économique
et régional (CCDER). En sa double qualité de ministre responsable d’un
organisme central et de président du CCDER, le ministre d’Etat au
Développement économique et régional devait concevoir des mesures
de développement qui seraient étudiées par le CCDER et coordonner
I’élaboration de la politique de développement économique en veillant &
ce que «le Cabinet, lorsqu’il prend des décisions économiques, tienne
compte en priorité des préoccupations des régions37 ». La premiére de
ces fonctions obligeait le DEDER, en tant qu’organisme central, a suivre
de pres et a coordonner I’action des ministéres d’exécution, mais aussi a
élaborer des projets de politique a I'intention du Cabinet, par I'intermé-
diaire du CCDER. Ces politiques devaient toutefois étre appliquées grace
ades ententes fédérales-provinciales ou aux programmes et activités des
ministéres d’exécution fédéraux. La seconde de ces fonctions amenait le
ministre et ses collaborateurs du DEDER a aider le CCDER a faire en
sorte que « la dimension régionale soit prise en compte dans le processus
de décision de maniére a ce que les programmes [des ministéres d’exécu-
tion] soient convenablement axés sur les objectifs de développement
économique des régions3® ». Bref, le DEDER devait voir a ce que les
programmes des ministéres soient adaptés aux objectif's visés en matiére
de développement économique régional.

Les autres ministres dont le portefeuille était englobé par le CCDER
avaient une double responsabilité en matiere de développement
régional. D’une part, en tant que membres du CCDER, ils étaient collec-
tivement responsables des politiques de Développement régional
comme telles, élaborées et proposées par le ministre d’Etat au Dévelop-
pement économique et régional et ses collaborateurs, de méme que de
I’adaptation aux besoins des régions de I’ensemble des politiques et
programmes ministériels élaborés et proposés par chacun des ministres
faisant partie du CCDER. D’autre part, ils étaient, individuellement,
chargés de faire en sorte que leur propre ministére soit sensible et attentif
a la dimension régionale de ses politiques et programmes. De ces deux
fagons, la responsabilité a I’égard des dimensions régionales des politi-
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ques nationales s’étendait a tout le secteur de la politique de développe-
ment économique. Au moment de I’adoption de ce nouveau régime,
toutefois, on ne disait mot du réle des ministres régionaux.

Au niveau administratif, ce nouveau régime organisationnel
s’appuyait sur le réle du DEDER, en tant qu’organisme central partici-
pant du systéme de gestion des secteurs de dépenses grace auquel le
Cabinet prenait ses décisions, et sur le role des coordonnateurs fédéraux
du développement économique en leur qualité de grands responsables
administratifs de I’élaboration des mesures de développement économi-
que régional. Les ministéres d’exécution et leurs dirigeants n’étaient
cependant pas sans importance; de fait, la réussite dépendait pour une
bonne part de la mesure dans laquelle ils étaient disposés et aptes a
poursuivre les objectifs de la réorganisation mais en méme temps, on
s’attendait que I’appareil du DEDER-CFDE montre le chemin.

L’action du DEDER dans ce nouveau systéme, notamment en ce qui
concernait le syst¢tme de gestion des secteurs de dépenses devait, a
certains égards, étre assez directe. Elle devait lui permettre d’exercer
une trés grande influence, d’une part, sur la définition des stratégies et
priorités de développement économique et régional, fixées par le comité
du Cabinet auquel il était rattaché et, d’autre part, sur les décisions de ce
dernier en ce qui concernait les secteurs de dépenses. Le DEDER devait
avoir cette influence, dans le premier cas, parce qu’il était chargé de
coordonner I’élaboration des « stratégies globales » et des « plans opéra-
tionnels » des ministéres de méme que la préparation, par les CFDE, des
« Perspectives de développement économique » provinciales, et parce
qu’il préparait lui-méme «1’apercu stratégique » du secteur tout entier.
Dans le second cas, il devait avoir une influence grace aux «Notes
d’évaluation » qu’il faisait tenir a tous les membres du Comité — notes
qui consistaient en des analyses aussi bréves que concises de chacune
des propositions émanant des ministéres, dans le contexte des politi-
ques, priorités et ressources du gouvernement. Bref, le DEDER devait
seconder ce comité du Cabinet et coordonner I’action des ministéres
dans ce secteur, au nom du ministre qui était a la fois ministre d’Etat et
président du comité du Cabinet3®.

Dans ce contexte, les coordonnateurs fédéraux du développement
économique (CFDE) ne pouvaient remplir leurs fonctions qu’a trois
conditions. Premiérement, ils devaient acquérir une solide connaissance
des besoins, particularités et possibilités des provinces dont ils
s’occupaient, connaissance dont ils avaient absolument besoin pour
concevoir des mesures de développement et donner une dimension
régionale aux apercgus stratégiques et Notes d’évaluation du DEDER; a
cet égard, ils devaient notamment fournir une bonne appréciation du
climat politique de la région, en tenant particulierement compte des
besoins et de la susceptibilité des ministres régionaux. Deuxieémement,
ils devaient pouvoir coordonner I’application des décisions fédérales

78 Aucoin et Bakvis



dans leur région sans intervenir pour autant dans la gestion proprement
dite des programmes. Encore une fois, les responsables de I’organisme
central devaient assurer la coordination et non interpréter les décisions
des gestionnaires des programmes ministériels. Troisiémement, les
CFDE devaient étre en mesure de faciliter la coopération fédérale-
provinciale et les consultations entre les secteurs public et privé sans
empiéter sur les responsabilités des ministeres a 1’égard de ces relations
ni perturber le cours normal des relations ministére-client.

La politique de développement régional et la réceptivité
aux besoins des régions : la réorganisation de 1982

Le 30 juin 1984, soit un peu plus de deux ans aprés la réorganisation de
1982 et un peu plus de six mois seulement aprés la proclamation de la loi
habilitante proprement dite, le premier ministre John Turner annongait
I’abolition du département d’Etat au Développement économique et
régional?®. A certains égards, il s’était écoulé trop peu de temps pour que
I’on puisse savoir si la réorganisation aurait pu avoir les effets souhaités.
Mais, au 30 juin 1984, certaines tendances s’étaient dessinées, ten-
dances qui mettaient en lumiére des carences, d’une part, et certains
points intéressants, d’autre part. Les coordonnateurs fédéraux du déve-
loppement économique (CFDE) et les ministres régionaux avaient pris
une importance qu’on n’avait pas pleinement pressentie au départ. A
plusieurs points de vue, les CFDE comblaient un vide en se chargeant,
dans les régions, de dossiers dont aucun ministére n’était expressément
responsable. Les ministres régionaux, aidés dans une certaine mesure
des CFDE, faisaient davantage valoir les besoins des régions, sur le plan
politique.

Pour apprécier le role qu’ont joué le DEDER en général, et les CFDE en
particulier, il faut nous pencher ici sur les trois outils de base dont on
s’est servi, soit les « Perspectives de développement économique » pro-
vinciales, les «Ententes de développement économique et régional
(EDER) » et les « Notes d’évaluation*! ». Les Perspectives de dévelop-
pement économique s’inscrivaient dans le cycle de planification du
systeme de gestion des secteurs de dépenses, en ce sens qu’elles repré-
sentaient I’apport de chaque CFDE a la «stratégie globale », pour
I’ensemble du pays, élaborée par le DEDER et dont le CCDER se servait
pour apprécier les projets de développement et étudier les différents
dossiers. Une fois examinée et modifiée par le CCDER, cette stratégie
était soumise, sous forme de document du CCDER, a I’attention du
Comité du Cabinet chargé des priorités et de la planification, en méme
temps que les perspectives économiques et financiéres du ministére des
Finances et les apercus des autres secteurs. Au cours d’une séance
tenue au lac Meech, dans le parc de la Gatineau prés d’Ottawa, le
Cabinet fixait le montant des «enveloppes » de dépenses pour I’année
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financiere suivante et établissait des lignes directrices générales sur la
gestion de ces enveloppes, tout en tragant les grandes lignes du discours
du trone et du budget a venir.

Les Ententes de développement économique et régional (EDER)
devaient aider a donner corps aux thémes développés dans chaque
document sur les perspectives provinciales. Elles constituaient cepen-
dant de véritables ententes destinées a remplacer les ententes cadres de
développement, et chacune contenait un énoncé des objectifs stratégi-
ques sur lesquels les gouvernements fédéral et provincial s’étaient
entendus. Elles devaient jeter les bases des ententes auxiliaires ou
protocoles d’entente a intervenir entre les ministéres d’exécution fédé-
raux et les organismes provinciaux. La responsabilité d’amorcer le
processus devant mener a leur conclusion et de coordonner les négocia-
tions entre les ministéres d’exécution fédéraux et les gouvernements
provinciaux incombait d’abord et avant tout aux CFDE. Bref, ce pro-
cessus constituait la principale responsabilité des CFDE en matiére de
développement régional.

Les Notes d’évaluation, réunies par le DEDER pour aider le CCDER a
se prononcer sur les différents projets dont il était saisi, constituaient le
troisi¢éme instrument de coordination utilisé par le DEDER; de fait, la
principale fonction assumée par le DEDER a I’appui du CCDER était une
fonction d’évaluation. Les CFDE devaient aider a la rédaction des par-
ties de ces notes portant sur I’incidence régionale des divers projets.

Le DEDER comptait lui-méme cinq directions : Politique, Projets,
Opérations, Communications et Services intégrés. Les trois premiéres
étaient dirigées chacune par un secrétaire adjoint et les deux autres, par
un sous-secrétaire. Les trois premiéres étaient évidemment les plus
importantes (si ’on considere le rdle du DEDER), et elles étaient respec-
tivement chargées des Perspectives provinciales et de la stratégie
globale sectorielle, des Ententes de développement économique et
régional (EDER), et du processus d’évaluation. Les CFDE étaient rat-
tachés a ces trois directions, méme s’ils relevaient directement du secré-
taire du DEDER, et ils formaient, avec les trois secrétaires adjoints et les
deux sous-secrétaires, le comité de gestion du DEDER, présidé par le
secrétaire. Le processus d’évaluation était le moteur de 1’appareil du
DEDER, mais pour les CFDE, les Perspectives et le dossier des EDER
eurent probablement plus d’importance, surtout la premiére année. Ces
deux outils ont aidé a définir le rdle des CFDE, tout en permettant a ceux-
ci de nouer des rapports avec les autorités provinciales et avec les
ministeres d’exécution présents dans la province dont ils s’occupaient. 11
conviendrait d’examiner ici comment ces deux outils, de méme que le
processus d’évaluation, ont aidé a structurer I’action des CFDE et de
leurs bureaux.

Une des premieres taches auxquelles s’attelait le CFDE, une fois qu’il
avait recruté son personnel, était de mettre sur pied un «conseil

80 Aucoin et Bakvis



régional » composé, sauf dans de rares cas, des plus hautes instances
régionales des ministéres représentés au CCDER. Dans plusieurs pro-
vinces, on créa aussi d’autres conseils ou comités plus ou moins
officiels, de méme qu’un conseil des agents de communications; en
Ontario, on trouvait également un comité formé d’éminents écono-
mistes. Le conseil régional proprement dit se réunissait toutes les six ou
huit semaines en moyenne, et pour les premieres réunions, le document
sur les Perspectives était souvent le principal point a I’ordre du jour. Au
tout début, dans quelques-uns des bureaux des CFDE on considérait le
premier document sur les Perspectives comme le document de planifica-
tion a partir duquel I’EDER serait préparée. La chose ne se concrétisa
pas dans la plupart des cas, mais 1’étude de ce qu’on proposait d’inclure
dans les Perspectives permit d’établir des relations avec les cadres
axiaux dans la région. En réalité, en bonne partie parce qu’il était un
moyen de nouer des rapports avec les cadres axiaux régionaux, le
document sur les Perspectives devint un peu moins utile comme outil de
planification. La raison en est évidente, du moins apres coup : il était
difficile d’entretenir de bons rapports et, en méme temps, de prendre des
décisions pouvant déboucher sur la recommandation de limiter les
activités de ces cadres ou d’en réduire la portée.

Le conseil régional devait jouer un role dans la rédaction du docu-
ment, en amenant les autorités locales des ministéres d’exécution a faire
connaitre leur point de vue sur la situation de leur secteur dans la
province. A cet égard, le travail proprement dit de recherche et de
synthése de I'information en vint a étre fait, en trés grande partie, par les
analystes politiques du bureau du CFDE, responsables chacun de deux a
quatre secteurs et qui devaient communiquer plus ou moins réguliére-
ment avec les autorités des ministéres d’exécution compétents, tant
dans la région qu’a Ottawa. Aidé de ces analystes, le CFDE fondait
ensuite les différentes analyses dans un seul document sur les Perspec-
tives offrant ainsi une vue d’ensemble de I’économie provinciale, de ses
atouts et de ses faiblesses, de ses tendances, et, de facon générale, du
genre de choses qui pouvaient étre faites pour améliorer la situation, en
particulier par le gouvernement fédéral. Le document sur les Perspec-
tives était donc, d’abord et avant tout un produit du bureau du CFDE, qui
servait surtout a inciter les ministeres d’exécution a songer a la fagon
dont leurs activités pourraient favoriser le développement économique
de la province.

Dans le cas des Notes d’évaluation, les CFDE recevaient de I’adminis-
tration centrale du DEDER des documents exposant des projets dont ils
devaient commenter I’incidence régionale. Ils recevaient cependant un
nombre effarant de pieces et, ne sachant comment opérer un tri, ils
n’arrivaient pas, au début du moins, a concentrer leur attention sur les
questions vraiment importantes pour leur région. Les courts délais
posaient aussi un probleme : souvent, il fallait faire connaitre sa réaction
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a un long document dans les vingt-quatre heures. Avec le temps, les
CFDE apprirent a faire un choix parmi les documents qu’ils devaient
examiner et finirent par savoir, par une sorte de sixieéme sens, ce qui était
important pour leur province.

Les bureaux des CFDE furent aidés dans certains de leurs rapports
avec les autorités régionales des ministéres d’exécution par les docu-
ments du Cabinet auxquels ils avaient accés. Savoir, c’est pouvoir, et le
fait d’avertir ces autorités des changements imminents visant leur minis-
tere ou région rehaussa le prestige des CFDE dans certaines provinces.
Les autorités régionales des ministéres d’exécution pouvaient obtenir au
bureau du CFDE des renseignements que, souvent, leur propre ministére
n’avait pas.

Il apparut avec le temps que les CFDE remplissaient un certain
nombre de fonctions supplémentaires — qu’ils réglaient des problémes
ou, plus familierement, « éteignaient les feux ». Dans le bureau d’un des
CFDE, on en vint a qualifier ces fonctions d’opérations « éclaireur » et
d’opérations « avertisseur ». Dans le premier cas, il s’agissait d’aider les
gens d’affaires, les entrepreneurs, les dirigeants syndicaux et les
citoyens en général a se mettre en rapport avec I’organisme fédéral ou
provincial approprié, dans la région ou a Ottawa. Le CFDE devait alors
s’occuper des demandes de renseignements et trouver des moyens de
faire connaitre les programmes des différents ministeéres installés dans la
région. Dans le deuxiéme cas, il s’agissait de mettre en place une sorte de
dispositif de pré-alerte, en vue d’empécher le gouvernement fédéral de
commettre de graves erreurs (notamment dans le champ de mine des
relations fédérales-provinciales), par exemple, de se retirer d’un pro-
gramme conjoint et de courir ainsi le risque d’étre blamé de son échec,
alors que le programme se serait affaissé de lui-méme avec le temps sans
qu’on en tienne pour ainsi dire rigueur au gouvernement fédéral. Ces
opérations «avertisseur » ont aussi amené les CFDE, par exemple, a
montrer la contradiction manifeste entre deux programmes fédéraux sur
le point d’étre appliqués ou a prévenir directement le DEDER ou les
autorités du ministére d’exécution a Ottawa du grave probleme de
relations publiques posé par un programme particulier.

Les CFDE ont eu a régler des problémes ou a éteindre des feux le plus
souvent dans les secteurs o la responsabilité était partagée entre plu-
sieurs ministéres, ou encore dans les secteurs ol personne ne semblait
autorisé a intervenir et ol ils pouvaient exercer leurs talents de coordon-
nateur. Citons, a titre d’exemple, le projet hydro-électrique de la riviere
des Esclaves, en Alberta, projet provincial auquel participaient néan-
moins plusieurs organismes fédéraux dont aucun, semblait-il, n’assurait
la gestion d’ensemble et la coordination (autrement dit, la coordination
du projet relativement a I’évolution de son incidence sur I’environne-
ment). Les fermetures d’usines dans pratiquement toutes les provinces,
phénomeéne qui se répéta souvent au cours de la période 1982-1984,
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firent aussi intervenir les CFDE. Elles avaient, en général, un profond
retentissement, donnant lieu a toutes sortes de pressions directes et
indirectes incitant les gouvernements a intervenir. Dans la plupart des
cas, les CFDE n’y pouvaient & peu prés rien; ils devenaient partie au
processus amenant I’entreprise a cesser progressivement ses activités,
par exemple, en veillant & ce que la Commission de I’emploi et de
I’'immigration du Canada (CEIC) soit mobilisée ou en faisant venir des
gens d’Ottawa pour expliquer ce que le gouvernement avait fait pour
aider et pourquoi il ne pouvait en faire plus. Ironiquement, au lieu de
s’acquitter de leur mission premiére d’aider a repérer les possibilités de
développement dans une économie en pleine expansion, les CFDE se
retrouveérent au beau milieu d’une grave récession, passant une bonne
partie de leur temps a aider des entreprises mal en point a mettre
progressivement un terme a leurs opérations.

En général, tous les bureaux des CFDE remplissaient les fonctions que
nous venons de décrire (préparation des Perspectives, des EDER, et des
Notes d’évaluation, solution de problémes, etc.), mais chacun le faisait a
sa facon et nommait méme différemment ces documents et ces fonc-
tions. De plus, les connaissances particuliéres du personnel du bureau
faisaient souvent une différence quant aux domaines dans lesquels le
CFDE intervenait. Par exemple, a Terre-Neuve, le CFDE a joué un rdle
important dans les négociations qui ont mené a la réorganisation des
péches, puisqu’il avait occupé auparavant le poste de sous-ministre
provincial des Péches. Certains CFDE ont méme poussé leur interven-
tion plus loin. En Alberta le bureau du CFDE, qui fut I'un des premiers a
démarrer, mit sur pied un programme «d’extension des services » par
lequel il cultivait délibérément les rapports avec les groupements d’inté-
rét organisés — gens d’affaires, syndicats et groupes d’autochtones —
et fit des efforts systématiques pour consulter réguliérement ces
groupes. De plus, en Alberta, le CFDE chercha résolument a développer,
chez ses collaborateurs et chez les fonctionnaires régionaux des minis-
teres d’exécution, un sentiment d’appartenance a I’administration gou-
vernementale : I’employé fédéral devait non seulement s’acquitter des
taches qu’il avait a remplir, mais aussi représenter le gouvernement

canadien au sens large.
Enrésumé, les CFDE concevaient tous leur mandat un peu différemment,

d’ou leur cheminement un peu différent. Certains voyaient dans le caractére
flou de ce mandat une invite a tenter des expériences et étendirent hardi-
ment leur action a plusieurs secteurs et clientéles. D’autres se montrérent
trés prudents et plutot discrets. Ces différences quant a 'interprétation de
leur mandat et de leurs attributions tenaient jusqu’a un certain point aux
intéréts régionaux et aux cultures des provinces, tout autant qu’aux pré-
férences personnelles des CFDE. Cette situation compliqua toutefois la
tache du DEDER, particuliéerement en ce qui concernait la gestion des
processus liés a ’évaluation et aux Perspectives.
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Pour assurer la bonne marche des travaux du CCDER et, en fin de
compte, faire en sorte que le gouvernement prenne les bonnes décisions,
les rouages du DEDER devaient étre tres bien huilés. Malheureusement,
au cours de ses trente mois d’existence, il apparut que les activités des
CFDE se mariaient trés mal a celles de la haute direction a Ottawa, ce qui
empéchait le DEDER de répondre aux besoins du CCDER au chapitre de
la planification a long terme du développement régional. Ce phénomeéne,
qui se manifesta surtout au sein des directions des Opérations et de la
Politique et au comité de gestion, avait trois sources principales : a) la
quasi-impossibilité de concilier les dix points de vue régionaux et les
vues nationales; b) la complexité du processus de décision et I’absence
de précédents en matiére de décentralisation; et ¢) la non-adhésion de
plusieurs éléments influents de I’administration centrale au principe de
la réceptivité aux besoins régionaux. Ces problemes étaient dus en
partie au manque de leadership a I’échelon ministériel comme dans la
haute direction. Au sein de celle-ci, par exemple, les titulaires des postes
de secrétaire et de secrétaire adjoint changeérent au cours des premiers
mois d’existence du DEDER.

Les directions des Opérations et de la Politique étaient celles qui
étaient aux prises avec les plus grosses difficultés administratives. Nous
avons déja fait état du probléme que posait aux CFDE et a leurs collabo-
rateurs I’afflux de propositions et de documents du Cabinet parmi les-
quels ils devaient faire un choix et auxquels ils devaient réagir rapide-
ment. A I'autre extrémité, a la Direction des opérations, les analystes
chargés de la préparation des notes d’évaluation avaient la redoutable
tache d’obtenir tout d’abord les réactions des dix bureaux et de mettre
ensuite celles-ci en corrélation avec les questions a 1’étude, dans une
Note d’évaluation succincte, et ce, en trés peu de temps. Méme si
I’analyste parvenait a incorporer tout au moins quelques-uns des points
plus importants pour la région concernée, il devait fatalement en laisser
d’autres de coté. Au dire du personnel des bureaux des CFDE, rien
n’indiquait que le fruit de leurs nombreuses heures de labeur avait eu une
incidence quelconque sur le document qui était envoyé au Cabinet. Ce
probléme qui, répétons-le, était d’ordre pratique a bien des égards,
contribua grandement a faire naitre dans les régions le sentiment que
I’analyste «ne comprend pas notre province », «n’a jamais voyagé a
I’ouest de Parry Sound » ou «ne sait pas distinguer un sapin d’une
épinette ».

Le personnel des CFDE et celui de la Direction des opérations
voyaient aussi leur role bien différemment. D’aprés ses responsables, la
Direction des opérations devait surtout apprécier, d’'un point de vue
national, les propositions des ministéres d’exécution. Elle voyait donc
plutét mal ce qu’elle considérait comme les prises de position
« étroites » des bureaux des CFDE sur les questions nationales, d’autant
plus qu’il y avait bel et bien conflit entre la fonction d’évaluation des
CFDE, d’une part, et leur role de promoteur, d’autre part, notamment en
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ce qui concernait les Ententes de développement économique et
régional (EDER).

Dans I’ensemble, on pourrait soutenir que le froid entre les bureaux
des CFDE et la Direction des opérations était bénéfique, qu’il permettait
une juste évaluation des vertus régionales et nationales des propositions
mises de ’avant par les ministéres d’exécution. Tous n’étaient cepen-
dant pas de cet avis. Le personnel des Opérations acceptait mal d’avoir a
tenir compte des vues régionales dans un laps de temps aussi court. De
plus, la Direction des opérations jugea a quelques reprises que les CFDE
étaient allés trop loin, non seulement parce qu’ils avaient défendu telle
ou telle position, mais aussi parce qu’ils I’avaient fait avec beaucoup trop
d’insistance.

Des problemes semblables surgirent aussi a la Direction de la politique,
chargée d’assurer la planification a long terme et d’agencer les dix Perspec-
tives différentes avec la stratégie sectorielle nationale. Aux yeux de la
Direction, les Perspectives n’étaient pas trés utiles comme documents de
planification, pour plusieurs raisons mais surtout parce que la premiére
série de Perspectives avait été préparée a la hate, et par des employés qui
commengaient tout juste a se faire a un nouvel environnement et qui
devaient régler rapidement certains problémes liés a la récession (par des
programmes de création d’emplois, par exemple). Il y avait aussi les raisons
déja citées, notamment 1’obligation pour les CFDE de ne pas froisser
inutilement les ministéres d’exécution, ce qui les empéchait de parler
aussi franchement qu’ils I’auraient voulu aux autorités.

Les CFDE, pour la plupart, admettaient que les Perspectives n’étaient
pas aussi percutantes qu’ils I’auraient voulu. Toutefois, sur un plan plus
fondamental, certains divergeaient manifestement d’avis avec la Direc-
tion de la politique. En principe, les CFDE et la Direction s’efforgaient de
concilier les intéréts nationaux et régionaux et croyaient qu’en cas
d’opposition entre les deux, les intéréts nationaux devaient primer.
Cependant, ils ne s’entendaient pas toujours sur la mesure dans laquelle
ces intéréts étaient contradictoires. Se posait aussi, quoique a un degré
moindre, la question de savoir dans quelle mesure les « besoins » provin-
ciaux devaient entrer en ligne de compte dans la définition des priorités
nationales. Pour certains CFDE, on trouvait nombre de cas ou les
besoins ou intéréts régionaux et nationaux étaient compatibles. La
Direction de la politique estimait, pour sa part, que ces prétendus cas de
compatibilité étaient rares et que beaucoup plus souvent, les besoins
nationaux et régionaux étaient inconciliables; ce que les CFDE
percevaient comme des possibilités de développement, elle les voyait,
de fait, comme des obstacles puisque les cotts d’option en jeu étaient
souvent considérables (par exemple, les mémes ressources utilisées
ailleurs auraient donné de bien meilleurs résultats).

La Direction de la politique jugea alors que sa mission premiére était
de défendre I’intérét national face aux intéréts régionaux. Ayant fait
partie du département d’Etat au Développement économique avant la
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réorganisation de 1982, elle avait mal accepté qu’on greffe le développe-
ment régional & son mandat. De plus, elle était confortée dans son
opinion au sujet des Perspectives par ce que certains de ses employés
voyaient comme I’échec des expériences tentées au fil des ans en matiére
de politique régionale au Canada. Avec le ralentissement de ’économie,
les plans de développement régional avaient, croyait-on, encore moins
de chances de réussir. Chose certaine, les ministres régionaux et les
gouvernements provinciaux ne cessaient de faire pression en faveur de la
poursuite des dépenses engagées au titre du développement régional,
mais selon la Direction de la politique, cela se traduisait par le finance-
ment de projets moins que convenables. «Et nous les finangons parce
que des plans plus acceptables ont déja été mis a I’essai et qu’ils n’ont
pas marché! »

Le moins qu’on puisse dire, c’est que les relations entre les bureaux
des CFDE et la Direction de la politique étaient loin d’étre bonnes.
Malgré son mandat, cette Direction ne s’intéressa aucunement, pendant
ces deux ans et demie, a I’élaboration d’une stratégie de développement
régional; ce n’est qu’au cours des derniers mois, au printemps 1984,
qu’elle recruta d’autres employés pour entreprendre une étude des
programmes régionaux qui avaient déja été appliqués. L’ héritage de la
stratégie des mégaprojets, ce grand plan de 1981 qui devait étre la
solution aux maux économiques nationaux et régionaux du pays, jetait
aussi une ombre sur les activités de la Direction de la politique. Ce
document antérieur a la création du DEDER avait été rédigé, en bonne
partie, par la Direction et, a bien des égards, le role envisagé pour les
CFDE reposait sur les nouvelles perspectives que les mégaprojets
devaient ouvrir aux régions. Or, les CFDE finirent plutdt par aider a
réparer les dégats, dans une économie en ruines.

C’est avec la Direction des projets que les CFDE eurent les rapports
les plus importants et, a bien des égards, les plus satisfaisants. Cette
direction de DEDER avait été chargée des aspects autres que financiers
des mégaprojets, par exemple les études écologiques et les questions de
réglementation. Il apparut vite, toutefois, qu’un soutien a I’administra-
tion et au suivi s'imposait dans le dossier des EDER, soutien qu’on
chargea la Direction des projets d’assurer. Les EDER devinrent bientot
la préoccupation principale de la Direction a tel point qu’au milieu de
1983, celle-ci y consacrait prés de 85 % de son temps. Cing analystes de
la Direction, responsables chacun de deux provinces entreprirent de
faire franchir « plus facilement » aux EDER les différentes étapes menant
a leur adoption, en traitant, par exemple, avec la Direction des opéra-
tions, les ministéres d’exécution, le Bureau du Conseil privé et le Con-
seil du Trésor relativement aux différentes ententes auxiliaires prévues
par les EDER.

Ces analystes avaient, pour la plupart, fait leurs classes au MEER, et
savaient donc exactement ce que c’était que de traiter avec les gouverne-

86 Aucoin et Bakvis



ments provinciaux et les groupes clients. Les EDER devaient, selon eux,
étre différentes selon la région, non seulement sur le plan du fond mais
aussi sur celui de la méthode. Comme 1’expliquait un analyste, «il est
important de savoir prendre chacune des provinces, d’apprendre a
connaitre les habitudes et a ménager les susceptibilités des autoch-
tones ». Cette attitude permit dans une large mesure aux bureaux des
CFDE et a la Direction des projets de nouer d’assez bons rapports.

D’autres éléments ont également aidé a 1’établissement de ces bons
rapports. La formule des EDER était assez complexe, puisqu’elle sup-
posait ’agencement de plusieurs ententes auxiliaires avec les objectifs
de la politique nationale, mais la teneur des EDER, c’est-a-dire les
programmes proprement dits, était assez simple. Les EDER
présentaient, a vrai dire, peu de nouveautés, le produit final étant assez
semblable aux ententes cadres de développement (ECD). La Direction
des projets n’avait donc pas a se mettre martel en téte pour trouver des
solutions novatrices ou concevoir de nouveaux programmes. Ce qui
différenciait les EDER des ECD, c’était le principe de la prestation
directe et le role des CFDE, éléments qui concernaient tous deux la
méthode plutdt que Ie fond.

L’autre élément était la priorité politique accordée au dossier des
EDER par le ministre d’Etat au Développement économique et régional.
Dans la seconde moitié de 1983, celui-ci obtint I’accord du premier
ministre pour qu’on fasse pression en vue de signer le plus grand nombre
d’EDER possible dans les six mois suivants. Le premier ministre ne
s’était pas prononcé ouvertement en faveur de ce projet du ministre,
mais il avait promis de ne pas intervenir si ce dernier s’avisait de mettre
au pas quelques tétes dures au sein des ministeres d’exécution ou des
organismes centraux. Les ministres régionaux tenaient aussi a ce que les
sommes réservées aux EDER soient engagées dans leur province respec-
tive avant I’élection. Ces signaux politiques furent assez clairs pour que
I’adoption de diverses ententes auxiliaires ne soit pas retardée inutile-
ment. Ainsi, le 10 juin 1984, pas moins de six EDER avaient été approu-
vés par le CCDER et signées par les provinces, plus, dans chaque cas, un
certain nombre d’ententes auxiliaires. Vu les négociations ardues aux-
quelles avaient participé les deux paliers de gouvernement, trois orga-
nismes centraux et plusieurs ministéres d’exécution, la signature de ces
documents constituait tout un exploit, malgré leur caractere expéditif et
I’absence de nouveauté.

Le comité de gestion du DEDER offrait peut-étre le moyen par excel-
lence de mettre en lumiére les vues des régions, tant en elles-mémes que
par rapport a la politique nationale. Comme les dix CFDE formaient ce
comité, avec le secrétaire, les trois sous-secrétaires et les deux secré-
taires adjoints, ils étaient certains de pouvoir faire entendre leur voix,
conjointement ou individuellement, simplement a cause de leur nombre.
Or, c’est malheureusement au sein de cette instance que la complexité de
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la réorganisation de 1982, avec ses lignes directrices vagues, ont suscité
le plus de problémes, et ce, malgré la bonne volonté des membres.

A cause de la nouveauté du poste de CFDE, et de toutes les hypotheses
non vérifiées sur lesquelles il reposait, il fallait établir des regles et des
procédures, définir un langage commun et mettre en place un nouvel
appareil. Au début de I’automne 1982, le comité de gestion au grand
complet commenca a se réunir réguliérement, toutes les six ou huit
sémaines. Une bonne partie des rencontres ultérieures furent consa-
crées a I’étude des questions de procédure et de régles, comme la forme
a donner aux Notes d’évaluation et aux Perspectives ou le moyen par
excellence d’assurer la communication a I’intérieur de la région. On mit
plus d’un an a régler ce genre de questions, les CFDE étant occupés a
d’autres taches, comme celles de mettre sur pied le conseil régional, de
décider de la forme a donner au document sur les Perspectives et de voir
a quoi ’EDER pourrait ressembler.

Sur les questions de fond, les discussions au sein du comité de gestion
n’étaient pas sans rappeler les débats caractérisant les relations fédérales-
provinciales. Les divisions entre provinces de 1'Ouest et provinces
centrales et de I'Est réapparaissaient au moment d’étudier les questions
que les CFDE portaient & ’ordre du jour. Ainsi, pour les CFDE de la
Saskatchewan et de I’ Alberta, il était, et de loin, préférable d’exploiter et
de mettre en valeur les combustibles synthétiques — grace au projet des
sables bitumineux, par exemple — que d’injecter des millions de dol-
lars, en subventions du Programme d’encouragement du secteur
pétrolier, dans I’exploitation pétroliére au large de la cote est. Le CFDE
de la Nouvelle-Ecosse, en revanche, avait clairement intérét a ce que le
fédéral maintienne son aide au forage extra-cotier, puisque, en cette
période de récession, c’était la seule activité économique dynamique de
sa province. Certains CFDE furent accusés a quelques reprises par le
secrétariat d’Ottawa et par quelques-uns de leurs collégues d’étre allés
trop loin dans la défense des dossiers provinciaux.

A bien des égards, les discussions du comité de gestion, qui étaient
franches et ouvertes en général, traduisaient la difficulté de concilier les
dimensions régionales et nationales de I’économie canadienne et d’har-
moniser les deux. Il n’y avait pas de solution miracle, et on n’allait pas en
trouver, de toute maniere, par la seule logique de la réorganisation de
1982. Le fait que beaucoup de dossiers importants — I’énergie par
exemple — appelaient surtout des décisions politiques ou relevaient
d’un seul ministre, atténuait un peu les pressions sur le comité de gestion
et ’appareil du DEDER tout entier. En méme temps, quoiqu’il n’y et
Jamais de véritables divergences d’opinions entre les CFDE, d’une part,
et le secrétariat, d’autre part, ce dernier se sentit quelquefois coincé,
d’autant plus que les CFDE de I’ Alberta et de la Nouvelle-Ecosse avaient
déja été des sous-ministres influents a Ottawa et que ceux de la Colombie-
Britannique et de I’ Alberta passaient pour ne pas macher leurs mots et
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n’avaient pas le moindre scrupule a dire tout haut ce qu’ils pensaient des
politiques d’Ottawa.

Bref, les rouages internes du DEDER suscitaient énormément de
mécontentement au secrétariat d’Ottawa comme dans les bureaux régio-
naux. On avait réussi & mettre au point des mécanismes permettant de
parer a I’afflux de documents et a faire signer six EDER, mais il restait
encore plusieurs difficultés a aplanir quand on intima au DEDER, le
30 juin 1984, de mettre un terme a ses activités. Le secrétariat d’Ottawa,
en particulier aux directions des Opérations et de la Politique, s’était
senti sous la contrainte, méme avant 1982, en tentant de remplir sa
charge d’organisme central auprés du DEDE, étant donné le ressenti-
ment éprouvé par bon nombre de ministres et de dirigeants de ministéres
d’exécution a I’endroit des organismes centraux. Lorsque la dimension
régionale s’était greffée a son mandat, le degré de frustration avait
augmenté au point que beaucoup d’employés ne tenait tout simplement
pas compte de la fonction « régionale ». Enjuin 1984, plusieurs fonction-
naires du DEDER parlaient toujours du DEDE quand ils nommaient leur
organisation, non seulement dans leurs conversations mais méme dans
leurs écrits.

Les relations entre le DEDER et les ministeres d’exécution

Le département d’Etat au Développement économique et régional
(DEDER) était en rapport de trois fagons avec les ministéres d’exécution,
afin d’accroitre la réceptivité aux besoins régionaux : a) par le dossier
des Ententes de développement économique et régional (EDER) et le
fonds régional; b) grace aux efforts déployés pour convaincre les minis-
téres d’exécution d’adapter leurs programmes; et ¢) grace au processus
d’examen du budget « A ». De fagon plus générale, le systéme des Notes
d’évaluation devait aussi aider a faire naitre cette réceptivité aux besoins
des régions, mais les trois procédés que nous venons de nommer étaient
les principaux outils utilisés a cette fin. Les coordonnateurs fédéraux du
développement économique (CFDE) étaient surtout responsables des
deux premiers. Dans le cas du troisieme, I’examen des dépenses du
budget « A », ils ne parvinrent jamais a faire beaucoup. La Direction des
opérations s’intéressa a la « budgétisation X », c’est-a-dire qu’elle passa
en revue les budgets des ministéres afin de dégager des fonds pour la
réserve d’intervention. Cet exercice n’avait pas grand-chose a voir avec
les considérations régionales, et la Direction des opérations I’avait fait
avant que le DEDE ne devienne le DEDER, mais il était typique des
moyens qu’il aurait fallu utiliser pour assurer le redéploiement des
ressources ministérielles aux fins du développement régional. Inutile de
dire que cet examen du budget « A » constituait la tache la plus redouta-
ble; ¢’était le volet des activités du DEDER que les ministéres d’exécu-
tion appréhendaient le plus, souvent avec raison. Mais finalement, la
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mesure dans laquelle le DEDER parvenait ou ne parvenait pas a influer
sur les dépenses du budget « A » engagées par les ministéres d’exécution
au titre des projets de développement régional aurait permis de jauger
son efficacité globale dans I’exécution de son mandat en matiére de
développement régional.

Avant de traiter du role précis du DEDER, examinons briévement ou
en étaient les choses au sein des ministéres d’exécution au début des
années 198042. Il conviendrait d’abord de distinguer les sortes de minis-
teres et d’organismes. D’une part, il y a les ministéres comme ceux des
Transports ou des Péches dont les responsabilités sont bien définies et
qui oeuvrent dans des domaines relevant en bonne partie du gouverne-
ment fédéral. Ce sont des ministeres avec lesquels le MEER a eu certains
rapports, peu nombreux toutefois si on consideére la taille de leur admi-
nistration. D’autre part, il y a les ministéres plus petits, ou les directions
des ministéres oeuvrant dans un secteur techniquement bien défini mais
qui n’en reléve pas moins dans une large mesure de la compétence des
provinces : les Foréts et les Minéraux (le premier rattaché au ministére
de I’Environnement, le second au ministére de I'Energie, des Mines et
des Ressources) en sont de bons exemples. Au milieu, on trouve deux
gros ministeres dont les dirigeants, dans bien des cas, travaillent a
I’extérieur d’Ottawa, a la gestion ou aux opérations. Le ministére de
I’ Agriculture oeuvre dans un domaine ou le gouvernement fédéral par-
tage la responsabilité avec les provinces, quoiqu’il ait en principe la
primauté en cas de conflit. Le ministére de ’Emploi et de I'Immigration,
qui n’était pas rattaché au secteur du développement économique, n’en
influait pas moins sur les dossiers de développement, et ses directeurs
régionaux ont da collaborer avec les CFDE et les autres employés du
DEDER. C’est un gros ministeére qui a une structure administrative assez
décentralisée depuis au moins une décennie et ou les directeurs géné-
raux régionaux jouissent d’une autonomie considérable dans 1’accom-
plissement de leurs tiches, méme s’ils jouent un role trés limité dans
I’élaboration des politiques et programmes.

En 1980, apres le retour des Libéraux au pouvoir, le gouvernement a
adopté une stratégie économique et politique destinée a assurer I’autar-
cie énergétique et des taux de croissance économique élevés, mais aussi,
et peut-étre surtout, & montrer aux provinces qui commande43. Le
Programme énergétique national et la stratégie des mégaprojets sont les
résultantes les mieux connues de cette politique d’ensemble, mais le
gouvernement avait aussi demandé aux ministéres oeuvrant dans le
secteur des ressources d’élaborer des stratégies nationales. Ainsi, les
ministéres ou directions générales de 1’Agriculture, des Foréts et des
Minéraux, par exemple, ont préparé leur propre stratégie sectorielle*4.
A peu prés au méme moment, il apparaissait que le MEER était sur le
point d’étre démantelé, et les ministéres qui avaient des rapports assez
nombreux avec lui, comme les Foréts, I’ Agriculture et les Minéraux, se
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rendaient compte qu’ils pourraient trés bien étre appelés a assurer
I’application des programmes prévus par les ECD, et a élaborer et
négocier de nouvelles ententes auxiliaires a substituer a celles qui
viendraient & expiration en 1982 ou 1983. Ces ministéres n’étaient pas
strs du sort que connaitrait le MEER, ni méme si et quand il disparaitrait,
mais ils n’en ont pas moins élaboré des programmes qu’ils pouvaient
mettre en oeuvre si I’occasion s’en présentait.

L’Agriculture était peut-étre le-plus avancé des ministéres sous le
rapport des structures proprement dites, en partie a cause des rapports
qu’il avait eus avec le MEER au fil des ans. Dans les années 1970, il avait
nommé dans les régions des agents chargés d’assurer la liaison avec les
services compétents du MEER et les gouvernements provinciaux. Cette
tache ne les accaparait pas tout entier; elle pouvait étre remplie, & temps
partiel, par le directeur d’une station de recherche par exemple. En 1981,
le ministere de I’ Agriculture mit sur pied une direction régionale comp-
tant un directeur régional et des employés pour chaque province. Ces
directeurs régionaux jouaient seulement un role de coordination et
n’avaient donc aucune autorité «axiale ». De bien des fagons, ils rap-
pelaient et rappellent toujours les CFDE sous le rapport de leurs fonc-
tions et de leur mandat.

Le ministére de I’Environnement, dont la Direction des foréts fait
partie de I’enveloppe du développement économique, compte lui aussi,
depuis 1978, un personnel de coordination en région en1’occurrence cinq
coordonnateurs régionaux qui ont le rang de directeur général et qui
relevent directement du sous-ministre. Ces coordonnateurs n’ont
aucune autorité axiale sur les opérations menées dans leur région, mais
ils sont responsables de la gestion du personnel et de la gestion finan-
ciere, ce qui leur confere passablement de poids. Ce qui est peut-étre
plus important — et contrairement a ce qui se passe au ministére de
I’ Agriculture — ils siegent au comité de gestion du ministére, présidé
par le sous-ministre.

Le ministere des Transports était probablement le moins prét aux
changements survenus en 1982. Il avait eu trés peu a voir avec le MEER
et, comme il n’oeuvrait pas en tant que tel dans le secteur des res-
sources, il n’avait pas été touché directement par la décision fédérale
d’élaborer des stratégies nationales de développement économique. Il
était aussi un ministére trés traditionnaliste et hautement centralisé ol,
encore aujourd’hui, il y a assez peu de coordination ou de rapports entre
les divisions, sauf au niveau du sous-ministre. Toutefois, plusieurs hauts
fonctionnaires des Transports se défendraient probablement d’avoir été
insensibles aux besoins des régions, en soulignant, par exemple, les
diverses subventions au transport versées dans les Maritimes ou les
mesures prises pour assurer aux localités éloignées des services satisfai-
sants de transport aérien. Ils soutiendraient que ce n’est probablement
pas par des mesures et des programmes «régionaux » que 1’on sert
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vraiment les régions. Pour assurer I’égalité d’accés au transport, il avait
fallu dépenser plus dans certains coins du pays et, pour ce faire, il avait
été préférable de définir les programmes selon des paramétres sec-
toriels. Ce genre de sensibilité aux besoins des régions ne se traduit pas
nécessairement, toutefois, par un souci du développement économique
et, a ce sujet, les dirigeants des Transports étaient et sont toujours portés
a croire que leur role est d’offrir des services, non d’influer sur le
développement.

Comme nous I’avons mentionné précédemment, I'une des premiéres
taches du CFDE consistait & mettre sur pied un conseil régional composé du
plus haut fonctionnaire de chacun des ministeres d’exécution présents dans
la région. Plusieurs de ces hauts fonctionnaires se sont d’abord demandé,
lors des premiéres réunions du conseil, ce qu’ils faisaient 1a, et quelques-uns
se sont méme posé la question pendant un certain temps. Mais au fur et a
mesure qu’ils ont appris & se connaitre, ils ont commencé a discuter des
problémes de chevauchement et de coordination qui se posaient dans la
prestation des programmes. (Un certain nombre d’entre eux ne s'étaient
jamais vus méme s’ils habitaient la méme localité depuis plusieurs années.)
Il est difficile de dire dans quelle mesure ces discussions se sont con-
crétisées par une coordination interministérielle. Mais ce qui est devenu
évident, pour plusieurs CFDE, ce sont les lacunes flagrantes, notamment
I’absence de cadres intermédiaires affectés dans leur province, et ce, dans
certains cas, méme dans les grands ministeres d’exécution qui avaient une
influence considérable sur I’activité économique de la région. Parfois, les
fonctionnaires du ministére d’exécution, quoique assez bien renseignés et
enthousiastes, n’occupaient pas un rang assez €levé pour influer sur les
décisions concernant I’élaboration des programmes ou leur adaptation
aux besoins de la région. Parfois, les fonctionnaires occupaient des
postes assez élevés mais ils travaillaient dans un domaine technique
ou ne pouvaient pas parler au nom des autres directions du ministére.
Les ministeres des Transports et de I’Energie se rangeaient dans cette
catégorie.

Dans quelle mesure I’absence de cadres intermédiaires ou supérieurs
dans la région constituait-elle un handicap? Les avis étaient partagés a
cet égard. Pour certains CFDE, si les dirigeants des ministéres d’exécu-
tion connaissaient bien la région, il importait peu qu’ils se trouvent 1a ou
a Ottawa. D’autres prétendaient que méme si les autorités a Ottawa
étaient bien informées, il valait mieux avoir tout prés quelqu’un qu’on
peut rencontrer a bref délai et qui est parfaitement au courant de la
situation politique et administrative locale. La mesure dans laquelle les
CFDE souhaitaient la présence d’un plus grand nombre de cadres supé-
rieurs dans leur région semble avoir été fonction de la distance qui les
séparait d’Ottawa. De toute fagon, surtout quand vint le moment d’éla-
borer I’EDER provinciale, les bureaux des CFDE constatérent qu’ils
avaient a traiter beaucoup plus souvent que prévu avec les autorités
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d’Ottawa. Méme quand le ministére d’exécution était représenté par des
personnes compétentes dans la région, I’administration centrale a
Ottawa voulait souvent s’assurer qu’il y avait coordination avec les
négociations sur les ententes auxiliaires en cours dans d’autres pro-
vinces ou simplement suivre elle-méme de trés prés 1’évolution de la
situation pour des raisons politiques ou administratives.

Pour les petits ministéres, il était assez dispendieux d’affecter du
personnel intermédiaire ou supérieur dans les régions, aux fins de I’éla-
boration des politiques et de la coordination des programmes. Ces
ministéres auraient peut-étre souhaité qu’il y ait, en région, plus de
fonctionnaires chargés de définir les lignes de conduite, mais, avec les
ressources dont ils disposaient, le mieux a faire était de diriger les
opérations d’Ottawa. D’autres ministéres, comme les Transports,
voulaient assurer un contréle central serré. Ils se préoccupaient par-
dessus tout des normes et critéres nationaux et voulaient aussi éviter que
leur effectif régional ne devienne trop autonome. Une des raisons en est
que plusieurs de leurs groupes clients oeuvraient, et oeuvrent encore,
partout au pays. Si le ministére appliquait une politique différente selon
la région, par exemple, les puissantes sociétés nationales pourraient se
servir des différentes concessions régionales pour obtenir ces mémes
concessions ailleurs.

Le document sur les Perspectives est I’outil de base dont les CFDE se
sont d’abord servis pour rendre les ministéres d’exécution plus attentifs
aux besoins des régions. Comme nous I’avons mentionné, il devait a
I’origine frayer la voie aux Ententes de développement économique et
régional (EDER) mais, a ce chapitre, il n’a pas servi autant que plusieurs
CFDE l’auraient voulu. Quoiqu’il en soit, un certain nombre de minis-
teres d’exécution I’ont pris au sérieux et ont méme vu dans ce document
une mesure de la sensibilité du CFDE a ’action de leur effectif dans la
région. Ils considéraient la préparation des Perspectives comme un
travail de définition des priorités, qui influerait sur le financement quand
viendrait le temps d’élaborer les EDER. Or, un ministere a constaté avec
étonnement que, dans le document sur les Perspectives d’une province,
on ne faisait pour ainsi dire nulle part mention de ses activités ou de ses
projets, méme si ses dirigeants avaient discuté de différentes possibilités
avec le bureau du CFDE. Les dirigeants en question ont alors entrepris
de faire pression auprés du bureau du CFDE et du DEDER, au point
d’amener le ministre dont ils relevaient a écrire au ministre d’Etat au
Développement économique et régional pour souligner les occasions de
développement économique que les Perspectives avaient passées sous
silence. Bref, la sensibilité aux besoins régionaux ne devait pas étre a
sens unique.

Apres la premiére série de Perspectives et les négociations avec les
provinces relativement a la deuxiéme série de Perspectives, les CFDE
sont devenus, griace aux EDER, d’importants centres d’influence, tout
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au moins dans certaines provinces et auprés de certains ministéres. Les
EDER débloquaient de nouveaux fonds, qui s’ajoutaient a ceux du
budget « A » que les ministéres d’exécution pouvaient consacrer a des
projets de développement économique régional. Le montant attribué a
chaque province et réparti ensuite entre les ministéres correspondait en
gros aux affectations de base du MEER durant les derniéres années des
ententes cadres de développement (ECD). Pour certaines provinces, cela
représentait beaucoup d’argent, pour d’autres, beaucoup moins. Ces
montants étaient purement fictifs, n’étant inscrits ou reconnus nulle
part. En principe, les fonds devaient étre consacrés aux projets de
développement régional les plus prometteurs, ou qu’ils soient mis en
oeuvre; en pratique, tous connaissent I’existence de ces montants fic-
tifs. Malheureusement, on ne disposait d’aucun chiffre précis et les
estimations variaient grandement, quoique la plupart des gens, y com-
pris les autorités provinciales, avaient une idée du montant : pour le
Québec, par exemple, il s’élevait a quelque 100 millions de dollars pour
I’année 1984-1985. Faute de chiffres précis, les ministéres d’exécution
ne disposaient d’aucun point de repére pour I’élaboration des projets de
développement économique qui conviendraient dans chaque province,
de sorte que I’'un d’entre eux pouvait proposer des travaux de 60 millions
de dollars pour apprendre ensuite du DEDER qu'’il ne pouvait compter en
réalité que sur 20 millions de dollars. Les ministéres devaient donc
franchir un certain nombre d’étapes avant de se trouver dans un rayon
qui était acceptable pour le DEDER. Inutile de dire qu’il s’ensuivit une
certaine dose de frustration qui ne fit rien pour accroitre la cote de
popularité du DEDER auprés des ministéres d’exécution.

Il y avait donc, entre le DEDER et les ministéres d’exécution, une
certaine méfiance. Les CFDE et la Direction des opérations du DEDER
€taient parfaitement conscients des contraintes financiéres auxquelles
faisaient face plusieurs ministéres d’exécution et craignaient que ces
derniers ne cherchent tout bonnement a se décharger de quelques-unes
de leurs responsabilités secondaires grice aux EDER, sans vraiment
faire quoi que ce soit de nouveau ou de conforme a I’esprit du développe-
ment régional. De plus, les autorités du DEDER se méfiaient de la fagon
dont les ministéres d’exécution fixaient le colt de certains de leurs
projets. Ils avaient quelquefois la nette impression que certains minis-
teres exigeaient pour la prestation d’un programme, environ le double de
ce que le MEER avait pu obtenir pour un programme assez semblable
dans le cadre des ECD.

Chose certaine, les ministéres d’exécution firent face et cédérent
quelquefois a des tentations du genre, mais ils étaient aussi aux prises
avec I’obligation d’aider a faire reconnaitre ’apport du gouvernement
fédéral. A cet égard, ils devaient non seulement offrir eux-mémes les
programmes, mais aussi le faire de maniére a ce que la clientéle politique
visée le sache. Malheureusement, mises a part les questions relevant a la
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fois des gouvernements fédéral et provinciaux, les programmes dont
s’occupaient bon nombre des ministéres du secteur des richesses
naturelles étaient axés sur la recherche et le développement et les
services de soutien indirect, programmes qui sont trés importants mais
pas tres visibles. Ces ministeres devaient donc tenter d’incorporer ces
considérations liées a la visibilité et a la prestation directe dans leurs
propositions.

Les ministéres qui avaient eu a traiter directement avec le MEER
furent les premiers a élaborer des propositions et a nouer des rapports
avec les ministéres provinciaux. Mais la situation se compliqua dans le
cas des ministéres qui avaient eu peu a voir avec le MEER mais qui
voulaient devenir partie ou qui devaient étre partie, selon les CFDE, a
une Entente de développement économique et régional (EDER). Les
problémes étaient liés principalement a 1’obligation, pour ces minis-
teres, de se familiariser avec les procédés et méthodes a utiliser en
négociant avec un gouvernement provincial.

Au cours du processus d’élaboration des EDER, on constata aussi des
déficiences dans la structure et I’organisation des ministéres d’exécu-
tion, relativement a ce processus. Dans le cas de I’Environnement, les
cinq coordonnateurs régionaux passaient pour étre utiles et coopératifs,
tout au moins pour les CFDE responsables des provinces dans lesquelles
ces coordonnateurs oeuvraient. Dans les autres provinces, les CFDE
trouvaient que ces coordonnateurs étaient simplement trop éloignés
pour étre véritablement utiles. De plus, aux yeux de certains CFDE, le
fait que ces coordonnateurs régionaux devaient se borner a coordonner
et a faire des recommandations signifiait qu’ils ne pouvaient prendre
aucune espece d’engagement vis-a-vis des programmes ou modifica-
tions aux programmes. Le méme genre de problémes se posa avec
I’Agriculture. Les directeurs régionaux chargés de 1’élaboration de la
politique étaient plus nombreux — il y en avait un par province — , d’ol
une interaction plus grande avec les CFDE; mais en méme temps, ils
avaient essentiellement pour réle, eux aussi, d’assurer la coordination,
ne détenant aucune autorité « axiale » sur les activités menées dans leur
province. De plus, ils ne faisaient pas partie de la haute direction : assez
souvent, méme dans les provinces plus petites, on pouvait trouver cinq
ou six personnes de rang plus élevé que le leur. De méme, I’ Agriculture,
ministére dont I’effectif est nombreux et qui existe depuis longtemps,
compte en son sein plusieurs fiefs, souvent représentés dans les régions,
qui ont pu faire échec aux efforts déployés par les directeurs régionaux et
les CFDE pour assurer la coordination.

Le ministére de ’Emploi et de I'Immigration est I’un des ministéres
les plus souples avec lesquels les CFDE se soient trouvés en rapport. Ses
directeurs généraux régionaux ont souvent aidé a régler des problemes et
ont adapté leurs programmes. Par-dessus tout, ils avaient le pouvoir de
décision, c’est-a-dire qu’ils pouvaient faire des promesses et les tenir. En
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méme temps, ce ministére manquait de ressources pour 1’élaboration
des politiques. Chargé de la plupart des achats et des marchés de I'Etat
fédéral, le ministére des Approvisionnements et Services (MAS) est un
autre ministere qui, au dire d’au moins trois CFDE, se soit montré assez
coopératif et flexible. En 1981, il adopta un plan de décentralisation en
vertu duquel il conférait aux bureaux régionaux plus de pouvoirs et,
implicitement, le droit d’acheter des biens dans les localités. Cette
sensibilité accrue d’au moins quelques-uns des bureaux régionaux du
MAS ne constituait pas une politique de développement régional comme
telle, mais elle pouvait néanmoins servir, pour peu qu’elle soit mise a
profit dans le contexte de la stratégie d’élaboration des EDER%S.

Les rapports entre le DEDER et le ministére des Finances se carac-
térisaient principalement par leur absence. N’ayant aucun haut fonc-
tionnaire en poste dans les régions, le ministére des Finances n’était pas
représenté aux conseils régionaux; les CFDE n’avaient pas non plus
beaucoup de rapports avec les Finances a d’autres égards. A I’automne
1983, quand le budget a été rendu public, les CFDE de trois provinces ont
organisé, pour le compte du ministére des Finances, la séance habituelle
d’information a huis clos a I’intention des journalistes, et ont aussi fait le
nécessaire pour que les autorités du ministére rencontrent les dirigeants
locaux du milieu des affaires. Salué comme une réussite tant par le
DEDER que par les Finances, cette opération n’a cependant pas eu de
suite. Comme la responsabilité a 1’égard des relations fédérales-
provinciales incombait en partie au DEDER, et plus précisément aux
CFDE, et que les questions financiéres étaient des questions importantes
dans les pourparlers fédéraux-provinciaux, on se serait attendu a une
certaine concertation entre les Finances et le DEDER. Mais tel ne fut pas
le cas. Un haut fonctionnaire du DEDER s’est plaint de ce que le
ministeére des Finances ne faisait rien pour les tenir au courant des
réunions qu’il avait avec les provinces, méme quand le développement
économique était a I’ordre du jour. De plus, comme nous le montrerons
plus loin dans la section sur le role des ministres régionaux, le ministére
des Finances commenga en 1984 a intervenir davantage dans les dossiers
relatifs au développement économique, souvent sans passer par le
CCDER ¢t le DEDER.

Le ministére qui se montra le plus intraitable fut celui de I’Expansion
industrielle régionale (MEIR). L’un des objectifs de la réorganisation de
1982 avait été de séparer plus nettement la politique régionale de la
politique industrielle. On avait le sentiment que les activités du MEER et
celles du MIC se chevauchaient et qu’il s’ensuivait des conflits tant au
niveau ministériel qu’au niveau administratif*6. La réorganisation de
1982 devait aplanir cette difficulté, c’est-a-dire fondre les fonctions se
chevauchant en un seul ministére — le MEIR. Elle touchait avant tout
les bureaux régionaux du MEER et du MIC. Une proportion élevée
d’anciens cadres régionaux du MEER finirent donc par travailler au
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MEIR. Mais la réorganisation ne solutionna pas automatiquement les
probleémes; elle eut surtout pour effet de créer un réseau d’intéréts
divergents et beaucoup d’intrigues.

Les dissensions entre le MIC et le MEER réapparurent entre le MEIR et
le DEDER, mais avec d’autres complications. Plusieurs bureaux régio-
naux du MEIR (appelés bureaux du MIC-MEER jusqu’en décembre 1983)
tomberent sous la coupe d’anciens cadres du MEER, ce qui, dans
plusieurs provinces, eut un effet bénéfique sur les relations entre les
autorités du MEIR et le CFDE; dans ces cas, les problémes semblaient
plutot tenir aux relations avec I’administration du MEIR a Ottawa. Dans
d’autres provinces toutefois, et notamment au Québec, il semble que la
présence d’une composante du MEER dans le bureau local du MEIR
occasionna plutot des rivalités et des conflits entre le CFDE et le MEIR.

Les CFDE se disaient, en général, décus de leurs rapports avec le

MEIR. Celui-ci était chargé des ententes auxiliaires sur le tourisme,
prévues par les EDER, mais les autorités du MEIR prétaient apparem-
ment peu d’attention a ce que faisaient les CFDE pour lier ces ententes a
d’autres dossiers, et méme, dans certains cas, prenaient bien soin de
n’en tenir aucun compte. Le plus important programme régional du
MEIR était et est toujours le Programme de développement industriel et
régional (PDIR). Les critéres d’admissibilité a ce programme d’encoura-
gement sont adaptés selon la région en fonction de la situation économi-
que qui prévaut dans chacun des 265 districts de recensement*’. Ce sont
le taux de chdmage, le revenu par habitant et ainsi de suite qui détermi-
nent I’admissibilité des entreprises. Il s’agit 1a d’'un programme assez
«passif » — en ce sens que c’est a I’entreprise a prendre les devants —
qui s’adresse aux entreprises déja établies plutdt qu’aux nouvelles.
D’apres les CFDE, le service offert dans le cadre du programme était lent
et tres centralisé, toutes les demandes étant traitées a Ottawa. Selon la
presse, les problemes qu’éprouvaient le MEIR et le DEDER au niveau
bureaucratique se répercutaient au niveau ministériel et y avaient méme
plus d’acuité, a cause des conflits entre les ministres, particulierement le
ministre de I’Expansion industrielle régionale et le ministre d’Etat au
Développement économique et régional*®. Ces conflits étaient d’autant
plus graves que certains membres du CCDER aspiraient a la direction du
Parti libéral. Bref, si on considére, comme ultime épreuve, I’aptitude du
DEDER a «adapter » les programmes du MEIR, il est clair & ce moment-
la que I’expérience a échoué.

Grace au processus d’évaluation, aux documents du Cabinet et a
d’autres renseignements « confidentiels » qu’ils obtenaient d’Ottawa et
grace au rdle plus général qu’ils ont joué dans la solution des problemes
régionaux, les CFDE se sont trouvés en rapport avec les ministéres
d’exécution de différentes facons. Selon bon nombre d’entre eux, plu-
sieurs problémes découlaient d’une rupture des communications entre
les cadres axiaux travaillant dans les régions et les cadres supérieurs en
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poste a Ottawa, et les CFDE considéraient de leur devoir de faire des
démarches auprés des sous-ministres et sous-ministres adjoints pour
aplanir ces obstacles — obstacles qui, fait a souligner, n’étaient pas
nécessairement vus comme tels par les cadres intermédiaires d’Ottawa.
De plus, il n’existe, a vrai dire, aucune mesure satisfaisante de I’effica-
cité ou la réussite des CFDE dans ce domaine. Quoi qu’il en soit, ces
derniers ont passé énormément de temps a Ottawa a rencontrer les hauts
fonctionnaires et a discuter de ce que pouvaient et devraient faire les
ministéres d’exécution dans leur province. Plus le CFDE occupait un
rang élevé et plus il avait des relations, plus il avait de chances d’étre
recu et d’obtenir des résultats. A cet égard, Bruce Rawson, CFDE de
I’Alberta et ancien sous-ministre a Ottawa, fut probablement celui qui
eut le plus de succes. Les dossiers ou problémes qui amenaient les CFDE
a Ottawa ne concernaient pas que le développement économique; ils
englobaient aussi, par exemple, la question des droits des autochtones.
Le rapport Penner sur I’autonomie politique des autochtones a amen€ au
moins un CFDE a faire part, par écrit, de ses commentaires et a exprimer
ses vues aux ministéres compétents a Ottawa. L’assurance-santé est un
autre dossier qui a retenu I’attention de quelques-uns des CFDE.

Les CFDE ne rencontraient pas les autorités d’Ottawa seulement pour
régler des problémes. Ils discutaient aussi de la possibilité d’adapter les
programmes nationaux en fonction des besoins de leur province. Ces
programmes n’étaient pas toujours prévus aux Ententes de développe-
ment économique et régional (EDER), mais compte tenu des énergies
qu’on consacrait a celles-ci, on mettait en général ’accent sur les
programmes susceptibles d’étre incorporés dans une EDER avec une
province. Méme si dans I’ensemble, les EDER prévoyaient I’affectation
de fonds devant servir au financement de programmes régionaux que les
ministéres d’exécution mettraient en oeuvre, certaines provinces —
I’Alberta par exemple — disposaient d’un fonds régional assez peu
garni. Faisant de nécessité vertu, les CFDE de ces provinces ont pré-
tendu que la pénurie de fonds était en un sens une bénédiction : elle leur
permettait de s’atteler a la tAiche d’amener les ministeres d’exécution a
se servir de leur budget « A » pour accomplir, dans la province, des
choses qu’ils n’auraient peut-étre pas fait autrement. Les ministeéres en
question n’ont pas nécessairement été forcés, a ce moment-la, de
redéployer les crédits budgétaires « A », méme s’il leur a fallu le faire
dans certains cas, mais ils ont dit adapter leurs programmes aux besoins
de la province. C’est ainsi qu’en Alberta, on proposa d’utiliser les fonds
affectés a la stratégie nationale de regénération des foréts pour trouver
des moyens d’exploiter les peuplements feuillus, la regénération des
foréts étant peu appropriée dans cette province ou on ne fait presque pas
d’abattage du bois. De fagcon générale, les CFDE disposant de fonds
régionaux assez importants admettaient difficilement qu’ils auraient pu
s’en passer; I'un d’entre eux reconnut cependant que I’existence de ce
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fonds détournait I’attention des questions importantes, par exemple
celle de savoir comment on pourrait se servir des programmes des minis-
teres d’exécution pour conclure des ententes auxiliaires satisfaisantes
ou simplement comment on pourrait assurer une coordination plus
grande entre les effectifs régionaux des divers ministéres d’exécution.

L’un des outils utilisés pour assurer le succés de I’opération dite
d’adaptation était le protocole d’entente. Au lieu de signer une entente
auxiliaire avec la province, et par le fait méme, de s’engager a affecter un
montant déterminé a des projets bien précis, le ministére convenait, par
écrit, avec la province, soit de conclure une entente auxiliaire avant une
date précise, soit d’examiner des projets d’intérét commun qui pour-
raient les amener, plus tard, a collaborer. Dans ce dernier cas en particu-
lier, le protocole d’entente n’entrainait pas de dépenses supplémen-
taires, mais pouvait mener a I’adaptation des programmes fédéraux a
I’intérieur de cette province.

Au-dela de I’adaptation et des protocoles d’entente, se posait évidem-
ment le probleme de redéployer le budget « A » ou, plus familierement,
de «mettre la main sur le budget « A » ». Dans sa forme plus extréme,
cette opération supposait la création de nouveaux programmes et la
suppression de programmes en cours a l'intérieur d’une enveloppe
sectorielle, pour répondre aux besoins d’une province donnée. La pers-
pective de cette suppression sema I’émoi chez les dirigeants des minis-
teres d’exécution. Un assez haut fonctionnaire d’un important ministére
d’exécution, a Ottawa, chargea quelqu’un a temps plein du dossier des
EDER «pour défendre notre budget « A » », a cause des remous que
risquait de provoquer l'intervention des CFDE dans le processus bud-
gétaire de son ministére.

La crainte que les CFDE n’arrivent a influer sur les affectations
budgétaires de base des ministéres ne reposait toutefois sur rien de
solide. Jamais les CFDE ne purent effectuer un examen quelconque des
dépenses du budget « A » des ministéres dans leur province respective.
Ils n’en avaient tout simplement pas le temps ni les moyens, et méme
avec des ressources additionnelles, il est douteux qu’ils auraient pu faire
beaucoup plus dans ce domaine. Certains CFDE avaient plus ou moins
relégué cette idée parmi les voeux pieux, d’autres n’étaient méme pas
stirs qu’elle soit bonne, et au moins un était convaincu qu’elle ne I’était
pas. Il était persuadé que 1’homogénéité des programmes nationaux
serait sérieusement menacée si on pergait des «fenétres régionales »
dans le budget « A ». Les gouvernements provinciaux, les ministres et
les députés auraient pu alors juger rapidement si le gouvernement fédé-
ral dépensait trop ou pas assez dans telle ou telle province et les considé-
rations régionales auraient pu trop facilement devenir prépondérantes.

Personne n’aurait été mieux placé que la Direction des opérations du
DEDER pour effectuer un examen du budget « A » afin de connaitre la
répartition des dépenses par région. De fait, cette direction y a songé
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mais, pour diverses raisons, y compris peut-étre celles qui ont été
mentionnées précédemment, elle ne I’a pas fait. Cet examen aurait été
extrémement ardu, de toute maniére, étant donné la méfiance bien
compréhensible des ministéres d’exécution. La Direction des opéra-
tions entreprit toutefois la « budgétisation X », qui est en quelque sorte
I’ancétre de ’examen plus approfondi du budget « A » et qui montre
aussi jusqu’a quel point il était difficile de traiter avec les ministeres
d’exécution. Cette pratique consiste a étudier les budgets des ministeres
d’exécution durant I’exercice financier afin de déterminer les pro-
grammes a supprimer de facon a dégager des sommes supplémentaires
pour la réserve d’intervention. Quand le Conseil du Trésor entreprit pour
la premiére fois ce genre d’exercice, il y a de cela des années, les
ministéres d’exécution réagirent aux demandes de réduction en mena-
cant de tailler dans les programmes tres visibles et populaires dont
I’abolition aurait été politiquement inacceptable pour les ministres et le
Cabinet, question de se défendre contre I’appétit vorace des organismes
centraux. Avec le temps, le personnel des Opérations devint plus rusé et
commenga a choisir lui-méme les programmes qui pouvaient peut-étre
étre abolis, stratégie qui donna de biens meilleurs résultats4®. Le pro-
cessus d’établissement du budget « X » a toutefois mis en lumiere les
difficultés que souleéve I’examen des dépenses du budget «A » des
ministéres d’exécution lorsqu’il est question de libérer des ressources
aux fins du développement régional.

En résumé, les ministéres d’exécution, dans I’ensemble, ne voyaient
pas d’inconvénient a adapter leurs programmes ou a créer de nouveaux
programmes de développement régional, dans la mesure ou ils avaient
I’argent pour le faire. Ils le faisaient d’autant plus volontiers qu’avec le
temps, ces programmes en viendraient a faire partie de leur budget « A »,
méme si au dire de la plupart d’entre eux, ils séparaient de ce budget,
sous le rapport des méthodes comptables, les sommes affectées au
Fonds régional, indépendamment de ce qu’ils attendaient de I’avenir. De
méme, quelques ministéres étaient bien préparés a la réorganisation du
portefeuille du développement régional, et certains comme |’Agri-
culture, les Foréts et les Minéraux avaient, selon leurs dires, pris assez
au sérieux ’ordre qu’il leur avait été intimé en 1982 d’examiner et
d’accentuer les dimensions régionales de leurs activités. Comme nous
I’avons mentionné, le ministére de I’ Agriculture avait déja créé en 1981 1a
fonction de coordonnateur régional.

Dans plusieurs cas aussi, les ministéres d’exécution ont opéré un
important transfert de leurs dépenses vers une région en particulier, soi-
disant aux fins du développement régional. Toutefois, I'initiative de ces
transferts ne revenait pas aux ministéres d’exécution eux-mémes ni au
DEDER, mais avait davantage a voir avec le role des ministres, leurs
liens avec les diverses régions et leurs obligations envers celles-ci, sujet
dont nous allons maintenant traiter.
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Le DEDER, le CCDER et le réle des ministres régionaux

Les décisions concernant les Ententes de développement économique
et régional (EDER) et les propositions émanant des ministéres d’exécu-
tion étaient prises, en définitive, par le CCDER. Les documents en
provenance de I’appareil du DEDER avaient pour objet principal
d’appuyer la prise de décisions au sein de ce comité du Cabinet. Bon
nombre de membres du CCDER voyaient toutefois la chose différem-
ment. IIs se sentaient, en général, impuissants face a ce qu’ils consi-
déraient comme la lourdeur du processus d’examen des propositions au
CCDER, les interprétations de toutes sortes données par différents fonc-
tionnaires de I’extérieur de leur ministére, le droit de regard sur I’ordre
du jour qu’exergait le comité «paralléle » des sous-ministres dont le
ministre siégeait au CCDER et le nombre effarant de mémoires et de
Notes d’évaluation a examiner.

Ce sentiment d’impuissance remontait loin et était souvent imputé a la
personne qui passait pour étre I’architecte du systéme, en I’occurrence
Michael Pitfield, greffier du Conseil privé. Dans la réorganisation de
1982, les ministres reconnurent encore une fois la main de Pitfield,
voyant dans la création du DEDER une mesure qui allait semer la
confusion au sujet des responsabilités et ralentir encore plus le pro-
cessus de décision. Au dire d’un haut fonctionnaire du DEDER, «le
Comité du Cabinet considérait toute la réorganisation comme une aber-
ration ». Les ministres étaient favorables a la prestation directe des
programmes et le Cabinet appuyait sans réserve le principe d’une plus
grande fermeté a1I’égard des provinces, mais cela tenait a des préoccupa-
tions politiques qui avaient peu a voir avec la volonté d’accroitre
I’influence des organismes centraux.

Pour ce qui est du rdle des coordonnateurs fédéraux du développe-
ment économique (CFDE), les ministres étaient, au départ, résolument
méfiants. Appuyés par leurs sous-ministres, ils ne voulaient pas voir les
CFDE se méler de leurs affaires, craignant que ceux-ci n’interviennent
dans la distribution des précieux biens et services destinés a la clientéle
provinciale. Lloyd Axworthy, par exemple, aurait été assez vexé
d’apprendre qu’on en prévoyait un pour le Manitoba.

Leurs rapports avec le DEDER a confirmé bon nombre des appréhen-
sions que ces ministres avaient au départ. Mais en méme temps, la
réorganisation avait certaines conséquences inattendues qui n’étaient
pas tout a fait néfastes. Ainsi, elle offrait aux ministres 1’occasion
d’influer davantage sur les dépenses de I’Etat dans leur région. Ceux-ci
constaterent, par exemple, qu’ils pouvaient tirer profit du processus
d’élaboration des EDER et, dans une certaine mesure, des bureaux des
CFDE, puisque les CFDE devaient les consulter sur un certain nombre de
questions, y compris 1I’élaboration des EDER. Contrairement aux
craintes de certains, les CFDE et les ministres régionaux ont fait assez
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bon ménage, et parfois méme trop bon ménage, d’autant plus qu’il se
passait un phénoméne nouveau dans les annales politiques cana-
diennes : la tentative d’utiliser ’appareil administratif, plutot que le
parti politique, pour recueillir des appuis politiques et batir un pouvoir
politique. Nous y reviendrons plus loin.

Pour comprendre ce phénoméne nouveau, nous allons jeter un coup
d’oeil sur la facon dont les EDER était congues et présentées au Cabinet.
C’est a chaque CFDE qu’incombait la responsabilité de mettre le pro-
cessus en branle et de le suivre tout au long, c’est-a-dire d’amener les
ministéres d’exécution a négocier avec la province et a soumettre des
propositions au DEDER, de fixer les priorités, de décider d’une premiere
répartition des fonds entre les ministéres et de soumettre ensuite le tout a
I’approbation du CCDER. La présentation comme telle au CCDER était
faite non pas par le CFDE ou le DEDER, mais, comme pour toutes les
propositions portées a I’attention du CCDER, par un ministre. Dans ce
cas précis, les propositions étaient présentées par deux ministres, soit
Donald Johnston, en sa qualité de ministre d’Etat au développement
économique et régional et de président du CCDER, et le ministre régional
responsable de la province visée. Méme lorsqu’il ne siégeait pas au
CCDER, ce dernier était invité a assister a la présentation de I’EDER.
Plus qu’une formalité, sa présence marquait le point culminant de sa
participation au processus d’élaboration de 'EDER depuis presque le
début.

Quoi qu’elle n’ait pas été officiellement prévue au moment de la
réorganisation de 1982, la participation du ministre régional peut étre vue
comme la résultante normale d’un certain nombre de forces a I’oeuvre
au début des années 1980. Tout d’abord, le Cabinet souhaitait avoir des
rapports plus directs avec les citoyens et les groupements et pouvoir
donner plus directement son avis sur la fagon dont les fonds fédéraux
devaient étre dépensés, particulierement dans les régions. Ensuite,
comme nous I’avons indiqué plus tdt, les ministres régionaux avaient
mal accueilli la création du MEER et souffraient de ne pas avoir leur mot
a dire au sujet de I’affectation des fonds de ce ministére. Ces deux
sentiments étaient, en un sens, enracinés dans des usages assez bien
établis, les ministres devant pouvoir dispenser des faveurs politiques
pour calmer leurs partisans régionaux ou en recruter de nouveaux. Au
début des années 1980 toutefois, il semblait opportun de donner un
nouveau souffle a ces usages. Il n’était que normal a ce moment-1a que le
fonds régional devienne une source d’argent frais a laquelle les ministres
pouvaient raisonnablement recourir pour dispenser des faveurs et élar-
gir leur assise politique.

Les CFDE veillaient, pour la plupart, a ce que le ministre chargé de
leur province soit consulté au sujet de I’élaboration de ’EDER et a ce que
son ordre de priorité soit respecté autant que possible. De méme, les
CFDE ont souvent essayé de garder leurs distances. Dans bien des cas
toutefois, les rapports ont peut-étre été plus étroits qu’ils ne I'auraient
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souhaité, et dans certains cas, ils ont été trés étroits, donnant lieu a des
communications directes et fréquentes. Il devint vite de pratique cou-
rante qu’une fois que le montant fictif du fond régional réservé a chaque
province avait été fixé, le ministre régional examine alors les premiéres
propositions de chacun des ministéres et décide ensuite de la répartition
des sommes entre les différents secteurs — agriculture, minéraux, tou-
risme, etc. Une fois cette répartition faite, le contenu proprement dit du
programme pouvait toujours faire I’objet de négociations entre le minis-
tere d’exécution, le CFDE et le ministre régional; mais au-dela des
grandes lignes de I’entente auxiliaire projetée, il appartenait toujours au
ministére d’exécution de décider de I'usage des fonds. Cette formule
passait, en général, pour étre acceptable pour le ministre régional
comme pour le ministre d’exécution et ses collaborateurs. Le CFDE
cherchait essentiellement a s’assurer que les projets qu’on financait se
défendent sur le plan économique et que les propositions soient claires.
Dans un cas, un CFDE a raconté comment le ministére avait congu une
entente auxiliaire « bien fignolée » destinée a capter I’attention du minis-
tre régional mais qui ne se tenait pas économiquement. Heureusement,
le ministre régional en question a pu voir clair dans le stratagéme et a
rejeté sans plus I’entente auxiliaire proposée.

Dans les provinces qui ne comptaient qu’un ministre ou dans les-
quelles le rang de chacun des ministres était clairement défini°, le CFDE
n’avait pas trop de mal a concilier la rationalité économique et les
besoins politiques des ministres régionaux. Il n’avait, pour ce faire, qu’a
veiller a ce que, dans chaque secteur, on propose des projets politique-
ment intéressants mais sensés.

A bien des égards, le fait qu'un ministre régional puissant ait pu
influencer la répartition des fonds fédéraux dans sa province n’a pas de
quoi surprendre. Le point a retenir, toutefois, ¢’est que dans le systéme
des EDER, méme les ministres régionaux moins influents pouvaient
décider de I’affectation générale des fonds prévus par ’EDER. De plus,
cette situation avait été rendue possible avec le concours des CFDE,
d’ol la crainte, au DEDER comme ailleurs, que ceux-ci n’aient été
récupérés par les ministres régionaux et que leurs bureaux ne soient
devenus les officines de ces ministres.

Ce n’était pas le cas en réalité, du moins pas pour tous les CFDE. En
méme temps, il se formait certaines coalitions et relations intéressantes.
Au Québec, on disait le CFDE et le ministre du Québec assez proches
I’un de I'autre. Au Manitoba, ou Lloyd Axworthy était, au début,
opposé a I'idée d’un CFDE, le ministre, le CFDE et le gouvernement
provincial en arrivérent rapidement & un consensus sur ce qui devait étre
fait. Le Manitoba fut aussi la premiére province a signer une EDER avec
Ottawa. L’exemple du Manitoba est important pour une autre raison.
Grace a son influence dans le dossier des EDER et en sa qualité de
ministre des Transports, Axworthy put faire virer d’importantes
sommes au Manitoba et, de plus, dire son mot sur la fagon dont ces
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sommes allaient étre dépensées. Ainsi 100 millions de dollars de plus
que le montant alloué au Manitoba par le fonds régional ont €t€ versés
pour la voie ferroviaire menant au port de Churchill.

Le phénoméne Axworthy donne a penser qu’une nouvelle évolution
ou tout au moins un étoffement du role et de I'influence des ministres en
général, et pas seulement des ministres régionaux, se prépare peut-étre.
En se servant habilement du personnel affecté a des postes d’exception
et des autres fonctionnaires qu’il avait directement sous ses ordres>!,
Axworthy a réussi a pénétrer dans les différents coins et recoins de son
ministére, mettant en lumiére les problémes et possibilités et se servant
de ces connaissances pour demander a ses collaborateurs de modifier
certains programmes. Il a procédé ainsi non seulement -pour redéployer
certaines ressources de budget « A » vers le Manitoba mais aussi pour
implanter son plan bien connu de déréglementation du transport aérien
intérieur. Dans le cas du Manitoba, il est évident qu’Axworthy s’est
servi des ressources du DEDER et des Transports tout a la fois pour batir
et étendre son influence dans la province. Pour autant que nous
sachions, le Parti libéral comme tel au Manitoba n’a joué qu’un role
insignifiant a cet égard. Certaines des propositions qui avaient été faites
au cours des années pour accentuer et institutionnaliser le role des
ministres régionaux>2 ont apparemment ainsi pris corps sans qu’aucune
démarche officielle ne soit faite.

L’exploit d’Axworthy est important, tant pour ce qu’il signifie relati-
vement a la conception actuelle du role des ministres régionaux que pour
lafacon dont Axworthy s’y est pris pour exercer une aussi forte influence
sur ce qui est fonciérement un ministére sectoriel aux structures assez
rigides. Ce qui nous frappe, c’est que I'influence des ministres régionaux
ne s’est jamais vraiment estompée, contrairement peut-étre a celle des
partis politiques, quoiqu’elle ait un peu pali au cours des années
Trudeau. A notre avis, I'influence des ministres régionaux a augmenté au
cours des trois derniéres années, non seulement dans le dossier des
EDER mais dans d’autres domaines aussi. Axworthy est simplement un
cas extréme. De plus en plus souvent, ce sont les ministres régionaux,
plutdt que les ministres sectoriels, qui annoncent les décisions ou pro-
jets des ministeéres sectoriels présents dans leur province, signe que ces
derniers ont peut-étre perdu un peu de leur lustre.

A un autre niveau et d’une facon assez différente, les fonctionnaires
subalternes ont aussi eu plus de rapports avec les élus. Depuis quelques
années, certains CFDE et employés des ministéres d’exécution ont
rencontré les caucus régionaux du parti ministériel pour expliquer les
programmes gouvernementaux dans la région et répondre aux ques-
tions. Le CFDE de I’Alberta a aussi rencontré le caucus du Parti
progressiste-conservateur fédéral de cette province et a eu certains
rapports avec les députés du parti ministériel provincial. Ces faits ne
doivent pas nécessairement étre vus sous un jour défavorable. Les
cadres axiaux d’un ministére du secteur des richesses naturelles ont
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indiqué que les rapports avec les groupes parlementaires régionaux
étaient pour eux une nouvelle expérience et qu’au cours de ces ren-
contres, demandées par I’entremise du cabinet du ministre, ils cher-
chaient a étre aussi prudents que possible, s’en tenant a des explications
techniques. Ils seraient préts a rencontrer les groupes parlementaires de
I’opposition si ceux-ci en faisaient la demande. Pour ces cadres, I’expé-
rience était enrichissante : elle leur permettait de dissiper quelques-unes
des idées fausses qu’entretenaient les députés tandis que ces derniers
« posaient certaines questions intéressantes ». Ce qui nous frappe, c’est
que ces rencontres révelent une évolution du role du fonctionnaire,
évolution qui n’est pas malsaine et qui devrait méme étre encouragée
d’une fagon prudente et non partisane, surtout si on tient compte des
pressions de plus en plus grandes qui s’exercent sur le gouvernement
pour qu’il agisse plus ouvertement.

Aux échelons supérieurs toutefois, la politisation du systéme
exécutif-administratif s’accorde mal avec le Systéme de gestion des
secteurs de dépenses (SGSD), quoique la logique de ce dernier n’ait
jamais vraiment trés bien cadré avec les besoins politiques du gouverne-
ment. Par exemple, le cycle quinquennal de planification ne correspond
pas nécessairement au cycle électoral. Ainsi, au début de 1’été 1983, les
régles administratives régissant la prise de décisions du CCDER et le
traitement du dossier des EDER ne tenaient plus qu’a un fil, bon nombre
d’entre elles étant ignorées et quelquefois défiées ouvertement par les
ministres de premier plan. Quelquefois, des ministres de premier plan et,
a I’occasion, méme des ministres provinciaux ont pu négocier directe-
ment des ententes avec le ministre des Finances sur des questions
comme les ententes auxiliaires rattachées aux EDER, sans passer par le
CCDER. Ce phénoméne met aussi en lumiére le fait que le ministére des
Finances est redevenu un intervenant majeur dans les décisions sur le
développement économique durant la période 1983-1984.

Pareils incidents n’ont fait que confirmer, dans I’esprit de plusieurs
ministres, que le processus SGSD—-DEDER était peu pratique et que, s’ils
voulaient arriver a quelque chose, ils devaient plutot court-circuiter le
systeme, de préférence avec la bénédiction et I’appui du premier minis-
tre et du ministre des Finances. Cet état de fait ne doit cependant pas étre
imputé entiérement a la politisation comme telle, mais aussi a I’échec du
processus administratif qui forgait les ministres et les hauts fonction-
naires a contourner le systéme pour accomplir les choses qu’ils
jugeaient importantes.

Le DEDER, les EDER et les relations fédérales-provinciales

Dans le domaine du développement régional, les relations fédérales-
provinciales étaient 1’une des principales responsabilités qui incombait
au département d’Etat au Développement économique et régional. A cet
égard, le principal outil était I’Entente de développement économique et
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régional (EDER) qui devait étre négociée avec chacune des provinces.
Comme nous I’avons souligné, ces ententes remplagaient les ententes
cadres de développement (ECD) qui avaient été négociées au cours des
années 1970 et qui devaient pour la plupart expirer en 1984. Entre 1982 et
1984, les CFDE ont donc consacré la plus grande partie de leurs efforts a
mettre en branle le processus d’élaboration des EDER. Ainsi, outre
qu’ils avaient a traiter avec les ministéres d’exécution, les CFDE
faisaient aussi face a la redoutable tache de négocier avec les gouverne-
ments provinciaux>3. Or, en 1982, a cause de ce que certains appelaient la
bataille rangée entre Ottawa et les provinces sur les questions comme
celles de la Constitution, de I’énergie et des paiements de péréquation,
et a cause du mécontentement des provinces provoqué par la disparition
du MEER, cette tiche s’annongait des plus ardues. Néanmoins, en juin
1984, des EDER avaient été signées avec six provinces, y compris Terre-
Neuve. Au dire d’au moins trois des CFDE, ce sont les négociations avec
les ministéres d’exécution fédéraux qui avaient été les plus difficiles; les
négociations avec les gouvernements provinciaux s’étaient assez bien
passées a plusieurs égards.

On peut alors se poser la question suivante : pourquoi les six pro-
vinces ont-elles signé ces ententes, qui privilégiaient la prestation
directe et la visibilité fédérale, alors que les ECD mettaient auparavant
I’accent sur les programmes a frais partagés exécutés par les provinces?
Une autre question, ou plutdt une série de questions, se pose aussi a
propos des EDER elles-mémes : dans quelle mesure constituaient-elles
un progres par rapport aux ECD et dans quelle mesure ont-elles atteint
les objectifs qui leur avait été fixés par les architectes de la réorganisa-
tion de 1982? Avant de traiter de ces questions, il conviendrait de voir
d’abord comment ’EDER est élaborée et en quoi elle differe de I’ECD.

Selon la formule des ECD, une fois les parametres de I’entente fixés et
les objectifs de base énoncés, les provinces, de concert avec les auto-
rités régionales du MEER, mettaient de I’avant des programmes qui
étaient ensuite évalués et, avec un peu de chances, approuvés par le
MEER et le Conseil du Trésor a Ottawa. Les ministéres d’exécution
provinciaux étaient chargés de la mise en oeuvre de plusieurs de ces
programmes, sous la surveillance d’un comité de gestion fédéral-
provincial. Dans le cas des EDER, les ministeres d’exécution fédéraux
négociaient eux-mémes les ententes auxiliaires avec les provinces, les
CFDE jouant le role de coordonnateur, responsables de I’entente cadre.
Tel n’avait pas été le cas avec les ECD, la responsabilité des ententes
auxiliaires et de I’entente cadre incombant en premier lieu aux autorités
du MEER. Ainsi, ’EDER et plusieurs ententes auxiliaires et protocoles
d’entente étaient souvent négociés en méme temps.

Le DEDER mettait le processus en branle en invitant les ministéres
d’exécution a proposer des programmes ou des mesures de développe-
ment régional, qui devaient étre financés par le fonds régional. Les

106 Aucoin et Bakvis



ministéres d’exécution commencaient alors a fignoler leurs projets, qui
dans bien des cas faisaient suite a un programme exécuté par le MEER, a
la différence prés que le gouvernement fédéral privilégiait fortement la
prestation directe et, quand c’était possible, la coordination avec les
ministéres provinciaux, c’est-a-dire la «prestation parallele ». C’est
ainsi que dans certains cas, les ministéres d’exécution fédéraux pou-
vaient se charger eux-mémes de programmes exécutés auparavant par
les provinces et aussi avoir plus de rapports avec les autorités provin-
ciales. Les ministéres provinciaux, de leur co6té, devaient si possible
faire concorder leurs projets avec ceux du gouvernement fédéral mais en
assumer entiérement la responsabilité, financieére ou autre.

Par exemple, la Division des minéraux du ministére de I'Energie, des
Mines et des Ressources (EMR) commengait a négocier avec les cadres
axiaux compétents de la province. Une fois intervenue une premiére
entente, les dirigeants des deux cdtés s’adressaient a leurs organismes
centraux respectifs — le DEDER (par I’entremise du CFDE) dans le cas
des ministeres fédéraux, et un organisme comme le ministére du Déve-
loppement dans le cas des ministéres de la Nouvelle-Ecosse — et
faisaient pression auprés d’eux en faveur de leurs projets. Quand les
deux gouvernements avaient décidé de I’ordre de priorité de ces projets,
les ministéres d’exécution fédéral et provincial entreprenaient des
négociations plus poussées. Encore une fois, c’est au CFDE
qu’incombait principalement la responsabilit¢ de dresser 1’ordre de
priorité et d’en proposer ’adoption, aprés consultation et négociation
avec le ministre régional et le DEDER a Ottawa. Si la province jugeait
I’ordre de priorité acceptable, I’EDER préparée par le CFDE était préte a
étre approuvée par le CCDER. Une fois approuvée, ’entente était offi-
ciellement signée par le ministre d’Etat au développement économique
et régional, Donald Johnston, ou son représentant, qui était d’ordinaire
le ministre régional, et par le premier ministre provincial ou I'un de ses
ministres. Méme lorsqu’il était le signataire, Johnston se faisait accom-
pagner a la cérémonie par le ministre régional.

Les gouvernements provinciaux ne réagissaient pas tous de la méme
facon a la formule des EDER mais ils partageaient certains sentiments.
Premiérement, ils n’étaient pas, en général, trés enthousiasmés par la
prestation directe et la visibilité — aspects de la politique fédérale qui
étaient déja apparus dans les derniers temps du MEER>4. IIs se disaient
préts a fournir au gouvernement fédéral toutes les occasions de faire
reconnaitre son apport, en érigeant des panneaux-réclame et en annon-
cant les projets, mais ils étaient plutot mécontents du refus fédéral de
reconduire les ententes élaborées dans le cadre du systéme MEER-ECD.
Comme les gouvernements provinciaux avaient €té chargés de la mise en
oeuvre des programmes sous le régime des ECD, plusieurs d’entre eux,
en particulier ceux de I’Atlantique, s’étaient dotés d’une infrastructure
administrative et de services spécialisés dans le cadre des ententes sur le
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partage des frais avec le MEER. Au dire de quelques hauts fonction-
naires fédéraux, leurs homologues provinciaux étaient assez mécon-
tents de ce refus, quoique en un sens ils n’en aient pas été tres surpris, vu
I’état des relations fédérales-provinciales au niveau ministériel. En
méme temps, on n’écartait pas automatiquement la possibilité de
financer conjointement des projets. Au Manitoba, par exemple, les
fonds prévus par I’EDER furent consacrés au réaménagement du centre-
ville de Winnipeg (projet qui avait démarré, en fait, dans le cadre de
I’ancienne ECD), par I’entremise d’une société de la Couronne apparte-
nant conjointement aux gouvernements fédéral et provincial. En outre,
plusieurs EDER prévoyaient des études de planification (par exemple,
des études a forfait souvent adjugées a des entreprises locales) dont le
colit était partagé a parts égales et sur lesquelles la province pesait d’un
assez bon poids. Mais dans les secteurs comme les foréts, les minéraux
et ’agriculture, le gouvernement fédéral privilégiait en général la presta-
tion directe ou la prestation paralléle.

Selon la formule des EDER — c’était aussi vrai pour les ECD — les
négociations avec la province avaient un caractére bilatéral, I’EDER
étant adaptée aux besoins de celle-ci. Quoique chaque ministére fédéral
ait pu avoir une idée générale de ce qu’il voulait faire avec les fonds
prévus par I’EDER et quoique le DEDER et les ministéres d’exécution
aient voulu éviter les cas d’opposition manifeste (les mesures qui favori-
sent une région au détriment d’une autre, par exemple), les projets
financés pouvaient varier considérablement d’une province a I’autre.
Les CFDE étaient évidemment les agents fédéraux les plus soucieux de
faire en sorte que les propositions fédérales soient expressément adap-
tées aux besoins et problemes particuliers de leur province.

Malgré le caractére bilatéral des négociations, chaque province avait
quand méme une assez bonne idée de ce qui était offert aux autres et a
quelles conditions. Les autorités provinciales restaient en contact étroit
par téléphone et, en 1983—-1984, elles ont communiqué par I’entremise du
comité organisateur de la Conférence des premiers ministres — confé-
rence qui devait avoir lieu en ao(it et porter, entre autres, sur le dévelop-
pement économique. La signature de ’EDER avec le Manitoba permit
aux autres provinces de mieux voir les possibilités qui s’offraient a elles.
Les provinces avaient, face aux autres EDER, une attitude un peu
paradoxale, quoique compréhensible : elles voulaient obtenir ce qu’of-
fraient les autres EDER, mais en méme temps, elles voulaient ajouter
différents éléments en fonction de ce qu’elles considéraient comme leur
cas particulier. A cet égard, leurs visées n’étaient pas tellement dif-
férentes de celles du gouvernement fédéral. Il importe de noter que les
renseignements dont disposaient les gouvernements provinciaux sur le
déroulement des négociations menées ailleurs étaient loin d’étre com-
plets. Chaque province avait avec le gouvernement fédéral certains
arrangements ou accords particuliers auxquels elle tenait ou, du moins,
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qu’elle ne voulait pas trop ébruiter, ce qui servit jusqu’a un certain point
le dessein du gouvernement fédéral de signer des ententes avec toutes
les provinces.

On peut se demander pourquoi les six provinces ont accepté de signer
des EDER. Dans le cas du Québec, le gouvernement opposa une fin de
non-recevoir a ’EDER, disant que si le gouvernement fédéral allait
simplement dépenser lui-méme les fonds grace a la prestation directe, il
n’avait pas a signer d’entente a cet effet, puisque celle-ci ne servirait
qu’a légitimer 'intrusion fédérale dans des domaines relevant peut-étre
de la province. On se demande aussi pourquoi les autres provinces n’ont
pas adopté la méme attitude, quoique la Colombie-Britannique semble
avoir imité le Québec.

Le gouvernement fédéral procéda unilatéralement et annonga qu’il
allait financer des projets au Québec en puisant dans le fonds régional.
Ottawa et Québec se disputant toujours le coeur et I’esprit des
Québécois, Ottawa allait, a n’en pas douter, dépenser les sommes pré-
vues par I’EDER d’une maniére ou d’une autre au Québec. Il était clair
aussi que le Québec s’opposerait a toute tentative fédérale de faire
accepter par la province une autorité fédérale sur les dépenses engagées
en matiere de développement économique. Toutefois, ce n’était pas
forcément le cas pour les autres provinces — qui, du moins, avaient le
sentiment que le gouvernement fédéral était prét a attendre que I’EDER
soit signée avant de dépenser le fonds régional. Il semble bien que le
gouvernement fédéral n’a pas procédé unilatéralement dans les trois
autres provinces avec lesquelles il n’avait pas encore signé d’EDER, soit
I’Alberta, la Colombie-Britannique et I’Ontario. Pourquoi signer une
EDER? Fort probablement parce que la province obtenait ainsi I’assu-
rance que I’argent allait étre dépensé a I’intérieur de ses frontiéres. En
méme temps, on sentait de part et d’autre que la population était de plus
en plus lasse des querelles fédérales-provinciales et qu’elle souhaitait
plutdt un redressement de I’économie. Enfin, il est important de souli-
gner que les six provinces signataires se rangent toutes dans la catégorie
des provinces moins nanties. Méme s’ils ne passaient pas par les coffres
provinciaux, les fonds étaient dépensés dans la province, et les travaux
projetés, d’exploration miniére ou de regénération des foréts par exem-
ple, constituaient d’authentiques programmes de développement
économique.

De plus, un certain nombre de gouvernements provinciaux purent se
décharger de quelques-unes de leurs responsabilités expresses grace
aux ententes auxiliaires, en dépit du fait que les domaines visés ressor-
tissaient a leur compétence. Les provinces étaient souvent prétes a
laisser le champ libre au gouvernement fédéral surtout quand elles
doutaient de la faisabilité technique ou de I'intérét économique d’un
projet. Incidemment, c’était le genre de projets que les ministres régio-
naux affectionnaient en général. Les responsabilités pouvaient aussi étre
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transférées de facon un peu plus subtile, & un niveau inférieur. Certains
dirigeants de ministéres d’exécution fédéraux ont parlé de la pratique
des gouvernements provinciaux de «décharger leur budget «A » ».
Comme les fonds versés dans le cadre des ECD avaient servi a la création
de ministeres provinciaux chargés du développement économique, il
était devenu tres difficile de les déméler d’avec les fonds provinciaux.
Ainsi, il suffisait qu’une province prétende que, sans les fonds prévus
par I’ECD, elle devait renoncer a certains programmes pour que ceux-ci
deviennent la responsabilité du gouvernement fédéral sous le régime de
la prestation directe. Il se pouvait, bien siir, que la province fasse ainsi
exécuter, en vertu d’'une ECD, une partie de ses propres programmes, ce
qui la laissait libre de congédier des employés ou de redéployer ceux-ci
dans d’autres secteurs. Il est trés difficile de dire jusqu’a quel point les
provinces s’adonnaient a cette pratique, les soupgons des autorités
fédérales ne reposant sur rien de solide.

En méme temps, les autorités de quelques provinces prétendirent que
le gouvernement fédéral cherchait a leur faire contracter, grace au
régime de la prestation parall¢le, des engagements qu’ils ne prendraient
peut-étre pas autrement. Dans un cas, les autorités provinciales crai-
gnaient que le gouvernement fédéral ne manque plus tard a sa parole sur
un projet parallele précis, laissant ainsi le gouvernement provincial en
plan. Somme toute, on peut dire que la méfiance régnait de part et
d’autre, les gouvernements fédéral et provinciaux ayant tous le senti-
ment d’y perdre a certains égards mais d’y gagner a d’autres.

En résumé, les sommes que représentaient les EDER avaient de quoi
persuader pratiquement toutes les provinces moins nanties d’apposer
leur signature au bas de I’entente. Seul le Québec était prét a défendre un
principe, mais méme la, sa détermination était ébranlée par le sentiment
qu’il avait que le gouvernement fédéral allait engager les fonds de toute
maniere — ce qu’il fit d’ailleurs. Les trois autres provinces n’avaient
toujours pas signé d’EDER a 1’été 1984 principalement parce qu’elles
avaient peu de raisons de le faire, les sommes en jeu était relativement
peu importantes. C’était aussi des provinces qui, incidemment, avaient
regu assez peu d’argent du MEER au fil des ans et qui, par conséquent,
connaissaient beaucoup moins la formule des ECD. Dans le cas de
I’Ontario, les deux gouvernements étaient apparemment tout prés d’un
accord, et n’elit été du congrés a la direction du Parti libéral et de la
campagne électorale qui suivit, une entente aurait probablement été
signée a la fin de I’été 1984. Dans le cas de I’ Alberta, des progres avaient
été faits dans un certain nombre de secteurs, mais on était encore loin
d’une entente. La Colombie-Britannique est manifestement un cas ou
I’absence d’entente peut étre mise en bonne partie sur le compte de
I’intransigeance provinciale33.

Ce sont les termes confusion et mécontentement qui qualifient le mieux la
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réaction générale au DEDER et a la réorganisation des relations fédérales-
provinciales de 1982. La confusion découlait principalement du fait qu’on
ne savait pas trop a qui s’adresser. Le CFDE? Les autorités des ministeres
d’exécution? Le DEDER a Ottawa? Cette confusion qui régnait a différents
niveaux n’avait rien d’étonnant, sil’on considére le mal qu’on avait & définir
les nouveaux roles du DEDER, du CFDE, du MEIR et ainsi de suite. Le
mécontentement était, quant a lui, ressenti par quelques-uns des orga-
nismes centraux provinciaux chargés des relations intergouvernementales
ou du développement économique, ou des deux. Ceux-ci voyaient un
danger dans le fait qu’on privilégiait les rapports directs entre les cadres
axiaux provinciaux et fédéraux et acceptaient mal d’étre court-circuités par
leurs propres ministéres d’exécution. Les gouvernements provinciaux
avaient toujours tenu a avoir 1’oeil sur tous les dollars fédéraux injectés dans
leur province et, de fagon plus générale, sur tous les gestes du gouverne-
ment fédéral. Avec la prestation directe en particulier, cette surveillance
devenait beaucoup plus difficile a exercer. Avec le temps, les gouverne-
ments provinciaux prirent des mesures pour faire face a cette nouvelle
situation. En Ontario, par exemple, la Direction du Trésor se faisait toujours
représenter aux réunions entre les ministeéres provinciaux et les autorités

fédérales.
Dans les provinces plus petites, la nouvelle formule fédérale mettait

les ressources administratives a rude épreuve, les ministéres d’exécu-
tion n’ayant tout simplement pas les ressources nécessaires pour mener
des négociations intergouvernementales. Aux yeux de ces gouverne-
ments provinciaux, il était préférable que les négociations soient menées
par un seul et méme organisme rattaché au cabinet du premier ministre
ou au ministére des Finances. En outre, dans plusieurs provinces,
grosses et petites, on s’inquiétait de la tendance fédérale vers la
décentralisation ou la fragmentation, non seulement dans des domaines
aussi vastes que le développement régional mais aussi dans des secteurs
bien délimités comme le commerce et I’expansion des exportations.
Comme I’a expliqué un haut fonctionnaire provincial : « Quand un pro-
gramme devient la responsabilité de plusieurs ministeres, cela signifie
souvent en pratique qu’il ne reléve d’aucun. Dans un domaine comme la
promotion commerciale notamment, il est important pour nous de savoir
qui est responsable. »

En méme temps, I’évolution de la ligne de conduite fédérale coingidait
avec une diminution générale de I'influence des bureaux provinciaux des
affaires intergouvernementales, phénoméne qui était principalement di
au fait que les négociations constitutionnelles avaient quitté le devant de
la scéne des relations fédérales-provinciales’®. Ce fut, semble-t-il, le cas
en Ontario et au Québec, et dans une moindre mesure, dans les autres
provinces, a I’exception peut-étre de I’ Alberta. Certaines des fonctions
intergouvernementales furent réattribuées a d’autres organismes cen-
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traux, comme la Direction du Trésor en Ontario, mais il semble que dans
I’ensemble, les ministéres d’exécution aient gagné un peu plus de liberté
pour traiter avec Ottawa, sur différents sujets.

Dans les deux provinces ou le gouvernement venait de changer, soit la
Saskatchewan et le Manitoba, les CFDE furent assez bien accueillis par les
autorités provinciales. En Saskatchewan, en particulier, les propositions et
programmes fédéraux venaient combler le vide politique créé par le départ
de plusieurs hauts fonctionnaires provinciaux. Plusieurs CFDE étaient ori-
ginaires de la province dont ils s’occupaient ou y avaient habité longtemps;
I'un d’entre eux, par exemple, avait déja travaillé a la fonction publique
provinciale. Souvent, ils ont pu tirer parti des relations qu’ils avaient au sein
du gouvernement provincial. La CFDE du Manitoba a peut-étre été celle qui
a su établir les meilleures relations avec le gouvernement provincial; elle a
sans doute été aidée en cela par le fait qu’elle avait été directrice générale du
MEER au Manitoba pendant plusieurs années.

Sous le rapport de I’amélioration des relations entre les gouverne-
ments fédéral et provinciaux, les CFDE des provinces périphériques,
particulierement de I’ Atlantique, ont obtenu un peu plus de succeés que
leurs homologues de 1’Ontario et du Québec. A bien des égards, ¢’était
simplement une affaire de taille et de ressources. A Toronto, il y avait des
limites bien nettes a ce que le CFDE pouvait faire, avec moins d’une
demi-douzaine d’employés, étant donné la taille de 1’administration
gouvernementale ontarienne et la proximité d’Ottawa. Au Québec, les
considérations idéologiques ont joué un rdle important. Il n’y a pas de
doute qu’étant donné la méfiance qu’on entretenait de part et d’autre, le
bureau du CFDE de Montréal en est venu a étre considéré comme un
instrument du gouvernement fédéral, et plus particuliérement du minis-
tre régional du Québec, Marc Lalonde, dans sa lutte contre le gouverne-
ment péquiste. En Colombie-Britannique et en Alberta, les gouverne-
ments provinciaux ont préféré continuer a traiter directement avec les
autorités fédérales a Ottawa, feignant de ne pas connaitre leur CFDE. En
méme temps, ces derniers ont noué des rapports officieux avec les
gouvernements provinciaux, par I’entremise de hauts fonctionnaires ou
de gens du secteur privé. De méme, ils ont pu fournir des analyses et des
renseignements utiles sur les dossiers intéressant leur province et, a plus
d’une occasion, éloigner le gouvernement fédéral de dangereux récifs.

Si I'on passe brievement a une appréciation des EDER, nombre de
hauts fonctionnaires et de ministres fédéraux et provinciaux semblaient
assez satisfaits des résultats de la formule : les ministres régionaux
exercaient une influence considérable sur I’attribution des sommes
réservées au fonds régional; les ministres et hauts fonctionnaires provin-
ciaux pouvaient au moins faire affluer les fonds fédéraux et, dans cer-
tains cas, se décharger de quelques-unes des attributions relatives a leur
budget « A » sur le gouvernement fédéral; les ministéres d’exécution
fédéraux recevaient de « nouveaux » fonds qui s’ajoutaient a leur budget
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régulier; et beaucoup de CFDE et de gens au sein de la Direction des
projets du DEDER se targuaient d’avoir pu faire signer six EDER qui
avaient en méme temps un minimum de pertinence économique.

Si la formule des EDER a des failles, elles se situent sur deux plans.
D’abord, la définition des priorités était marquée, en général, au coin de
I’opportunisme politique, plus qu’a I’époque du MEER, tandis que sur le
plan économique les EDER n’offraient a peu prés rien de neuf. Bon
nombre de dirigeants du DEDER, y compris ceux de la Direction des
projets, se disaient insatisfaits de la qualité des politiques et des pro-
grammes prévus par les EDER. Il est tres difficile de juger de la valeur
des EDER du point de vue de la politique régionale, ne serait-ce que
parce que I’évaluation dépend tellement de I'idée que chacun se fait du
développement économique, et, de fagon plus générale, du fédéralisme
économique. Quoiqu’il en soit, il est clair que les EDER ne visaient pas
d’objectifs bien définis et ne s’inscrivaient certainement dans aucune
stratégie a long terme, ce qui contraste avec la période antérieure du
MEER. Il est aussi évident que les diverses ententes auxiliaires rat-
tachées aux EDER ont fait I’objet d’un examen et d’une évaluation
beaucoup moins poussés que ceux qu’effectuaient auparavant les auto-
rités du MEER. Elles étaient, de toute évidence, congues en fonction de
desseins politiques. A I’époque des ECD, les dirigeants du MEER et les
autorités provinciales étaient un peu plus & méme de se protéger des
pressions politiques directes et de prendre plus systématiquement en
compte les considérations économiques.

La visibilité était ’'un des besoins politiques auxquels devaient
répondre les EDER, et c’est 12 que se situe la seconde faille de la formule.
Chose certaine, les ministéres d’exécution fédéraux ont maintenant plus
de fonds a consacrer a leurs activités régionales, dont certaines donnent
lieu & des projets qui ont plus d’éclat aux yeux du public. Mais I'impor-
tance et 'incidence des EDER échappent au public. Les reportages
consacrés par les journaux a la signature d’'une EDER ont été relégués
aux derniéres pages. Cet état de choses est attribuable en grande partie a
la complexité méme de I'appareil mis en place en 1982. Par exemple, le
Globe and Mail a parlé de I’engagement de «fonds destinés a la création
d’emplois » pour annoncer la décision de procéder unilatéralement a
’attribution des sommes réservées a I’EDER au Québec. Le Devoir fut le
seul 2 mentionner que les fonds devaient servir au développement
régional, dans le cadre d’un programme qui prenait le relais de celui
qu’administrait auparavant le MEERS7. Ce qu’il y a d’ironique, c’est que
’un des objectifs premiers de la réorganisation — faire en sorte que les
Canadiens voient davantage les activités fédérales — est celui qui faillit
le plus rester en plan. Nonobstant la plus grande réceptivité du gouver-
nement aux besoins des régions, grace aux CFDE, et la meilleure capa-
cité d’intervention régionale de certains ministeres d’exécution, la réor-
ganisation de 1982 laissera dans I’esprit du grand public, en particulier
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des habitants des provinces périphériques, I'impression durable que le
MEER a €été aboli pour n’étre remplacé que par un organisme dilué et
beaucoup moins réceptif, appelé MEIR.

La réorganisation de 1984

La réorganisation annoncée le 30 juin 1984 par le premier ministre
d’alors, John Turner, marqua la fin d’une ére durant laquelle le style
propre de gestion de I’ancien premier ministre Trudeau avait débouché
sur un appareil de décision qualifié par son successeur de « trop compli-
qué, trop lent et trop coliteux », et qui avait «émietté, miné et em-
brouillé » le pouvoir des ministres. Quoiqu’il mentionna que les change-
ments annoncés a ce moment-1a ne constituaient que la « premiére étape
de la réorganisation du Cabinet », Turner ne donna aucune indication de
ce qui restait a venir.

A notre point de vue, cette réorganisation comportait trois éléments
importants. D’abord, le DEDER subissait le méme sort que le MEER et
était aboli comme portefeuille et comme département d’Etat, afin que les
ministres puissent s’occuper davantage de leur ministére et en assumer
la responsabilité, sans trop d’ingérence de la part des organismes cen-
traux. Ensuite, les ministres devaient intervenir davantage dans le pro-
cessus de décision du Cabinet, comme en témoigne 1’élimination tant
des Notes d’évaluation préparées et signées par les hauts fonctionnaires
que des comités « paralléles » de sous-ministres, rattachés aux comités
du Cabinet chargés des divers secteurs d’orientation, comme le CCDER.
Enfin, la politique de développement régional était encore une fois
confiée a un seul et méme ministre, quoiqu’il s’agissait d’'un ministre
d’Etat participant du portefeuille de I’Expansion industrielle régionale;
ce dernier comptait un Bureau de développement régional dont devaient
relever les coordonnateurs fédéraux du développement économique
(CFDE).

L’abolition du DEDER était principalement imputable au fait que ce
département d’Etat constituait un cas extréme de centralisation
bureaucratique, centralisation sur laquelle reposait en grande partie le
systeme organisationnel Trudeau. L’ajout de la dimension régionale aux
fonctions du DEDE avait peut-étre été la goutte d’eau qui avait fait
déborder le vase, mais il était clair que I’abolition du DEDER était fatale
¢tant donné les vues de Turner sur le systeme légué par Trudeau, vues
que partageaient évidemment plusieurs ministres et observateurs. On
Jjugeait que la structure en place au moment de la réorganisation de juin
1984 contenait trois grandes lacunes.

Premieérement, le systéme favorisant la prise de décisions en col-
légialité, au Cabinet, avait été édifié sur la structure complexe des
organismes centraux; cette structure permettait non seulement aux
dirigeants de ces organismes d’exercer un droit de regard sur les travaux
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du Cabinet et de ses nombreux comités, mais aussi de prendre part aux
réunions. Or, plusieurs ministres trouvaient cette structure trop lourde et
trop rigide — bref, trop bureaucratique — pour la prise de décisions
politiques. De plus, les ministres moins aguerris étaient, en général,
intimidés par la présence des hauts fonctionnaires. Cette structure,
destinée a réaffirmer I’autorité politique sur les ministéres et organismes
d’exécution, avait eu I’effet contraire : elle avait remplacé la fonction
publique des ministéres par la bureaucratie des organismes centraux,
qui exercait une mainmise encore plus grande sur I'information et le
systéme. Il n’est donc pas étonnant que les ministres aient préféré, et de
loin, les rares occasions ou ils pouvaient prendre des décisions en
fonction de leur perception politique de ce qui devait étre fait.

Deuxiémement, cette méme structure, qui devait permettre au Cabi-
net de suivre de plus prés et de mieux coordonner les activités des
ministres et ministéres — qui jouissaient de pouvoirs démesurés — de
méme que leurs relations grace au systeme collégial de décision en
matiére de politiques et de dépenses, ajoutait, en réalité a la complexité
du processus de décision et en provoquait le ralentissement. Ainsi, elle
contrecarrait souvent les plans des ministres et ministéres plus puis-
sants, mais il n’est pas du tout certain qu’elle ait donné lieu a une
coordination plus efficace ou une meilleure harmonisation des politi-
ques. Le systéme était fondé sur la méthode plutdt que sur le contenu.
En conséquence, les ministres avaient moins de temps a consacrer a la
gestion de leur portefeuille. De plus, lorsqu’ils décidaient de préter une
attention plus grande a leur portefeuille, a leurs commettants ou a leurs
fonctions régionales, ils ne faisaient qu’offrir aux fonctionnaires plus
d’occasions d’intervenir dans les travaux des comités du Cabinet. Les
ministres puissants ont donc simplement cherché des moyens de con-
tourner le systéme et d’en éviter les complexités. Les réorganisations
successives n’ont en rien amélioré la situation; de fait, elles I’ont plutdt
aggravée.

Troisiétmement — et ce point se rattache directement a la question de
I’organisation gouvernementale visant la politique de développement
régional — I’appareil du CCDER-DEDER avait contribué avant tout a
éparpiller plutot qu’a départager la responsabilité a I’égard de cette
politique. Les ministres régionaux avaient peut-étre joué un plus grand
role dans le processus d’élaboration des EDER — phénoméne dont
I'importance ne doit pas étre sous-estimée — mais le partage attendu
des responsabilités, selon lequel tous les ministres et ministéres auraient
d promouvoir le développement régional, restait en grande partie a faire
quand les changements du 30 juin 1984 furent annoncés.

L’argument selon lequel cet échec était di au fait qu’on avait manqué
de temps pour réorienter le systéme se défend jusqu’a un certain point,
si on considére le temps qu’il faut pour doter chaque province d’une
EDER. De plus, d’aprés I’expérience des CFDE au cours de cette période
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de trente mois, on a peut-étre réussi jusqu’a un certain point a sen-
sibiliser les autorités régionales des ministéres d’exécution aux dossiers
afférents au développement régional, a les faire intervenir davantage
dans le secteur du développement régional et a faire prendre davantage
conscience aux hauts fonctionnaires des ministéres d’exécution de ce
qui pouvait étre fait, sous le rapport des structures et des programmes,
pour que les intéréts régionaux entrent davantage en ligne de compte
dans la politique nationale.

Mais il est clair aussi que ni le ministre d’Etat au Développement
économique et régional ni I’effectif du DEDER n’étaient vraiment préoc-
cupés par la question du développement régional. De plus, comme
I’avait prédit Donald Savoie : «On peut se demander dans quelle
mesure les autorités d’un organisme central peuvent plaider en faveur de
certaines régions ou de certains programmes. » Ce qui est arrivé c’est
que les éléments du DEDER venus du DEDE ont continué a jouer le role
classique des organismes centraux en matiére d’étude et d’évaluation, et
que le soin de plaider la cause du développement régional a été laissé aux
éléments du DEDER qui assumaient cette responsabilité au moment ol
DEDE est devenu DEDER, soit la Direction des projets et les CFDE.
Savoie avait prédit que «la dimension régionale serait tout simplement
noyée dans la bureaucratie fédérale [au sein de laquelle] aucun ministre
n’a pour mission de faire la promotion, au Cabinet et dans ’administra-
tion » de politiques de développement régional. Il avait vu justeS8.

Lorsqu’il a annoncé la structure et les responsabilités ministérielles
de son premier Cabinet en septembre 1984, le premier ministre
Brian Mulroney n’a pas touché aux réformes apportées par le premier
ministre Turner, si ce n’est qu’il s’est débarrassé du département d’Etat
au Développement régional, que son prédécesseur avait créé. Le minis-
tre et le ministére de I’Expansion industrielle régionale ont ainsi été
chargés de la politique de développement économique et régional et les
CFDE ont été rattachés a ce ministére. Des changements ont été
apportés au processus de décision du Cabinet, en vue de simplifier et de
rationaliser le systéme, et le ministére des Finances a repris le role
prépondérant qu’il avait déja eu dans le domaine de la politique écono-
mique. Mais le role des ministres régionaux au sein de ce cabinet
réorganisé est maintenant moins clair.

Conclusions : évaluation et options

Nous avons entamé cette étude en faisant part de la nécessité d’appli-
quer au moins cinq critéres pour juger de la capacité de I’appareil
gouvernemental canadien de refléter les vues et les besoins des régions
et d’en tenir compte dans I’élaboration et ’application de la politique et
des programmes nationaux. Dans les sections qui précédent, nous avons
décrit et analysé les considérations qui ont présidé a la mise en place des
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structures, dans ce domaine et dans d’autres. Dans ce dernier chapitre,
nous allons évaluer ces différentes structures particulierement en ce qui
a trait aux expériences les plus récentes.

La capacité de I’appareil gouvernemental canadien d’analyser les
points de vues, besoins et perspectives de développement des régions et
d’en tenir compte dans la conception et I’évaluation des politiques
nationales dépend de deux facteurs : premiérement, la structure et les
activités du Cabinet; et, deuxiemement, la structure et les activités des
différents portefeuilles ministériels. Grace a la création du Comité du
Cabinet chargé du développement économique et régional, les dimen-
sions régionales de la politique économique nationale doivent mainte-
nant entrer en ligne de compte dans les décisions du Cabinet. Dans
quelle mesure les intéréts régionaux y sont-ils bien représentés? Tout
dépend de I'importance politique que les ministres attachent a la ques-
tion. En effet, il s’agit d’'un domaine ol aucune structure ne peut étre
décisive, d’une question que seule I’'insistance des ministres peut faire
valoir.

Le second facteur concerne les systémes administratifs appuyant ce
processus de décision. L’appareil du DEDER devait fournir le genre
d’analyses dont les ministres avaient besoin. Comme nous 1’avons vu
toutefois, les questions régionales n’avaient pas la priorité dans toutes
les composantes de cette organisation, méme si, a certaines fins impor-
tantes, les CFDE ont aidé a répondre aux besoins des ministres régio-
naux. Par ailleurs, certains ministres ont su se servir de leurs propres
collaborateurs — tant du personnel politique ou des titulaires de postes
d’exception que des fonctionnaires de leur ministére — aupres desquels
ils ont obtenu les avis dont ils avaient besoin pour satisfaire aux intéréts
régionaux. La capacité d’exercer ces fonctions varie, toutefois, d’une
organisation ministérielle a une autre — point sur lequel nous allons
revenir. De plus, la fagcon dont chaque ministre se sert de son propre
personnel dépend avant tout de la mesure dans laquelle il est attentif a la
dimension régionale des politiques et des programmes — et de I'impor-
tance qu’il attache au fait d’en étre bien informé — au lieu de simple-
ment réagir aux diverses revendications politiques émanant de sa région
ou d’autres.

Notre deuxiéme critére concerne la capacité de I’appareil gouverne-
mental canadien de concevoir des politiques régionales et de les faire
concorder avec les politiques nationales, capacité sur laquelle on s’est
interrogé quelque peu au cours des dernieres années, comme les sec-
tions précédentes I’ont montré. Du point de vue strictement organisa-
tionnel, le caractere décentralisé tant du MEER que du DEDER offrait
évidemment d’importants atouts aux fins de la conception des politiques
régionales, et le role joué par les ministres régionaux dans le dossier des
EDER a permis d’assurer I’apport ministériel nécessaire. La question de
savoir s’il existait bel et bien un lien entre les politiques régionales et les
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politiques nationales est une toute autre affaire. Du point de vue organi-
sationnel, on pourrait soutenir que I’abolition du DEDER n’a pu que
réduire les possibilités d’établir un tel lien, quoique ces possibilités se
soient peu concrétisées dans les deux ans et demi d’existence du
DEDER.

La capacité de I’appareil gouvernemental canadien de coordonner la
planification interministérielle et I’application des programmes a I’inté-
rieur des régions — notre troisi¢me critére — a regu une attention parti-
culiere dans le cadre de la réorganisation de 1982, plus spécialement,
évidemment, avec la création des bureaux des CFDE et la constitution
des conseils régionaux. Dans I’ensemble, les résultats de nos recherches
donnent a penser que ces mesures ont eu un effet bénéfique, quoique ce
ne soit pas évident dans toutes les provinces et qu’il soit difficile de juger,
I’expérience ayant été de courte durée. Quoiqu’il en soit, ces mesures
paraissent avoir comblé un vide. Toutefois, on peut se demander si,
maintenant qu’ils sont rattachés au ministére de I’Expansion industrielle
régionale, les CFDE auront autant de succes ou sauront surmonter les
difficultés éprouvées jusqu’ici. Les CFDE ont, semble-t-il, peu de
chances de garder le méme statut, puisqu’ils ne font plus partie d’un
organisme central. En conséquence, les cadres supérieurs seront peut-
étre moins disposés a les accepter. Enfin, on peut se demander si leur
mission d’embrasser tout le champ de la politique du développement
économique et régional sera acceptée par les autres ministéres d’exécu-
tion, étant donné que les CFDE sont eux-mémes rattachés maintenant a
un ministére d’exécution.

Notre quatriéme critére est la capacité de 1’appareil gouvernemental
canadien de dialoguer avec les simples citoyens et les groupements
organisés dans les régions. Selon nos recherches, cette capacité a été
améliorée grace a la création des bureaux des CFDE, puisque, apres
1982, il est devenu évident que, dans de nombreux cas, les CFDE
comblaient un vide sous le rapport des relations entre les citoyens et
groupements et le gouvernement fédéral ou coordonnaient I’interaction
entre les organismes privés ou communautaires et les ministeres et
organismes fédéraux. Le fait que certaines de ces initiatives supposaient
des rapports qu’il aurait fallu nouer bien avant 1982 donne a penser que
I’état des relations entre le gouvernement fédéral, d’une part, et les
citoyens et groupements, d’autre part, laisse quelque peu a désirer,
méme si la capacité de I’appareil fédéral a cet égard a pu étre améliorée
apres la réorganisation de 1982. D’apres les exemples qui nous ont été
fournis de ce que les CFDE et leurs collaborateurs ont pu faire dans ce
domaine, il semble clair qu’a cause du caractére hautement fonctionnel
ou sectoriel de I’organisation des ministéres et organismes d’exécution,
quantité de gens ou de groupes ne savent pas trés bien a qui s’adresser. Il
est donc fort probable que les besoins de ces derniers soient oubliés ou
encore qu’ils concernent plusieurs ministéres et organismes; dans un
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cas comme dans ’autre, les citoyens ou les groupes n’arrivent pas a
trouver un centre de responsabilité. Il n’est pas étonnant & ce moment-1a
que les bureaux des CFDE aient trouvé un role a jouer, qu’ils I’aient
cherché ou pas. Ici encore, les réformes de 1984 soulévent des doutes
quant a la capacité des CFDE de continuer a exercer ces fonctions,
encore plus d’ajouter a leurs réalisations.

Enfin, nos recherches nous aménent a conclure que, tout compte fait,
la capacité de I’appareil gouvernemental canadien de dialoguer avec les
gouvernements provinciaux a I’intérieur des régions — notre cinquiéme
critére — s’est améliorée avec la venue des CFDE. Cette capacité a, de
toute évidence, été amoindrie dans quelques-unes des régions avec
I’abolition du MEER, et les CFDE ont eu du mal a se faire accepter auprées
de certains gouvernements provinciaux. Mais le systéme des CFDE a
mis en place un responsable non seulement doté de certains pouvoirs lui
permettant de faciliter la coopération entre les ministéres et les orga-
nismes d’exécution fédéraux dans les régions, mais aussi chargé d’y faire
connaitre les décisions gouvernementales et d’en coordonner I’applica-
tion. Sur les deux plans, ces pouvoirs et responsabilités ont accru la
capacité du gouvernement d’interagir efficacement avec les gouverne-
ments provinciaux. Par contre, I’obligation de s’adapter a ce nouveau
systéme et aux objectifs particuliers de la politique gouvernementale a
donné lieu a des retards de la part du gouvernement fédéral, situation a
laquelle on doit s’attendre avec toute réorganisation importante. De
plus, les objectifs gouvernementaux proprement dits ont semé la con-
fusion ou suscité des affrontements entre les gouvernements fédéral et
provinciaux; ce phénomeéne tenait, évidemment, surtout a la politique et
non a I’organisation comme telle. Il n’est pas du tout certain, toutefois,
que les bienfaits procurés par la venue des CFDE se perpétueront, pour
les raisons déja mentionnées.

Compte tenu de cette évolution fondée sur nos cinq critéres, et pour
peu que nous puissions tirer des conclusions, les réorganisations de 1982
et de 1984 étant trés récentes, nous pouvons nous demander ce qu’il est
possible d’en déduire pour le choix des structures qui permettraient de
répondre aux besoins des régions dans les décisions touchant la politi-
que nationale. Notre conclusion est triple. Premiérement, le processus
de décision du Cabinet doit étre organisé de facon que les ministres,
collectivement et individuellement, soient conseillés en partie par des
hauts fonctionnaires expressément chargés d’analyser les vues, pers-
pectives et besoins des régions, dans le contexte de la politique natio-
nale. Deuxiémement, aux fins de I’administration régionale et de I’appli-
cation des politiques, décisions et programmes nationaux, il faut
poursuivre les efforts en vue de faciliter la coordination au niveau
régional. Troisiemement, la politique de développement économique et
régional ne doit pas relever de ceux qui sont chargés des politiques
sectorielles.
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Notre premiere conclusion découle de notre constatation que, méme
si tous les ministres font leur possible pour représenter leur région au
Cabinet, la dimension régionale de la politique nationale peut facilement
devenir une forme moderne de distribution des faveurs politiques, si le
processus de décision ne permet pas aux ministres d’obtenir des conseils
sur les vues, les possibilités et les besoins régionaux. Aucun systéme ne
mettra les ministres a I’abri de la tentation de dispenser des faveurs en
voulant se montrer réceptifs aux besoins des régions. Mais, au moins, le
systéme devrait leur permettre de connaitre les conséquences qu'’il peut
y avoir a poser certains gestes et pas d’autres. En méme temps, I’expé-
rience des vingt ou vingt-cinq derniéres années a montré que, si le
systeme de soutien des travaux du Cabinet est hautement centralisé, il
est incapable de fournir a lui seul la gamme compléte d’analyses
régionales requises. Par conséquent ce qu’il faut faire, c’est accroitre,
dans les bureaux régionaux des ministeres et organismes d’exécution, le
nombre de cadres chargés de fournir des analyses régionales des politi-
ques, activités et programmes de ces ministéres et organismes. Ces
analyses auraient pour objet d’intégrer, dans les avis donnés aux minis-
tres, des explications sur les dimensions régionales des décisions du
Cabinet, explications fondées sur des recherches et sur I’expérience des
véritables responsables de la prestation des programmes dans les
régions. Ainsi, les cadres supérieurs des bureaux régionaux par-
ticiperaient davantage a la préparation des avis destinés au ministre dont
ils relevent; a cette fin, ils devraient étre plus intégrés a I’administration
centrale de leur ministére ou organisme et ne pas étre de simples gestion-
naires régionaux remplissant des fonctions axiales, comme c’est le cas la
plupart du temps.

Il ne faut pas croire par la qu’aucun ministére ou organisme n’a
cherché a adopter cette ligne de conduite. Néanmoins, dans I’ensemble,
ils pourraient faire beaucoup plus pour accroitre la capacité d’analyse
dans les régions et pour associer les autorités régionales a leurs déci-
sions. Mais a cette fin, au moins deux conditions doivent d’abord étre
remplies. Premiérement, les ministres et sous-ministres doivent donner
la préséance a ces objectifs, c’est-a-dire qu’ils doivent non seulement les
fixer comme objectifs mais aussi en favoriser sans cesse la réalisation au
niveau des structures et de la gestion du ministére. Deuxiémement, on
doit attacher plus d’importance a I’expérience régionale au moment de la
dotation en personnel et, plus particulierement, des promotions et, en
conséquence, on doit encourager, pour les cadres, la rotation des affec-
tations entre I’administration centrale et les bureaux régionaux. L.’expé-
rience a montré qu’il est peu probable qu’on fasse de réels progres si les
ministres et sous-ministres n’accordent pas la priorité aux dimensions
régionales de leurs politiques et programmes. A ce moment-la, ils se
contenteraient probablement d’utiliser d’autres fonds réservés au déve-
loppement régional, pour appuyer des projets peu importants ou, pire,
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d’«adapter » les programmes en fonction des régions a des fins pure-
ment politiques, ¢’est-a-dire partisanes. Dans les deux cas, il y a peu de
chances pour qu’on accorde une attention spéciale a I’apport régional
dans les décisions du ministére ou a I’expérience régionale des autorités
du ministere.

Notre deuxiéme grande conclusion est que pour les fins de I’adminis-
tration et de ’application des politiques, décisions et programmes
nationaux, il faut accroitre la coordination au niveau régional, pour au
moins deux raisons. En premier lieu, on a beau vouloir, & raison
d’ailleurs, restreindre I’intervention des fonctionnaires dans les déci-
sions politiques en simplifiant le processus de décision du Cabinet, la
gestion de I’appareil fédéral n’en demeure pas moins une tiche com-
plexe qui exige énormément de coordination. En deuxi¢me lieu, il est
clair, si I’on en juge par I’expérience des deux derniéres décennies et
plus, tant au Canada qu’ailleurs, que la centralisation des efforts de
coordination, quoique nécessaire a certaines fins, donne peu de
résultats. De fait, la coordination peut avoir des conséquences néfastes
si elle part trop souvent du centre. Il faudrait donc décentraliser ces
fonctions de coordination pour les rapprocher du point ou les services
sont offerts et ou les projets sont entrepris. Dans le cas qui nous occupe
ici, cette décentralisation signifie une «régionalisation » de ces fonc-
tions, étant donné que, la plupart du temps, c’est au niveau régional ou
local qu’interviennent la gestion et la prestation proprement dites des
programmes.

On a entrepris la décentralisation du DEDER, avec ses bureaux des
CFDE, en partie avec cette idée en téte. Comme nous I’avons constaté,
les CFDE ont pris certains moyens pour faciliter la coordination intermi-
nistérielle a I’intérieur de leur région, en partie parce qu’il leur appar-
tenait de le faire en leur qualité d’agents d’un organisme central dans le
systtme DEDER/CCDER et en partie parce qu’ils ne faisaient que com-
bler un vide manifeste. Or, les CFDE ne font plus partie d’un organisme
central. Ils ont peut-étre encore un role important a jouer dans le dossier
des EDER, mais on peut trés sérieusement se demander s’ils pourront
par le fait méme garder, encore moins étendre, leurs fonctions en matiere
de coordination.

Il est essentiel, & notre avis, que les CFDE réintégrent le giron des
organismes centraux. Les fonctions qui leur sont attribuées sont fon-
cierement celles d’un organisme central et, d’apres la théorie de I’orga-
nisation et I’expérience canadienne, ce sont les fonctionnaires indépen-
dants des ministéres d’exécution et de la gestion des programmes qui
sont les mieux placés pour exercer ces fonctions. L’organisme central
auxquels les CFDE devraient logiquement étre rattachés est le Bureau
des relations fédérales-provinciales (BRFP), puisque le systéeme des
EDER est un systéme fédéral-provincial et qu’il constitue le cadre orga-
nisationnel a I’intérieur duquel sont congues les mesures de développe-
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ment économique et régional. Le CCDER est actuellement secondé par
les hauts fonctionnaires du BCP et les fonctions du BRFP embrassent
tous les aspects des relations fédérales-provinciales, mais le BCP et le
BRFP représentent, en fait, un secrétariat intégré du Cabinet a ’intérieur
duquel les questions générales de développement économique, d’une
part, et les relations fédérales-provinciales, d’autre part, peuvent étre
étudiées conjointement. De plus, le BCP conseille le premier ministre sur
tout ce qui touche a I’organisation gouvernementale et au mandat des
ministéres, élément qui a son importance vu I’obligation, pour les minis-
tres, de donner la préséance a la réceptivité de leur ministére aux régions
en ce qui concerne le développement économique.

Pour ce qui est de la politique méme de développement économique et
régional, notre troisi¢éme conclusion est qu’elle ne doit pas relever des
mémes instances que les politiques sectorielles. Cette conclusion repose
sur I’expérience des deux dernieres décennies. D’une part, il faut empé-
cher que les programmes de développement régional ne soient perdus ou
noyés dans une approche sectorielle du développement économique,
méme si tous les ministres s’intéressent a ces programmes. D’autre part,
il est inévitable dans notre type d’économie mixte qu’il y ait des opposi-
tions entre les dimensions sectorielles et régionales du développement
économique et que celles-ci appellent des décisions sur les compromis a
faire. Dans ces cas, on peut s’attendre a ce que les ministres régionaux
interviennent, mais ils le feront généralement pour faire valoir les inté-
réts particuliers de leur propre région. Souvent, cela ne débouche pas
sur une perspective nationale permettant de défendre ou de promouvoir
le développement régional, parce que les préoccupations sont trop liées
a une seule région ou trop étroitement partisanes.

A notre avis, en intégrant, sur le plan organisationnel, la politique de
développement régional a la politique industrielle nationale, comme
c’estactuellement le cas, on risque de faire en sorte que la premiére ne se
perde dans les méandres de la bureaucratie. Il faut un portefeuille
distinct, précisément parce que la politique de développement régional
est une priorité politique distincte, qu’il vaut la peine de sauvegarder
dans notre systéme fédéral. Méme s’il s’organise pour étre plus réceptif
aux besoins des régions, le gouvernement du Canada doit quand méme
se doter d’une structure distincte de responsabilité pour que la cause du
développement régional soit défendue par un ministre et des hauts
fonctionnaires dont les préoccupations ne sont axées ni sur une région ni
sur un secteur en particulier. Dans notre systéme fédéral, « défier la loi
de la pesanteur » est une condition indispensable au succés de la politi-
que nationale; les moyens dont on dispose pour le faire peuvent étre
limités, mais le jeu en vaut la chandelle méme si les résultats sont
maigres.

Avec I'attribution de la responsabilité du développement économique
et régional au ministre de I’Expansion industrielle régionale, en sep-
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tembre 1984, le gouvernement du Canada a maintenant fait I’expérience
de quatre grandes formules d’organisation du portefeuille. Ces quatre
formules sont les suivantes :

« un portefeuille ministériel responsable avant tout de la politique de
développement économique et régional (le modele du MEER);

« un ministre d’Etat chargé expressément de cette politique (le modéle
du DEDER);

+ un ministre d’Etat chargé de seconder le ministre en titre en ce qui
concerne la politique de développement économique et régional (le
modele de I’éphémeére administration du premier ministre Turner); et

« un portefeuille ministériel auquel est greffée la responsabilité de la
politique de développement économique et régional (le modele actuel
ot le ministre de I’Expansion industrielle régionale est chargé de la
politique de développement économique et régional).

Pour les raisons que nous avons exposées assez longuement, les deux
premiéres formules d’organisation du portefeuille étaient loin d’étre
parfaites. La troisiéme, instituée par le premier ministre Turner en 1984,
n’a pas vraiment été essayée, mais il y a tout lieu de supposer qu’elle
aurait, a toutes fins pratiques, signifié I’éclipse de la politique de déve-
loppement économique et régional comme priorité au sein du systeme
des comités du Cabinet. Un ministre de second plan comme le ministre
d’Etat au développement régional aurait probablement été incapable
d’assurer le genre de leadership nécessaire pour que la politique de
développement économique et régional soit autre chose qu’une préoc-
cupation marginale du gouvernement fédéral. Enfin, la quatriéme for-
mule, ot le ministre de I'Expansion industrielle régionale est aussi
chargé de la politique de développement économique et régional, quoi-
que trés récente et donc difficile & évaluer, constitue en un sens une péle
imitation du modéle MEER, dans la mesure ou la responsabilité d’assu-
rer le leadership institutionnel nécessaire dans le domaine du développe-
ment économique et régional n’incombe qu’a un ministére, seul parmi
beaucoup d’autres ministéres participant du syst¢éme du CCDER.
D’aprés I’expérience des deux dernieres décennies, cette formule orga-
nisationnelle ne convient pas du tout, a notre avis, et si des progres
devaient étre faits, ce serait malgré elle.

En méme temps, le ministre de I'Expansion industrielle régionale préside
actuellement le CCDER, ce qui veut dire que, comme il est également
chargé de la politique de développement économique et régional, il est bien
placé a I'intérieur du systéme de décision du Cabinet. Si I'on rattachait les
CFDE au Bureau des relations fédérales-provinciales (BRFP) comme
nous I’avons suggéré, la séparation de cet appareil du portefeuille du
MEIR attesterait du caractére distinct de la responsabilité relativement a
la politique de développement économique et régional. En ce sens, le
ministre concerné aurait deux portefeuilles, I’'un servi par ’organisation
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du ministere et I’autre, par le secrétariat du Cabinet, en I’occurrence le
Bureau du Conseil privé (BCP) et le BRFP. En qualité de président du
CCDER, le ministre est déja secondé par le BCP. Le rattachement des
CFDE au BRFP contribuerait a faire en sorte que la politique de dévelop-
pement économique et régional soit élaborée dans le méme contexte o
cette politique doit étre appréciée a la lumiére des priorités gouverne-
mentales et des propositions des ministéres. Comme la politique de
développement économique et régional est, par définition, «horizon-
tale », c’est-a-dire qu’elle couvre le champ d’action de plusieurs minis-
teres, il est tout a fait logique d’incorporer son élaboration dans cet
ensemble de structures chargé de la coordination et de I’intégration de la
politique gouvernementale en général.

Glossaire

ARDA Loi sur I'aménagement rural et le développement agricole

BCP Bureau du Conseil privé

BRFP Bureau des relations fédérales-provinciales

CCDER Comité du Cabinet chargé du développement économique
et régional

CDRA Conseil de développement de la région de I’ Atlantique

CEIC Commission de I’emploi et de I'immigration du Canada

CFDE coordonnateur fédéral du développement économique

CMDE Conseil des ministres au développement économique

CPM Cabinet du premier ministre

DEDE département d’Etat au Développement économique

DEDER département d’Etat au Développement économique et
régional

DEDS département d’Etat au Développement social

ECD entente cadre de développement

EDER Entente de développement économique et régional

FODER Fonds de développement économique rural

MEER ministére de I’Expansion économique régionale

MEIR ministére de I’Expansion industrielle régionale

PESP Programme d’encouragement du secteur pétrolier

PDIR Programme de développement industriel et régional

SGSD systéme de gestion des secteurs de dépenses
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