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Article abstract

L'objectif général de ce texte est d'esquisser un bilan des principales publications sur 'administration publique
québécoise, en vue de faire le partage entre les connai acquises et les connai a acquérir.
Quand on essaie de faire I'inventaire des travaux sur les divers aspects de 'administration publique québécoise, on est
pris de vertige, parce que la documentation est absolument considérable. Pour pouvoir donner une idée exacte des
contributions apportées a la recherche administrative par les spécialistes des différentes disciplines et institutions, il
faudrait lire et analyser une quantité énorme de volumes, de documents gouvernementaux, d'articles de revues et de
théses d'étudiants. Etant donné I'ampleur du sujet, nous avons donc da définir de fagon plutét restrictive le champ de
T'administration publique québécoise. Ce texte porte en fait sur 'ensemble des agents publics qui sont a 'emploi des
ministeres, des organes centraux du Gouvernement (tels que le Secrétariat général, le Conseil du trésor, la Commission
de la fonction publique, le Service des achats, etc.), des organismes publics autonomes (tels que I'Hydro-Québec, la
Société des alcools, etc.), et finalement des bureaux régionaux et locaux des ministéres et des organismes autonomes.
Nous avons renoncé a aborder les études relatives aux inistrations icipales et scolaires et aux établi:
publics de santé et de services sociaux. Seront aussi exclus de notre inventaire les travaux portant sur des processus
administratifs généraux comme la planification, 'administration du budget, I'acquisition et la gestion des matériels,
I'information et la consultation des clienteles, etc. Nous ne traiterons pas non plus des études reliées a I'analyse des
politiques gouvernementales.
Ces différents champs de recherche exigeraient des relevés distincts. Les lecteurs particuliérement intéressés par ces
secteurs pourront toujours se reporter a notre bibliographie sur 'administration publique canadienne (78, 79). En
somme, ce texte a pour objet les matériaux qui permettent de mieux connaitre la fonction publique québécoise au sens
étroit du terme, de méme que ses institutions administratives.
Le bilan présenté ici est également incomplet sur le plan de la documentation retenue. L'inventaire porte uniquement
sur les livres, les articles de revues (et dans quelques rares cas de journaux quotidiens), les publications
gouvernementales et les théses d'étudiants mis en dépot dans les grandes bibliothéques et facilement accessibles aux
chercheurs universitaires. Nous avons dd ignorer de nombreux documents gouver destinés exclusi a
l'administration elle-méme: par exemple, des études menées au sein des unités administratives, des rapports de
commissions ou comités spéciaux d'étude, des travaux réalisés par des firmes privées de consultation ou des centres
universitaires de recherche, etc. Il faut regretter que la tradition de secret de notre administration conduise a réserver
le résultat de ces recherches a de trop rares privilégiés. Ces travaux apporteraient une contribution plus importante a la
connaissance de I'administration publique québécoise s'ils avaient une diffusion plus grande. Les mémes remarques
s'appliquent aux projets d'intervention réalisés par les étudiants de I'Ecole nationale d'administration publique et

ités par des organismes publics ou para-publics. Nous n'en avons pas tenu compte vu que la majorité de ces
rapports sont confidentiels ou doivent étre consultés sur place.
De méme, nous n'avons pu consulter quelques théses de maitrise que les bibliothéques universitaires ne peuvent
préter. Nous avons écarté aussi. Les communications présentées lors de congreés ou de colloques, étant donné que ces
textes demeurent pour la plupart enfouis dans les archives de leurs auteurs ou de divers groupements. Nous sommes
bien conscients que ce faisant plusieurs travaux de grand intérét ont été négligés. Soulignons enfin qu'il aurait été
extrémement difficile de faire I'inventaire des recherches en cours sur 'administration publique québécoise.
Dans le but de permettre une connaissance a la fois globale et multiforme de I'administration publique québécoise, cet
inventaire retient des références qui auraient été laissées de c6té dans un autre type de bilan. Il ne tient pas compte de
cette distinction entre publications scientifiques et autres publications faite seulement a partir du caractére
universitaire ou spécialisé d'un ouvrage ou d'une revue. En outre, quelques références relévent plus de I'information
que de l'analyse scientifique d'un probléme. L'importance de la documentation retenue est donc trés inégale: cela va de
T'ouvrage qui renouvelle complétement un sujet ou 1'épuisé, a un article sommaire qui ne fait qu'effleurer une question.
Nous croyons néanmoins que ce type d'articles peut fournir certains points de départ, voire méme certaines avenues
pour des recherches plus fouillées. Notons, par ailleurs, que cet inventaire exclut des études théoriques qui n'ont pas un
rapport trés immédiat avec I'administration publique québécoise, méme si elles ont été écrites par des Québécois.
Ce bilan n'est pas limité aux seuls travaux des spécialistes de la science administrative, mais il tient compte également
des travaux des disciplines connexes (notamment le droit public, la science politique, etc.), bref de toutes les
publications permettant de mieux connaitre les divers aspects de ce champ d'étude vaste et complexe que constitue
I'administration publique.

Toutes ces limites étant posées, nous pouvons maintenant aborder les ceuvres recensées en les regroupant selon quatre
grands secteurs de recherche : la fonction publique, les administrations centrales, les administrations déconcentrées et
les organismes autonomes.
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BILAN DE LA RECHERCHE SUR
L’ADMINISTRATION PUBLIQUE QUEBECOISE

L objectif général de ce texte est d’esquisser un bilan des principales
publications sur ’administration publique québécoise, en vue de faire le partage
entre les connaissances acquises et les connaissances & acquérir.

Quand on essaie de faire I'inventaire des travaux sur les divers aspects de
I’administration publique québécoise, on est pris de vertige, parce que la
documentation est absolument considérable. Pour pouvoir donner une idée
exacte des contributions apportées a la recherche administrative par les
spécialistes des différentes disciplines et institutions, il faudrait lire et analyser
une quantité énorme de volumes, de documents gouvernementaux, d’articles de
revues et de théses d’étudiants. Etant donné 'ampleur du sujet, nous avons donc
dd définir de facon plutdt restrictive le champ de I'administration publique
québécoise. Ce texte porte en fait sur 'ensemble des agents publics qui sont a
I’emploi des ministéres, des organes centraux du Gouvernement (tels que le
Secrétariat général, le Conseil du trésor, la Commission de la fonction publique,
le Service des achats, etc.), des organismes publics autonomes (tels que I'Hydro-
Québec, la Société des alcools, etc.), et finalement des bureaux régionaux et
locaux des ministéres et des organismes autonomes. Nous avons renoncé a
aborder les études relatives aux administrations municipales et scolaires et aux
établissements publics de santé et de services sociaux. Seront aussi exclus de
notre inventaire les travaux portant sur des processus administratifs généraux
comme la planification, I’administration du budget, ['acquisition et la gestion
des matériels, I'information et la consultation des clientéles, etc. Nous ne
traiterons pas non plus des études reliées a I'analyse des politiques gouverne-
mentales. Ces différents champs de recherche exigeraient des relevés distincts.
Les lecteurs particuliérement intéressés par ces secteurs pourront toujours se
reporter & notre bibliographie sur administration publique canadienne (78, 79).
En somme, ce texte a pour objet les matériaux qui permettent de mieux
connaitre la fonction publique québécoise au sens étroit du terme, de méme que
ses institutions administratives.

Le bilan présenté ici est également incomplet sur le plan de la documenta-
tion retenue. L’inventaire porte uniquement sur les livres, les articles de revues
(et dans quelques rares cas de journaux quotidiens), les publications gouverne-



414 RECHERCHES SOCIOGRAPHIQUES

mentales et les théses d’étudiants mis en dépdt dans les grandes bibliothéques et
facilement accessibles aux chercheurs universitaires. Nous avons dii ignorer de
nombreux documents gouvernementaux destinés exclusivement & ’administra-
tion elle-méme: par exemple, des études menées au sein des unités administrati-
ves, des rapports de commissions ou comités spéciaux d’étude, des travaux
réalisés par des firmes privées de consultation ou des centres universitaires de
recherche, etc. Il faut regretter que la tradition de secret de notre administration
conduise a réserver le résultat de ces recherches & de trop rares privilégiés. Ces
travaux apporteraient une contribution plus importante a la connaissance de
I"administration publique québécoise s’ils avaient une diffusion plus grande. Les
mémes remarques s’appliquent aux projets d’intervention réalisés par les
€tudiants de I'Ecole nationale d’administration publique et commandités par des
organismes publics ou para-publics. Nous n’en avons pas tenu compte vu que la
majorité de ces rapports sont confidentiels ou doivent étre consultés sur place.
De méme, nous n’avons pu consulter quelques théses de maitrise que les
bibliothéques universitaires ne peuvent préter. Nous avons écarté aussi.les
communications présentées lors de congrés ou de colloques, étant donné que ces
textes demeurent pour la plupart enfouis dans les archives de leurs auteurs ou de
divers groupements. Nous sommes bien conscients que ce faisant plusieurs
travaux de grand intérét ont été négligés. Soulignons enfin qu’il aurait été
extrémement difficile de faire I'inventaire des recherches en cours sur ’adminis-
tration publique québécoise.

Dans le but de permettre une connaissance a la fois globale et multiforme
de ’administration publique québécoise, cet inventaire retient des références qui
auraient été laissées de c6té dans un autre type de bilan. Il ne tient pas compte de
cette distinction entre publications scientifiques et autres publications faite
seulement & partir du caracteére universitaire ou spécialisé d’un ouvrage ou d’une
revue. En outre, quelques références relevent plus de l'information que de
’analyse scientifique d’un probléme. L’importance de la documentation retenue
est donc trés inégale: cela va de I'ouvrage qui renouvelle complétement un sujet
ou I'épuise, a un article sommaire qui ne fait qu’effleurer une question. Nous
croyons néanmoins que ce type d’articles peut fournir certains points de départ,
voire méme certaines avenues pour des recherches plus fouillées. Notons, par
ailleurs, que cet inventaire exclut des études théoriques qui n’ont pas un rapport
trés immédiat avec I'administration publique québécoise, méme si elles ont été
écrites par des Québécois.

Ce bilan n’est pas limité aux seuls travaux des spécialistes de la science
administrative, mais il tient compte également des travaux des disciplines
connexes (notamment le droit public, la science politique, etc.), bref de toutes les
publications permettant de mieux connaitre les divers aspects de ce champ
d’étude vaste et complexe que constitue I'administration publique.

Toutes ces limites étant posées, nous pouvons maintenant aborder les
euvres recensées en les regroupant selon quatre grands secteurs de recherche: la
fonction publique, les administrations centrales, les administrations déconcen-
trées et les organismes autonomes.



BILAN DE LA RECHERCHE SUR L'ADMINISTRATION 415
1. LA FONCTION PUBLIQUE

Dans le secteur de la fonction publique, la recherche s'avére
particuliérement abondante, bien que certains domaines soient plus privilégiés
que d’autres.

1. La composition de la fonction publique

Les études particuliéres sur I’ensemble des effectifs de la fonction publique,
leur évolution et leur répartition par catégories administratives et socio-
économiques sont toujours utiles aux chercheurs. Malheurcusement, les deux
seules études dont nous disposons sur ce sujet datent déja d’une dizaine d"années.
Un rapport statistique de la Commission de la fonction publique sur La
composition du service civil de la province de Québec en 1964 (36) contient des
renseignements sur les effectifs et leur répartition par ministére, sexe, fonction,
grade, région et localité. Dans 'un de ses quatre Essais sur la fonction publique
québécoise (91), Gérard LapoinTe analyse soigneusement I’évolution jusqu’en
1965 des « caractéristiques des fonctionnaires provinciaux du Québec» d’apres
les variables suivantes: les effectifs, le sexe, 1’dge, ’état civil, le niveau
d’instruction, les traitements, le lieu d’origine, le milieu de vie, la composition
ethno-linguistique.

2. Les perceptions de la fonction publique

Nous n’avons pas encore d’études scientifiques sur les opinions du public,
des hommes politiques et des fonctionnaires & I’égard de 'administration
québécoise. [1 faut cependant associer & ce type d’études la these de maitrise de
Michel Paquer sur L'image du Gouvernement du Québec comme employeur
chez les finissants des colléges et universités du Québec (109). Par ailleurs, au
cours de « la révolution tranquille » sont parus quelques articles significatifs qui
exprimaient & ce sujet des points de vue de 'extérieur (par deux journalistes) et
de I'intéricur (par un fonctionnaire). Ces articles mettaient en général I'accent
sur les maux qui affligeaient la fonction publique et qui se prétaient facilement &
une narration caricaturale.

En 1963, les quotidiens Le Soleil et Le Devoir publiaient chacun une série
d’articles sur « Le fonctionnarisme » (20) et sur « Le Québec a la recherche d'une
fonction publique» (95). Paul BoiLarp donnait dans Le Soleil un apercu du
mangque de valorisation de la fonction publique, de la mauvaise répartition des
taches, du nombre élevé de fonctionnaires « inutiles » et du droit a la syndicalisa-
tion des employés du secteur public. Dans Le Devoir, Jean-Marc LiGir
soulignait la nécessité de revaloriser le secteur public face au secteur privé, de
recruter des hauts fonctionnaires, d’avoir une meilleure répartition des taches,
de reviser et de réorganiser les échelles de salaires. Il évoquait aussi la possibilité
de remplacer la Commission du service civil par une Direction générale de la
fonction publique, de créer une Ecole nationale d’administration pour la
formation des hauts fonctionnaires et de mettre sur pied un syndicalisme
vigoureux.

En 1965, Monsieur X, un fonctionnaire qui désirait garder I’anonymat,
dénoncait de fagon plus approfondie, dans un article intitulé « Révolution et
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tranquillité¢ dans I'’administration» (105), d’autres problémes administratifs
affectant la fonction publique et dont certains ne sont pas encore résolus
aujourd’hui. Aprés avoir déploré le manque de clarté dans les objectifs a
atteindre, les réponses empiriques et parcellaires aux problémes rencontrés, le
hiérarchisme exagéré comme modeéle de fonctionnement, le recours intensif a
des modeles administratifs étrangers et & des spécialistes provenant de
I'extérieur de la fonction publique, et enfin le manque de coordination des
politiques gouvernementales, I'auteur proposait toute une série de réformes
modifications dans le recrutement, le classement, ’avancement, la formation et
la syndicalisation des fonctionnaires, amélioration dans I'utilisation du person-
nel des ministéres, changement dans I’élaboration et la prise des décisions,
transformation dans la planification intraministérielle, création de cabinets
ministériels techniquement développés et d’un Secrétariat général du Gouverne-
ment. Monsieur X abordait aussi d’autres thémes majeurs, tels que la
régionalisation de I'administration, 'aménagement régional et la planification
économique, etc.

Quant aux perceptions des étudiants a I’égard de Iadministration québé-
coise, elles sont mieux connues grice a I’enquéte d’opinion menée par Nasir
IsLam et Michel PaQueT sur « Les étudiants et la fonction publique » (85). Les
résultats de cette recherche indiquent que la grande majorité des étudiants
veulent orienter leur carriére vers le secteur privé. s considérent que le travail
dans le secteur public requiert peu d’initiative et est routinier. De plus, la
fonction publique fédérale semble avoir un peu plus de prestige a leurs yeux que
la fonction publique québécoise.

3. L'organisation de la gestion de la fonction publique

Dans le domaine de I’organisation de la gestion de la fonction publique, un
certain nombre de travaux ont été réalisés au cours des derniéres années.

Considérons d’abord la premiére partie de ’article de Patrice GARANT sur
« Le statut de la fonction publique» (61) et de celui de Patrice GARANT et
Maurice HarBour sur « Le statut de la fonction publique au Québec» (62).
Aprés avoir décrit trés bri¢vement la genése de I'organisation de la gestion de la
fonction publique depuis 1868, les auteurs exposent les principaux principes qui
sous-tendent cette organisation: la dépolitisation de la fonction publique, le
caractére prioritairement statutaire ou réglementaire et non contractuel de la
situation juridique du fonctionnaire, une fonction publique «de classe» et de
carri¢re, la déontologie administrative et le régime de relations de travail,
Ensuite les auteurs identifient les organismes liés 4 la gestion de la fonction
publique, soit le Conseil des ministres, le Conseil du trésor, la Commission de la
fonction publique et les différents ministeres. On peut rattacher a ce type
d’études le chapitre 3 de I'ouvrage de Patrice GARANT et Marcel MoriN sur Lg
Jonction publique canadienne et québécoise (64) qui touche en plus au systéme
de classification de la fonction publique et I’article de René DussauLT et Roger
BernaTcHEZ sur «La fonction publique canadienne et québécoisen (49) qui
aborde les mémes thémes.

Pour ce qui est de I'organisation de la gestion du personnel dans les
ministéres, nous possédons la thése de maitrise de R. Larivicre sur Les
procédures d’organisation du personnel dans la fonction publique provinciale, en
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1967 (93), et un article de James I. Gow sur « La gestion du personnel dans les
ministéres du Gouvernement du Québec » en 1972 (74). Apres avoir eflectué une
enquéte dans les ministéres, James 1. Gow conclut que les services du personnel
des ministéres sont trés importants, puisqu’ils détiennent tous les pouvoirs qui ne
sont pas attribués spécifiquement & un organisme central en matiere d’adminis-
tration du personnel. De plus, les organismes centraux ne peuvent aucunement
suppléer au travail qui se fait dans les ministeres. Ainsi, la classification, la
dotation, le perfectionnement, les conditions de travail, 'application des
politiques et des normes générales doivent se faire dans les ministéres.

Au sujet de I'organisation de la gestion du personnel dans les ministéres,
méme si les études sont bien engaggées, il faut quand méme souhaiter qu’elles
soient poursuivies car tout n’a certainement pas €té dit sur cet aspect important.

L’organisation de la gestion du personnel dans les organismes publics
autonomes a été beaucoup moins étudiée. Nous n’avons pas encore une étude
d’ensemble sur cette question et la seule étude de détail que nous possédons date
de 1957. La thése d’Aimé Campeau sur L’ Administration du personnel d
I"Hydro-Québec (31) examine comment ¢st organisé le bureau du personnel et
décrit les différentes fonctions du systéme d’administration du personnel.

Nous n’avons pas non plus d’étude d’ensemble sur I'évolution de 'organisa-
tion de la gestion de la fonction publique, a ’exception d’un article tres général
de James [. Gow sur « La modernisation de la fonction publique du Québec»
(75). Ce texte retrace les diverses étapes qu’a connues la fonction publique
depuis 1960 et examine principalement la création de la Commission de la
fonction publique en 1965, la classification des emplois entreprise par la
Commission, la création du Ministére de la fonction publique et de I'Ecole
nationale d’administration publique en 1969,

De plus, on peut trouver trace de cette évolution dans quatre autres articles
qui mettent en lumiére quelques points particuliers. L’article de Roch Bol.puc
sur « Le recrutement et la sélection dans la fonction publique du Québec» (24)
décrit I’évolution des procédures en ce domaine jusqu’en 1963, souligne les
difficultés rencontrées au cours de ce lent processus de la formation d'un
fonctionnarisme dynamique et compétent, et finalement propose une politique
générale de gestion de la fonction publique. L’article de James [. Gow sur « La
nouvelle loi de la fonction publique dans la province de Québec » (76) examine
les modifications apportées par la loi de 1965 au niveau de la classification, de la
sélection, de la promotion, des droits professionnels et politiques des fonction-
naires. L’auteur analyse aussi le rdle et les pouvoirs attribués par cette nouvelle
loi 4 la Commission de la fonction publique. L’article de Maurice CHARTRAND
sur « La réforme de la fonction publique au Québec» (33) signale, dans une
premiére partie, les lacunes qui existaient en 1968 dans le domaine de la gestion
de la fonction publique: la multiplicité des textes régissant la gestion du
personnel, la lenteur extréme des procédures d’engagement et de paiement des
fonctionnaires, Pabsence de planification des besoins de main-d’ceuvre de chaque
ministére, le trop grand nombre d’organismes impliqués dans la gestion du
personnel. Dans une deuxiéme partie, ['auteur présente les réformes que veut
instaurer le Ministre de la fonction publique et s’attarde plus particulierement
sur la révision générale des politiques de gestion du personnel, la redistribution
des responsabilités entre les ministéres et les organismes centraux en matiére de
gestion du personnel, la revalorisation de la fonction publique et la politique
salariale du Gouvernement. Enfin, 'article de Patrice GARANT sur la « Loi du
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Ministére de la fonction publique» (58) montre que cette loi réaménage la
répartition des compétences entre la Commission de la fonction publique et les
services gouvernementaux regroupés au sein du nouveau ministére. De plus,
cette loi apporte d’importantes modifications a la loi de la fonction publique
adoptée en 1965: linstauration d’un nouveau mode de nomination des
fonctionnaires, ’obligation pour tout fonctionnaire de posséder une connais-
sance d’usage de la langue francaise, le pouvoir conféré au Gouvernement
d’édicter des normes d’éthique et de discipline, I'interdiction pour les fonction-
naires de se placer en situation de conflit d’intéréts et Pobligation de services
exclusifs pour les fonctionnaires professionnels.

4. Ladéontologie administrative

Les spécialistes en droit administratif de I'Université Laval ont beaucoup
écrit sur la déontologic administrative, c’est-d-dire sur les droits et les
obligations des fonctionnaires, leur code d’éthique et leur régime disciplinaire.

René DussauLt et Roger BERNATCHEZ dans leur article sur « La fonction
publique canadienne et québécoise » (49) présentent les principales obligations
de ’Etat (la rémunération, la stabilité de 'emploi, la sécurité sociale, la sécurité
juridique) et les obligations de service des fonctionnaires (le service continu et
exclusif, I’obéissance hiérarchique, la discrétion professionnelle, le désintéresse-
ment, I'intégrité, la loyauté). s traitent aussi des libertés religieuse et politique
des fonctionnaires et de leur responsabilité disciplinaire. Tous ces thémes sont
revus dans le chapitre 2 de la premiere partie du Traité de droit adminisiratif
canadien et québécois de René DussauLt (48) et dans la troisiéme partie de
I'ouvrage de Patrice GARANT et Marcel MorIN sur La fonction publique
canadienne et québécoise (64). Dans la quatriéme partie de leur livre, Patrice
Garant et Marcel Morin examinent aussi les droits et les obligations des agents
qui eeuvrent dans des organismes publics autonomes et qui ne sont pas régis par
la loi de la fonction publique. Ils considérent alors la rémunération, la sécurité
d’emploi, le régime de retraite, 'exclusivité d’emploi et les conflits d’intéréts.

Dans la deuxiéme partie de son Essai sur le service public au Québec (55),
Patrice GaranT fait état des exigences de fond du service public et de leurs
conséquences en examinant les régles de fonctionnement sans défaillance,
d’adaptabilité du service public, d’impartialité, de désintéressement et d’égalité
de tous devant le service public. De la méme fagon, dans son article sur
« L’éthique dans la fonction publique » (56), Patrice GARANT commence d’abord
par analyser les conséquences de [’application de certains principes inhérents a
la fonction publique: la continuité, la permanence, le fonctionnement indéfailli-
ble, I’égalité de tous devant le service public et les charges publiques. Il procéde
ensuite 4 une étude détaillée du réglement québécois sur ’éthique et la discipline
dans la fonction publique ou il discute de I’obéissance hiérarchique, de la
discrétion professionnelle, de I’obligation de réserve en matiére politique, du
devoir d’intégrité et des conflits d’intéréts.

Pour compléter cet inventaire, il faut ajouter & ces études d’ensemble
Particle de Patrice GARANT sur « Le secret professionnel du fonctionnaire au
Québec» (60) et celui de Patrice Garant et Marcel Morin sur « Le droit
disciplinaire de la fonction publique » (63).
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5. La carriére dans la fonction publique

La carriére dans la fonction publique québécoise a donné lieu 4 un certain
aombre de travaux, mais il reste beaucoup a faire avant de prétendre avoir une
connaissance approfondie de cette question. Les études des points de vue
sociologique et administratif, et non sous le seul angle juridique, demeurent
nettement insuffisantes.

Parmi les travaux de caractére juridique, il faut d’abord mentionner encore
une fois I'excellent article de René DussauLt et Roger BERNATCHEZ sur « La
fonction publique canadienne et québécoise » (49). Ces deux auteurs y traitent de
I'implantation progressive des notions de carriére et de mérite dans la fonction
publique, des termes de la carrié¢re (le recrutement, la sélection, la nomination,
la cessation de la carriére) et de sa progression (la classification, "'avancement,
la promotion, la mutation, le perfectionnement). René DussaurLt développe
aussi ces sujets dans le chapitre 2 de la premiere partie de son Traité de droit
administratif canadien et québécois (48). Patrice GARaNT et Marcel Morin
examinent également les mémes thémes dans la deuxieme partie de leur livre sur
La fonction publique canadienne et québécoise (64). Dans la quatrieme partie de
cet ouvrage, ils considerent la carriére des agents publics qui sont a I'emploi
d’organismes publics autonomes et qui ne sont pas régis par la loi de la fonction
publique. Ils analysent alors les conditions de leur recrutement, leurs modes de
nomination et la durée de leurs fonctions.

Gérard LapoiNTE dans ses Essais sur la fonction publique québécoise (91) a
ouvert la voie 4 une approche sociologique des problemes de la carriére dans la
fonction publique. Son « Exposé sommaire sur la carriére des fonctionnaires
provinciaux » porte sur le recrutement et la sélection, la classification et la
promotion, les motifs d’entrée dans la fonction publique et la vie de travail des
fonctionnaires (leurs antécédents professionnels, leur ancienneté et leur mobilité
dans la fonction publique).

On peut rattacher a cette catégorie d’études la thése remarquable de
Jacques BOURGAULT sur Les sous-ministres québécols de 1945 a nos jours (26).
Dans cette cuvre, le sous-ministre est étudié sous divers angles: sa provenance
sociale, géographique, professionnelle et politique, le processus et les raisons de
sa nomination, son salaire et son statut, sa place dans le ministére et ses
relations avec ’entourage politique et administratif, les facteurs de durée en
poste et le processus de son départ. L’auteur montre entre autres choses que les
ressources du sous-ministre sont multiples face a ses fonctionnaires, mais que
face au personnel politique, ses ressources sont minimes. Parmi les recomman-
dations de I'auteur, on peut noter Pamélioration des ressources techniques du
sous-ministre, un certain recul face au personnel politique et la création d’un
Conseil d’Etat.

Lise GARON a aussi apporté une contribution appréciable a la sociologie de
la fonction publique en étudiant une autre catégorie particuliere d’agents
administratifs: le corps des fonctionnaires. Dans sa thése de maitrise sur Les
aspirations des fonctionnaires (67), elle note que ceux-ci adoptent le méme
mod¢éle de stratification sociale et les mémes caractéristiques sociales que la
population dont ils sont issus. Elle établit également le peu de valorisation de la
fonction publique aux yeux des fonctionnaires et leur faible conscience d’étre au
service du public. Elle conclut finalement que les niveaux d’aspirations les plus
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importants sont d’ordre économique, social et professionnel et que le niveau de
satisfaction générale est plut6t élevé.

Si I’on se tourne vers les travaux qui restent a réaliser dans le domaine
sociologique, on remarque immédiatement qu’il manque une étude sur les
professionnels dans la fonction publique. On ne peut trouver, par exemple, un
exposé un peu complet sur leur origine, leurs attitudes sociales et les possibilités
de promotion sociale que leur offre "administration.

Nos connaissances des comportements des diverses catégories d'agents
administratifs dans leur milieu de travail sont encore trop limitées pour pouvoir,
par exemple, éclairer un probléme comme celui du moral et du rendement du
personnel dans l’administration publique. Tout ou presque tout reste a
apprendre au sujet des attitudes des agents publics 4 ’égard de leurs tiches et de
leurs conditions de travail, des jugements qu’ils portent sur le déroulement des
carriéres dans la fonction publique, de la conception qu'ils se font de leur rdle et
de leurs devoirs, des opinions qu’ils ont sur le fonctionnement de leur service et
de leur ministére, sur les réformes administratives et sur la fonction publigue en
général. Il faut particulierement souligner ici une question a laquelle les psycho-
sociologues n’ont pas accordé toute 'attention qu’elle mérite, soit celle de la
satisfaction et de la motivation au travail dans ’administration publique.

Il serait souhaitable également d’entreprendre des recherches sur les
relations humaines dans la vie administrative, sur les caractéristiques des
rapports entre individus et entre groupes a I’intéricur des unités administratives
(relations verticales et horizontales, rapports entre catégories statutaires
d’agents, entre unités de travail, entre groupes informels, entre générations,
etc.).

Pour compléter I'inventaire dans ce domaine de recherche, il faut ajouter
quelques études administratives qui portent sur des aspects particuliers de la
carriére dans la fonction publique.

Si en 1975 il nous manque une étude sur la place de la femme dans la
fonction publique, nous disposons par ailleurs d’une recherche sur Les dipliémés
en sciences sociales dans la fonction publique du Québec (72). Dans cette these
de maitrise, Paul Gervais identifie les fonctions qu’ils occupent et apprécie
’adaptation de leur formation universitaire aux exigences de leurs taches. De
plus, 'auteur montre que 'administration gouvernementale a ouvert ses portes
aux spécialistes en sciences sociales seulement depuis le début des années *60 et
que leur venue coincide avec les premiéres tentatives d'édifier une fonction
publique moderne au Québec. En ce sens, les spécialistes en sciences sociales ont
grandement contribué, selon auteur, & valoriser les fonctions de recherche
socio-économique et de gestion du personnel dans "administration publique.

Les motifs de démission volontaire de la fonction publique n’ont jamais été
inventoriés, mais grace a un document de la Commission de la fonction publique
sur Les démissions chez les professionnels et les cadres entre 1968 et 1970 (37)
nous connaissons mieux les caractéristiques des démissionnaires. Cette étude
révéle que, chez les professionnels 4gés de vingt et un 4 vingt-six ans, un sur deux
quitte volontairement la fonction publique avant d’avoir atteint douze mois de
service; que le quart des démissionnaires était admissible 4 un changement de
classe; qu’il y a beaucoup de démissions dans la gestion financitre et
I'informatique; que les démissionnaires quittent précipitamment la fonction
publique et que les ministéres les laissent partir sans entrevue de départ.
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On peut accoler a ce probléme celui de I’ Absentéisme du professionnel dans
la fonction publique (126). Cette thése de maitrise de Jean-Robert TapiN ne
concerne en réalité que le Ministére des richesses naturelles. L’auteur nous
apprend que les jeunes professionnels ont tendance a présenter un taux plus élevé
d’absences, mais que celles-ci se répartissent plutdt au hasard selon des
caractéristiques individuelles. L’auteur en conclut que dans ce ministere
I'absentéisme n’est pas un probléme majeur.

La question du perfectionnement des cadres et des professionnels a aussi
fait ’objet de quelques travaux. Roch BorLpuc, dans son article sur « Le
perfectionnement des cadres » (23), examine les caractéristiques des cadres de la
fonction publique québécoise et les postulats de leur perfectionnement. Ensuite il
résume les expériences québécoise, canadienne et américaine dans le domaine du
perfectionnement des cadres supérieurs de la fonction publique. Finalement il
propose certains principes susceptibles de permettre 4 un haut fonctionnaire
ayant recu une formation spécialisée et dont la carriere s’est déroulée dans un
méme secteur d’activités de renouveler et d’élargir ses connaissances. Il propose
notamment un programme de perfectionnement flexible, adapté a chaque
fonctionnaire et axé sur 'analyse des politiques publiques et I'évaluation de leur
impact.

Dans «Une nouvelle approche dans la formation des administrateurs
publlcs I’Ecole nationale d’administration publique » (112), Roland PARENTEAU
insiste d’abord sur le raisonnement qui a permis de fixer les principales
caractéristiques de l'institution. Il décrit ensuite les activités de I'Ecole (la
formation, le perfectionnement, la recherche appliquée) et présente certains
aspects du programme de maitrise (la sélection des étudiants, la structure du
programme et le corps professoral). En conclusion ['auteur fournit quelques
considérations sur les relations de TENAP avec les pouvoirs publics et affirme
qu’une association avec le Ministére de la fonction publique offre 'avantage de
faciliter I’'adaptation des activités de I'Ecole aux réalités du milieu professionnel
de I'administration publique. Cette association permet aussi, selon I'auteur,
d’évaluer I'impact de ’enseignement de 'Ecole sur I"évolution de la carriere de
ses diplomés.

Alain BaccicgaLuro, dans une série de quatre articles publiés dans le
quotidien Le Soleil, dresse un bilan de Dactivité de « ENAP» (8) dans le
domaine de la maitrise professionnelle, en se basant essentiellement sur une
enquéte effectuée auprés des diplomés de [institution. Il trace d’abord le
portrait-type de I’Enapien : ses origines sociale, universitaire, professionnelle et
géographique, ses opinions politiques et ses opinions sur quelques problémes
d’administration publl e. Puis il expose les opinions des Enapiens sur les
conditions d’accés a l(lL:cole sur les techniques de sélection utilisées, sur les
raisons qui les ont poussés a poser leur candidature et sur les motifs qui ont
incité leurs supérieurs hiérarchiques a accepter leur départ pour PENAP.
Ensuite il présente les opinions des anciens éleves de I'institution sur la qualité
du corps enseignant, le programme de formation et la valeur accordée au
diplome de I’Ecole par ’administration gouvernementale. L’auteur conclut que
PENAP a enregistré un succés relatif sur le plan du programme & cause des
origines universitaires fort variées de ses éléves, et un échec tout aussi relatif sur
le plan de Pintégration de ses diplémés dans la vie administrative & cause du
statut universitaire de Iinstitution.
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Il faut signaler en terminant un probleme majeur que les spécialistes de la
science de ["'administration publique ont complétement ignoré: c’est celui de la
mobilité horizontale et verticale des professionnels et des cadres dans la fonction
publique et plus généralement celui de I’évolution de leur carriére.

6. Lalégislation du travail applicable a la
Sfonction publique

La législation concernant le syndicalisme et les relations de travail dans la
fonction publique a été assez bien analysée.

De 1944 & 1965 les rapports collectifs de travail dans la fonction publique
québécoise étaient régis par la loi des différends entre les services publics et leurs
salariés. G. MeRrRriL-DeEsSauLNIERS, dans « Le cas des services publics : corrections
4 apporter au régime québécois » (104), nous rappelle que cette loi restreignait le
principe de la liberté d’association, limitait la libre négociation collective et
prohibait le droit de gréve. Quant a René-H. Mankiewicz, il souligne, dans son
article sur « Les services publics au Canada et le droit de gréve » (100), que seule
la province de Québec avait 4 cette époque jugé utile d’interdire la gréve a
presque tous les agents des services publics, alors qu’en général la législation
canadienne, tant fédérale que provinciale, répugnait en principe a Iidée
d’interdire la greve.

L’article de James 1. Gow sur « La nouvelle loi de la fonction publique dans
la province de Québec» (76) reconstitue le contexte qui a entouré "adoption de
cette loi en 1965. De plus, l'auteur traite des problémes d’accréditation et des
restrictions imposées a cet égard a plusieurs catégories de fonctionnaires. 1l
discute ensuite de l'affiliation et des conditions qui la régissent, Il aborde
finalement les questions de la négociation collective et du droit de gréve.

Les particularités de la loi de la fonction publique relatives au droit
d’association, & [laccréditation, aux unités de négociation, a la matiére
négociable et au droit de gréve ont aussi été examinées par Arthur MaTTEAU
dans ses « Considérations sur la loi de la fonction publique » (102), par Patrice
GARANT dans la seconde partie de son article sur « Le statut de la fonction
publique » (61) et par Patrice GARANT et Maurice HarBour dans la deuxiéme
partie de leur article sur « Le statut de la fonction publique au Québec» (62).

La «Loi concernant le régime syndical applicable a la Sdreté du Québec »
(57) a été commentée par Patrice GaranT qui montre que cette loi crée chez
nous un systéme inédit de négociation par un comité conjoint et paritaire avec
arbitrage obligatoire. L’auteur note que ce systéme repose sur une reconnais-
sance limitée du droit d’association et du droit de négociation collective.

7. Le syndicalisme dans la fonction publique

L’histoire du syndicalisme dans la fonction publique, son action et son
influence sont des sujets de recherche qui ont été relativement peu explorés
Jusqu’ici.

Le syndicalisme chez les professionnels du Gouvernement du Québec (22)
est mieux connu grice A la these de maitrise de Jean Boivin. Celui-ci examine
d’abord la conjoncture des négociations de janvier-aofit 1966: le contexte de
travail, la prise de conscience syndicale et les objectifs des négociations. Puis, il
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tente de mesurer le degré de satisfaction des professionnels apres la greve de
1966 et analyse la nouvelle stratégie du syndicat, ses objectifs et les facteurs
influengant ces objectifs. L’auteur note en conclusion que la question salariale et
larbitraire au sein de I’appareil bureaucratique ont été les éléments catalyseurs
de la prise de conscience syndicale qui a fait naitre une solidarité incontestable
entre les différentes catégories de professionnels.

Dans sa thése de maitrise sur Les moyens de pression des syndiqués du
secteur public (15), André Beaucace retrace I’évolution du syndicalisme dans la
fonction publique, examine ses moyens de pression et leurs résultats et en
conclut que, dans Pensemble, les conséquences des multiples moyens de pression
sont 4 la fois économiques et politiques, mais que la seconde conséquence
prédomine. L’auteur vérific ensuite cette hypothése en analysant les négocia-
tions 4 la Régie des alcools en 1965 et 1968 et dans le secteur hospitalier en
1965-66 et 1968-69.

8. Les relations de travail dans la fonction publique

Les études concrétes sur les modes de négociation collective dans la
fonction publique, les mécanismes d’application des conventions collectives et
les mécanismes de réglement des conflits de travail sont également peu
abondantes.

L’article de Jean Boivin sur « La négociation collective dans le secteur
public québécois » (21) décrit, analyse et critique les trois rondes de négociations
qui ont eu licu depuis 1964. 1l faut se rappeler ici que lors de la premiere ronde,
les négociations se sont déroulées sur une base décentralisée ; lors de la deuxieme
ronde, les négociations ont été partiellement centralisées & des tables sectoriel-
les; et lors de la troisiéme ronde, on a négocié a une table centrale en plus des
tables sectorielles. Dans la méme veine, Gérard Hepert rapporte les incidents
qui ont marqué la troisiéme ronde des négociations, dans son article sur « Les
relations de travail dans la fonction publique au Québec» (80), et présente les
principales orientations qui s’en dégagent tant du point de vue des structures de
négociation que des mécanismes de réglement des conflits de travail.

Pour faire un bilan complet de ce domaine de recherche, il faut ajouter
I’article de Raymond Parent sur «Le syndicalisme des fonctionnaires
provinciaux » (110) qui examine principalement les mécanismes d’application
des conventions collectives de 1966, la thése de maitrise de R. Levesque sur Le
réglement des griefs dans la fonction publique du Québec (99), et celle d’'Eugéne
Houpk sur Le droit de gréve dans les services publics (83) qui décrit et analyse
trois gréves qui se sont produites a I’époque oll le droit de gréve était prohibé
dans le secteur public québécois.

9. Les pouvoirs de I'administration

Les pouvoirs réglementaire, contractuel et d’expropriation de ’adminis-
tration constituent des rubriques classiques de recherche pour les spécialistes du
droit administratif. Les spécialistes de la science administrative n’ont pas encore
osé s’y aventurer, méme si dans ces matieres I'on trouve des questions qui
touchent non seulement a la protection des citoyens contre Parbitraire adminis-
tratif, mais aussi a I'efficacité de I’action administrative.
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Le pouvoir réglementaire au Québec (25) ou la fonction législative de
'administration a d’abord été analysé par Pierre Bouchrr. Dans sa thése de
maitrise, celui-ci retrace les sources juridiques de ce pouvoir et met en évidence
les imperfections de son exercice au Québec. L’auteur juge qu’il est exercé d’une
manicere telle que la suprématie de la Loi et la souveraineté du Parlement sont
devenues incertaines. C’est pourquoi il propose d’en normaliser I'exercice au
Queébec. René Dussaurt, dans la deuxiéme partie de son Traité de droit
administratif canadien et québécois (48), fait état d’une facon détaillée de la
nature et des limites du pouvoir réglementaire.

Dans son article sur « Les contrats administratifs en droit canadien et
québécois» (66), Alban Garon établit lorigine et le fondement de la
responsabilité contractuelle de I'administration et étudie la législation et la
réglementation d’ordre général applicables aux contrats passés par I’'administra-
tion. René DussauLt et Denis Carrier, dans leur article sur « Le contrat
administratif en droit canadien et québécois » (50), poursuivent cette analyse en
examinant I’élaboration, la conclusion et I’exécution du contrat administratif,
Les auteurs font remarquer qu’il y a danger que arbitraire technocratique
grandisse démesurément étant donné qu’il est nécessaire de laisser a 'adminis-
tration une maitrise trés grande du contrat administratif. Ils proposent donc de
confier & une juridiction administrative autonome la tiche d’appliquer le droit
relatif aux contrats conclus par Iadministration. Tous ces thémes sont
longuement reconsidérés dans la deuxiéme partie du Traité de droit administra-
tif canadien et québécois de René DussauLT (48).

Les problemes posés par les pouvoirs d’expropriation de I'administration
sont exposés dans DParticle d’Andrée Lajoie et Etienne RisiTon sur
« L’expropriation en droit canadien et québécois » (90). Ces auteurs passent en
revue les questions suivantes: le fondement et les limites constitutionnelles des
pouvoirs d’expropriation, les pouvoirs d’expropriation conférés a I’'administra-
tion par la Iégislature québécoise, les biens susceptibles d’étre expropriés, les
procédures d’expropriation et la fixation de I'indemnité.

10. Le contrdle parlementaire de I'administration

Le bilan est loin d’étre négatif en ce qui concerne le contréle parlementaire
de I’administration. Le volume d’André GteLiNas sur Les parlementaires et
l'administration au Québec (70) a beaucoup contribué & une meilleure connais-
sance de cet objet d’étude. Aprés avoir présenté les perceptions des parlementai-
res a I'égard de leur role de contrdleur de administration et a I'égard de
Pefficacité des contrdles qui s’exercent sur I'administration, I'auteur analyse les
divers aspects des interventions des députés a I'Assemblée 1égislative et auprés
de I"administration elle-méme.

Alors qu’André GeLINAS se préoccupe de tous les sujets d’intervention des
députés en Chambre (I’organisation des ministéres, les finances, la publicité des
politiques gouvernementales, I'équipement matériel, le personnel, les services
rendus ou a rendre, les relations avec d’autres administrations, etc.), Patrice
GArANT et Marcel MoriN s’intéressent principalement aux interventions
relatives au personnel administratif. Dans le sixiéme chapitre de leur livre sur La
Jonction publique canadienne et québécoise (64), ils étudient les interventions
des parlementaires 4 I’ Assemblée législative a propos des négociations collecti-
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ves dans la fonction publique, de la gestion du personnel (le recrutement,
I’'avancement, les salaires, les congédiements) et de 'activité et du comporte-
ment des fonctionnaires.

D’autre part, André BernarD limite sa recherche & «La fonction du
contrdle parlementaire des finances publiques & I’Assemblée législative du
Québec» (18). Apres avoir expliqué 'origine et le fondement de ce type de
contrdle, I’auteur montre que le contréle détaillé des finances publiques est de
moins en moins facile et propose certains moyens pour le perfectionner.

Quelques travaux ont été réalisés également au sujet de la forme moderne
du contréle parlementaire, 'Ombudsman. Le détenteur de ce poste a commenté
lui-méme la nature de son rdle dans un article sur « Le Protecteur du citoyen »
(101). Selon Louis Marceau, le pouvoir de contrdle de I'Ombudsman
s’apparente au pouvoir parlementaire par son origine et son droit de faire
rapport a I’Assemblée nationale, et au pouvoir ministériel hiérarchique par son
droit de regard sur I’exécution des lois et son droit de recommandation aux
autorités administratives.

La « Loi du Protecteur du citoyen » (59) a d’abord été analysée par Patrice
GARANT qui a étudié la nature et la portée des fonctions de ’Ombudsman. Dans
un article sur « Le contrdle de 'administration au Québec » (54), Patrice GARANT
reprend les mémes thémes et dresse en plus un bilan du contrdle exercé par
I’Ombudsman, non seulement au point de vue du nombre de plaintes recues du
public a I’égard de I'administration gouvernementale, mais aussi au plan
psychologique, au plan de I'information des administrés et de la défense de
I’administration, au plan de la défense des droits individuels et enfin au plan de
Pévolution du droit administratif.

Dans un article sur « Le Protecteur du citoyen dans la province de Québec »
(11) A. BaccigaLupo et E. Giroux traitent des raisons d’étre, de la nature et des
attributions de cette institution. lls examinent également son fonctionnement : le
processus administratif des plaintes, les relations de I"Ombudsman avec les
administrés, I'administration et le Parlement, et finalement ses principaux
modes d’intervention (la persuasion et la dissuasion). Dans une « Enquéte inédite
sur ’'Ombudsman québécois » (9) aupres d'anciens plaignants, de citoyens des
agglomérations de Québec et Montréal, de fonctionnaires en contact direct avec
I’Ombudsman, d’autres fonctionnaires et de députés, Alain BaccicaLuro évalue
leur niveau d’information sur cette institution et communique leurs points de
vue sur la qualité de son fonctionnement et sur les réformes 4 introduire pour
parfaire cet organe de contrdle.

11, Le contréle judiciaire de I'administration

Les matériaux de grande valeur ne manquent pas en ce qui concerne le
contrdle de la 1égalité des actes et décisions de I'administration. Il faut d*abord
mentionner Le contréle judiciaire de 'administration au Québec (45), une étude
remarquable de René Dussauct qu'il a mise 4 jour dans la troisiéme partie de
son Traité de droit administratif canadien et québécois (48). Apres avoir
présenté les voies de recours judiciaire dont sont pourvus les administrés face &
Pactivité de I’administration, I'auteur traite des fondements, des limitations
législatives, des criteres et de la portée du contrdle judiciaire. Les réformes qu’il
propose pour améliorer efficacité des voies de recours judiciaire sont résumées
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dans son article sur « Les contrdles sur 'administration au Québec » (44). Deux
autres articles du méme auteur analysent les limitations législatives (47) de
méme que les critéres et la portée (46) du contrdle judiciaire.

Dans un article qui date de 1939 et intitulé «Judicial control over
administrative action » (84), J. P. HuMPHREY examine certaines voies de recours
extraordinaires tels que I'injonction et les brefs de prohibition, de certiorari, de
mandamus, de quo warranto et d’habeas corpus. 1l est a noter que déja A cette
époque 'auteur recommandait la création d’un systéme de tribunaux adminis-
tratifs afin de mieux assurer le contrdle de I’action administrative.

Avant de terminer cette section, soulignons que « Les brefs de prohibition et
de certiorari en tant qu'instruments de contréle de Padministration québécoise
par le pouvoir judiciaire» (94) ont aussi été évalués par Louis LeBEL et que,
d’autre part, Yves OueLLerTe a étudié «Les clauses privatives en droit
administratif québécois» (108), c’est-a-dire les limitations [égislatives du
contrdle judiciaire.

A cette question du contréle de la légalité de Pactivité de I'administration
est étroitement liée une autre forme de recours contentieux, les tribunaux
administratifs,

Raoul-P. Barsg, dans un article au sujet des « Probléemes concernant les
tribunaux administratifs » (13), présente les avantages et les inconvénients d’une
telle institution. D’apres I'auteur, elle se justifie par la spécialisation technique,
par I'obtention d’une justice plus rapide et moins coliteuse et par I’absence de
formalisme dans la procédure. Ses dangers résident dans une diminution de
I'autorité de la Cour supérieure et dans le fait qu’elle est une source de conflits de
compétence et une cause de difficultés au niveau des régles de procédure i suivre.

Dans son volume sur Les tribunaux administratifs et la Constitution (117),
Gilles Pepin scrute la notion de tribunal administratif et examine les difficultés
constitutionnelles que souléverait la création d’un systéme québécois de
tribunaux administratifs. Dans un article sur « Les tribunaux administratifs»
(116) le méme auteur discute des régles de procédure auxquelles ils devraient se
conformer dans I'exercice de leurs fonctions.

Le Rapport du groupe de travail sur les tribunaux administratifs au Québec
(1), produit par R. DussauLt, P. GaranT, Y. OUsLLETTE et 'G. Pepin, établit
des critéres qui servent a identifier parmi tous les organismes administratifs
existants ceux qui doivent étre considérés comme des tribunaux administratifs,
¢labore le statut de leurs membres, examine la possibilité de les regrouper au sein
d’une cour unique, fixe la procédure qu’ils doivent suivre dans I’exercice de leurs
fonctions et détermine finalement si le contrdle de la légalité des actes ou
décisions de ces tribunaux doit continuer 2 étre exercé par la Cour supérieure du
Québec.

Dans la deuxiéme partie de son ouvrage sur Les organismes autonomes et
centraux (69), André GeLinas identifie et décrit les tribunaux administratifs
existant effectivement au Québec et analyse les divers types de controles exercés
Sur eux.

Nous ne pouvons clore cette partiec sans mentionner que certains tribunaux
administratifs ont été I'objet d’études particuliéres. Plusieurs auteurs ont jugé
qu’il était indispensable de créer des tribunaux du travail et ont concu le modéle
institutionnel leur apparaissant le plus souhaitable dans le contexte socio-
juridique du Québec (35, 123, 128). En fin de compte, André Roussiau a



BILAN DE LA RECHERCHE SUR L’ADMINISTRATION 427

commenté la.loi créant « Le Tribunal du travail» (124). Quant 4 Raoul-P.
BARBE, il a analysé I'organisation, la compétence et la procédure du « Tribunal
minier du Québec» (14).

1. LES ADMINISTRATIONS CENTRALES

Sous ce titre nous voulons présenter état de la recherche sur les ministeres
et les organismes administratifs centraux. Par organismes centraux nous
entendons des institutions comme le Conseil exécutif, le Conseil du trésor, la
Commission de la fonction publique, 'Office de planification et de développe-
ment et certains ministéres « horizontaux » (tels que les Finances, la Fonction
publique, les Travaux publics). D’autre part, ne seront considérés ici que les
matériaux relatifs au niveau central des ministéres, leur organisation régionale
et locale étant traitée dans la partie suivante.

1. Les organismes centraux

L’étude de P'organisation et du fonctionnement du Conscil exécutifl a été
entreprise par René DussauLt dans son Traité de droit administratif canadien et
québécois (48) et par André GeLinas dans son livre sur Les organismes
autonomes et centraux (69). Dans cette précieuse contribution & la science
administrative, André Gélinas traite non seulement du Conseil des ministres,
mais également de tous les autres organismes administratifs centraux. Il aborde
ce sujet dans le cadre des relations entre les organismes centraux et les
organismes autonomes, tandis que Jacques BRUNET, Jean-Guy Houpt: et Gabriel
Savarp, dans leur article sur «La gestion ministérielle et les organismes
centraux » (28), font part de leur réflexion en commun & propos des rapports
entre les ministéres et les organismes centraux.

Alors que les auteurs précédents s'intéressent au rdle joué par les
organismes centraux dans les différents processus administratifs, d'autres
auteurs se préoccupent plus particulirement de leurs responsabilités & I'inté-
rieur des processus budgétaire et financier. Dans son article sur « Les dépenses
publiques québécoises » (73), James I. Gow précise les pouvoirs attribués aux
différents acteurs dans le processus budgétaire: la planification des dépenses,
approbation du budget, le contrdle des dépenses et la vérification des comptes.
Patrice GarRanT et Marcel Morin, dans leur analyse de «La loi de
I'administration financiére» (65), examinent les attributions des organismes
gouvernementaux dans le processus financier : le fonds consolidé du revenu, les
engagements financiers, le paiement de deniers publics, la dette et les comptes
publics.

Enfin, d’autres auteurs ont écrit au sujet des organismes gouvernementaux
impliqués dans le processus de planification. L'article de Roland PARENTEAU sur
« L’expérience de la planification au Québec (1960-69) » (111) retrace I'évolution
des structures de planification, décrit comment la planification des activités
gouvernementales vient modifier le processus habituel de décision, et finalement
insiste sur les contraintes d’ordre institutionnel et psychologique qui font
obstacle a la planification. Dans un article antérieur intitulé «The Quebec
Economic Advisory Council» (113), le méme auteur avait dressé le bilan de
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Paction du Conseil d’orientation économique. Alain BaccigaLuro, dans un
article plus récent sur « L’administration centrale du plan dans la province de
Québec » (5), analyse également I’organisation de la planification et fait ressortir
ses défauts de fonctionnement.

2. Les ministéres

Si ’on se tourne maintenant vers les études relatives aux ministéres, il faut
d’abord signaler Particle de J. C. McGee sur I’ Evolution des structures
administratives et budgétaires du Québec» (103) qui donne un apercu des
modifications apportées 4 I'administration gouvernementale par rapport a la
création et la fusion de ministéres. Notons ici qu’a notre avis c’est un sujet de
recherche qui mériterait d’étre approfondi, en se demandant par exemple si ces
modifications répondent aux normes optimales selon lesquelles elles devraient
s’effectuer,

René Dussaurr, dans le premier chapitre de son Traité de droir
administratif canadien et québécois (48), considére I"organisation et le role des
ministeres de fagon globale. Alain BaccicaLupo se soucie plus spécialement de
I'un des éléments de cette organisation: dans son article sur « Les cabinets
ministériels dans 'administration publique québécoise » (7), il fait une analyse
de leur composition et de leur fonctionnement.

Dans le dernier de ses Essais sur la fonction publique québécoise (91),
Gérard LapoINTE présente les perceptions que des cadres supérieurs et
intermédiaires de la fonction publique ont de I'évolution des ministeres en
regard notamment de I'organisation interne, des procédures administratives, des
réseaux de communications horizontales et verticales, de ta coordination intra et
interministérielle, de la centralisation et de la concentration.

Enfin, un article fondamental de Lionel OueLLET sur les « Concepts et
techniques d’analyse des phénomeénes administratifs » (107) esquisse la composi-
tion idéale d’un ministére, d’aprés les phénomeénes communs de structure,
d’organisation et de fonctionnement qui sont théoriquement observables dans
tous les secteurs administratifs. L’auteur analyse successivement le contenu de
I'action administrative (les fonctions et les opérations), les modalités de cette
action (les réles administratifs), les agents qui posent ces actes et assument ces
roles (les services administratifs) et le déroulement de ’action (les processus
administratifs).

A cbté de ces études d’ensemble, il existe quelques monographies concer-
nant divers ministéres: une thése de maitrise sur la création, la structure et le
fonctionnement du Ministére des affaires intergouvernementales (127), une
autre se rapportant a la Direction générale de la planification du Ministére des
affaires municipales (1), une troisiéme intéressant le Ministére de Pagriculture et
colonisation (77), plusieurs ouvrages relatifs & la création du Ministére de
I’éducation (2, 4, 41, 71, 82, 122), deux études portant sur le défunt Conseil de
Pinstruction publique (3, 88), un document touchant la Direction générale des
eaux (120) et un autre la Direction générale du Nouveau-Québec du Ministére
des richesses naturelles (27), une thése de maitrise a propos de la programma-
tion des activités dans le secteur de la médecine préventive au Ministere de la
sant¢ (119), une étude regardant I’évolution du Ministére du tourisme, chasse et
péche (34), un historique du Ministére du travail (32) et une thése de maitrise sur
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le Service de ’extension juridique de ce ministére (98) de méme qu'un article au
sujet d’un organisme maintenant intégré au ministére, la Commission des
relations de travail (114).

111. LES ADMINISTRATIONS DECONCENTREES

Cette partie distincte sur ['organisation régionale et locale des ministéres se
justifie par le fait que 60% de leur personnel régulier cuvre a ce niveau (70% si
on ajoute les occasionnels). Cette question de la déconcentration administrative
a été analysée selon trois modalités: dans le cadre de I'ensemble des ministéres
et de la province, au niveau de certaines régions et dans quelques ministéres.

1. Les études d’ensemble

Dans le domaine des études d’ensemble, la publication la plus significative,
de notre point de vue, a été faite par Jocelyn Jacques. Sa thése de maitrise sur
La déconcentration administrative au Québec (86) ouvre de nombreuses avenues
de recherche: les régions administratives utilisées par les ministéres, les
structures des services déconcentrés, les mécanismes de coordination intra et
interministérielle, les modes de communication entre les administrations
centrales et les administrations territoriales, les pouvoirs délégués aux fonction-
naires régionaux, la formation du personnel régional et local, la préparation et
I’exécution des budgets régionaux, les contrdles exercés sur les services
territoriaux, la consultation des clientéles.

L’ouvrage d’Andrée Lasoie sur Les structures administratives régionales
(89) constitue également une contribution importante en ce qu'il situe le
probléme de la déconcentration dans un contexte de planification régionale.
L’auteur évalue les possibilités qu’offrent les administrations déconcentrées
d’élaborer et d’exécuter d’une fagon coordonnée des politiques de développe-
ment régional. Dans son article intitulé « Administrations publiques territoriales
et planification régionale dans la province de Québec» (6), Alain BaccicaLuro
reprend ce théme et montre que Panarchie dans les divisions territoriales
employées par les ministéres et la faiblesse des structures déconcentrées créent
un obstacle a la planification régionale au Québec.

On ne peut terminer cette partie sans mentionner le document du Ministére
de I'industrie et du commerce sur la « Division du Québec en dix régions et vingt-
cinq sous-régions administratives» (30) qui présente un résumé des travaux
effectués en vue de définir un systéme commun de régions administratives
applicable & I’ensemble des ministéres.

2. Les études régionales

Deux expériences de planification régionale, celle du Bas Saint-
Laurent-Gaspésie et celle du Saguenay-Lac Saint-Jean, ont donné lieu a
quelques synthéses portant sur la déconcentration territoriale de ’ensemble des
ministéres dans ces régions. Ces études régionales mettent I'accent, comme nous
allons le voir, sur deux thémes principaux: le pouvoir des fonctionnaires
régionaux et la coordination intra et interministérielle.
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Considérons en premier lieu les matériaux relatifs a la région du Bas Saint-
Laurent-Gaspésie. Le rapport de recherche de Vincent Lemirux et Yves
LecLeRrC sur L'administration provinciale dans le territoire-pilote (97) présente
I’organisation centrale des ministéres, leur organisation régionale, les relations
entre ces deux paliers, les tiches des fonctionnaires régionaux et les publics
administrés. Ensuite, les auteurs montrent de quelle autorité les agents
territoriaux disposent dans le systeme administratif et comment des contraintes
politiques viennent restreindre cette autorité. Puis, ils étalent les stratégies des
fonctionnaires envers les autres fonctionnaires, ceux de Québec et ceux de la
région, envers les publics, les groupes d’intéréts et les partis politiques. Cette
recherche démontre finalement que les organisations administratives régionales
se prétent assez bien 4 une analyse menée selon la perspective et le cadre
conceptuel de la théorie des jeux, comme le fait voir Vincent Lemirux dans son
article sur « L’analyse stratégique des organisations administratives» (96).

André GeLinas, dans son essai sur L'organisation formelle de I'exécution
du plan (68), aprés avoir exposé quelques considérations sur les causes de
déconcentration, fournit différents moyens d'assurer la coordination intra et
interministérielle des activités territoriales.

Le plan de développement (29) publié par le Burecau d’ameénagement de
I’Est du Québec commence par identifier, face a I’exigence de planification, les
faiblesses de 1’administration gouvernementale aux niveaux des divisions
territoriales utilisées par les ministéres, du pouvoir d’intervention des structures
administratives régionales et des mécanismes de coordination verticale et
horizontale. La politique de déconcentration proposée dans ce document touche
les régions administratives, la localisation du personnel sur le territoire et les
structures de coordination.

Enfin, le travail de Guy Demers sur L'organisation de I'action planificatrice
régionale dans la région de I’ Est du Québec (38) examine les rapports de pouvoir
entre les organismes administratifs régionaux, tant fédéraux que guébécois,
responsables de I'exécution du plan de développement.

Dans la région du Saguenay-Lac Saint-Jean, L’administration provinciale
(87) a été l'objet d’une étude également. Dans son rapport de recherche,
Germain JuLleN analyse ’organisation régionale des ministeres, les pouvoirs des
agents territoriaux dans I'élaboration et I'exécution des projets et des budgets
régionaux, les structures de coordination intra et interministérielle de méme
qu’intrasecterielle, la localisation des bureaux sur le territoire et la définition
territoriale de la région utilisée par les ministéres. En appendice, 'auteur
amorce une évaluation de ta Conférence administrative de ['Est du Québec.
Cette structure régionale de coordination mériterait d’étre étudiée d’une facon
plus approfondie, d’autant plus que des mécanismes semblables s'implantent
graduellement dans les autres régions de la province.

3. Les études de cas

Le probléme de la déconcentration administrative a engendré aussi
quelques monographies intéressant divers ministéres: deux documents au sujet
du rdle et du fonctionnement de 'ensemble des bureaux régionaux du Ministére
de I’éducation (42, 118) et deux autres a propos du rdle et de I'organisation du
bureau régional de ce ministére & Montréal (106, 115), un ouvrage sur la
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régionalisation optimale des programmes au Ministére des terres et foréts (92),
une étude concernant 'organisation et le fonctionnement des Centres de main-
d’eeuvre du Québec (125) et un rapport examinant les régions administratives
utilisées par le Ministére de la voirie (17).

1V. LES ORGANISMES AUTONOMES

En ce qui concerne les organismes autonomes (les entreprises publiques, les
régies, les organismes consultatifs, etc.), I’étude d’ensemble la plus importante
est évidemment I'ouvrage d’André GeLinas sur Les organismes autonomes et
centraux (69). Aprés avoir examiné les causes, les fondements et les conséquen-
ces de Pautonomie, il identifie les divers types d’organismes autonomes de
’administration québécoise, les décrit et isoumet des suggestions de réforme et
d’études complémentaires. La partie capitale de son étude repose sur une
analyse des contrdles exercés, 4 ’égard des divers types d’organismes autono-
mes, par le gouvernement ou les ministres, ’administration, le parlement,
I’appareil judiciaire et I'opinion publique. Encore 14, il propose des réformes et
des études complémentaires. Auparavant, Patrice GARANT avait soulevé la
question des contrdles administratifs, dans un article intitulé « Le contréle de
I’administration provinciale sur les administrations décentralisées au Québec»
(53).

Dans le premier chapitre de son Traité de droit administratif canadien et
québécois (48), René DussauLt aborde aussi ce sujet d’étude et présente les
notions d’autonomie et d’intégration, les modes de contrdle et les divers types
d’organismes autonomes.

Finalement, il existe & c6té de ces études d’ensemble des monographies sur
les attributions, 'organisation et le fonctionnement de certains organismes
autonomes : un article a propos de la Commission des services publics (52) qui a
été remplacée depuis par la Régie des services publics, une étude concernant
I'ancienne Régie des transports (43), deux autres au sujet de I'ancienne Régie des
alcools (12, 19), un rapport touchant la Société des alcools (121), un article
relatif a la Streté du Québec (40), une thése de maitrise portant sur le défunt
Conseil supérieur du travail (81) et une autre analysant les ex-comités
consultatifs de planification du Ministére de I'éducation (39).

En guise de conclusion, nous aimerions ajouter quelques commentaires qui
émanent de ce bilan, sans toutefois les étayer longuement.

Il est incontestable que ’on a fait depuis une dizaine d’années beaucoup de
progres vers la connaissance de I’administration publique québécoise. Il existe
de trés bonnes études sur ce sujet. Le chercheur qui s’intéresse 4 cette question
ne part donc pas de rien et ferait montre d'un certain laisser-aller en rejetant du
revers de la main certaines ceuvres soi-disant mineures.

Mais la recherche sur 'administration publique québécoise en est encore a
ses débuts. Comme vous avez pu le constater, peu de choses ont été réalisées
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dans certains domaines. Nous n’avons signalé au passage que quelques avenues
de recherche inexplorées ou qui mériteraient d’étre approfondies. De plus, la
recherche sur ’administration publique québécoise a été jusqu’ici plutdt Paffaire
de quelques chercheurs individuels que le fait d’institutions et d’équipes
multidisciplinaires.

Germain JuLien
Denys TRUDEL

Ecole nationale d’administration publique,
Université du Québec.
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