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LA FORMATION DE LA
COMMUNAUTE URBAINE DE QUEBEC
ET LE ROLE DE L'ETAT DANS LA
RESTRUCTURATION DES POUVOIRS LOCAUX*

Parlant récemment des gouvernements métropolitains, B.M. Gross a
qualifié cette idée de « morte mais non encore enterrée ».1 Dans le méme
sens, aux EFtats-Unis, bien des observateurs et des promoteurs des gouverne-
ments métropolitains semblent abandonner tout espoir de réaliser une telle
structure et songent & d’autres formules pour solutionner les problemes de
gouvernement des grandes agglomérations. 2

Cependant, 4 la fin de année 1969, I'Assemblée nationale du Québec
adoptait trois projets de loi créant deux gouvernements métropolitains (com-
munautés urbaines de Québec et Montréal) et un gouvernement régional
(communauté régionale de 'Outaouais). De plus, le Ministére des affaires
municipales songe & étendre ce systéme et a doter la province d’une structure
de gouvernement régional et métropolitain.

1l est étonnant de constater qu’au moment oit on abandonne l'idée de
gouvernement métropolitain aux Ftats-Unis, le Québec réussisse & doter ses
deux plus grandes agglomérations d’une telle structure politico-administrative
et veuille étendre ce systéme aux différentes régions du Québec. En analysant
les principales caractéristiques du processus de formation de la Communauté
urbaine de Québec, ce travail vise & dégager les facteurs socio-politiques qui
facilitent au Québec une telle transformation des structures politiques locales
et a apporter quelques réflexions sur le fonctionnement futur du nouveau
gouvernement métropolitain.

* Ce travail est fondé sur les données recueillies lors d’'un séminaire de maitrise dirigé
par Pauteur et par Francine Dansereau, Institut supérieur des sciences humaines,
Université Laval, 1969-70. Le texte a été rédigé & 'automne 1970, c’est pourquoi cer-
taines données ne sont pas actuelles, par exemple : annexions par la ville de Québec.

1 « The dead but still unburied idea that metropolitan Government is essential to
meet metropolitan needs », B.M. GRoss, 1969, p. 129. (68)

2 « Old ideological patrons of metropolitan government have almost abandonned
their hopes », W.L.C. WHEATON, dans JACOB et 'T0oSCANO, 1964, p. 121 (39) ; voir aussi:
L. GULIK, 1962. (33)
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I — LA FRAGMENTATION MUNICIPALE
ET LES GOUVERNEMENTS METROPOLITAINS

Jusquau début du XXe sidcle, du moins en Amérique du Nord, les
villes étendaient leurs limites territoriales en fonction de Iaccroissement de
la population agglomérée.

« As the original boundaries became inadequate to accomodate the new-
comers, the corporate limits of the city were expanded by annexing adjacent
areas. » 1

Souvent méme, on prévoyait I'évolution de la population en annexant
des territoires non peuplés. Par exemple, & cetie époque, le territoire de
Chicago est passé de 10.5 a4 190 milles carrés. 2 De plus, avant 1900, les
Etats-Unis ont, par des actes législatifs, procédé a plusieurs consolidations
de gouvernements de cité et de comté : Nouvelle-Orléans, Boston, Philadel-
phie, New-York. 3

Presque partout en Amérique du Nord, ce mouvement sest arrété
environ entre 1900 et 1920. Cet arrét des annexions correspond a la forma-
tion accélérée des banlicues, liée & I'avénement de I'automobile et au rejet
des grandes villes, source de tous les vices, par le « bon américain » ; il
produit la multiplication des petites municipalités encore aujourd’hui fort
jalouses de leur autonomie. Souvent, d’ailleurs, les villes centrales opposent
peu de résistance a4 ce changement, car clles considérent cette évolution
avantageuse dans la mesure ol elles n’auront pas la responsabilité financiére
de I’équipement de ces banlicues qui croisent trés rapidement. A cette époque,
on a méme vu plusicurs villes centrales refuser 'annexion demandée par les
banlieues (Toronto, Stockholm).

Cependant, la ville centrale s’est sentie progressivement encerclée par
les municipalités de banlieue. En effet, au Canada comme aux Etats-Unis,
jusqu’en 1920 environ, la population de la ville centrale croit plus vite que
celle de la périphérie. Mais a partir des années ’30, c’est le phénomeéne
inverse qui se produit. * Souvent méme, la ville centrale décroit en terme
absolu.

Ce morcellement des autorités locales pose de plus en plus de problemes
de gouvernement. Aussi, en particulier depuis la derniére guerre, les villes
centrales ont tenté peu a peu de renverser la tendance et d’annexer les villes
périphériques, la plupart du temps sans succdsS, si bien qu’aujourd’hui

1 BOLLENS et SCHMANDT, 1965, p. 41. (11)

2 Id., p. 403.

3 Id., pp. 427sq.

4 SCHNORE et PETERSON, mars 1958. (57) j

5 Depuis 1945, il y a eu un certain renouveau de I'annexion aux Etats-Unis. Le
nombre absolu d’annexions a crli & chaque année, mais il y a eu trés peu de grosses
annexions et de plus, peu de ces annexions ont eu lieu dans les agglomérations de plus
de 100,000 habitants. (BOLLENS et SCHMANDT, op. cit., pp. 401sq.)
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encore, dans la plupart des grandes villes nord-américaines, la situation
municipale est peu changée.

Le gouvernement métropolitain : Tentative de solution

Dés les années *30, ! mais surtout depuis 1945, les partisans du good
government, les intellectuels, les social scientists, les scientific managers, ont
dénoncé la situation politico-administrative dans les métropoles, situation
qualifiée d’anarchique, d’irrationnelle, d’inefficace, etc. Ils ont d’abord pro-
posé I'unification politique de Pagglomération ; mais devant I'échec de ce
mode d’intégration, plusieurs autres solutions ont été proposées et adoptées.
Nous pouvons distinguer trois principaux types: la coopération volontaire,
les districts métropolitains, les gouvernements métropolitains.

1) La coopération volontaire et les districts métropolitains

La coopération intermunicipale peut prendre plusieurs formes : entente
pour gérer un service en commun, contrats entre municipalités, conseils mé-
tropolitains (on se réunit pour discuter de problémes communs). Ce dernier
type d’intégration est particuliérement florissant dans les agglomérations mé-
tropolitaines et fait I'objet de plusieurs études que nous mentionnerons plus
loin.

Quant aux districts métropolitains, il s’agit d’organismes ad hoc concer-
nant la gestion d’un service particulier (transport, etc.). En 1965, il existait
environ cent districts métropolitains aux Etats-Unis, surtout dans les grandes
métropoles (plus de 500,000 habitants). 2

Pour plusieurs auteurs, soit parce qu’ils ne croient pas a la possibilité
de solutionner autrement le probléme, soit pour d’autres raisons, il s’agit 1a
de la solution de Pavenir. En particulier, certains chercheurs qui tentent
d’appliquer aux relations intra-métropolitaines 'analyse des relations inter-
nationales pensent que lintégration métropolitaine va suivre 1a théorie du
spill over effect. 3

« Favourable agreements in specific areas lead to other agreements between
the parties to the favourable agreements. »

Les auteurs les plus favorables & ce type d’intégration sont ceux qui
interprétent le systtme métropolitain & 'aide d’'un modéle économique. 4

1 Dés 1925, Thomas H. REED, dans une « Notes on Municipal Affairs », affirme
que « The problems involved in the fact that the economic and social areas of our great
urban centers are far wider than the boundaries of any one municipality have been
receiving increasing attention from students of municipal government. » (The American
Political Science Review, May 1925, 2, p. 335))

2 BOLLENS et SCHMANDT, op. cit., p. 441.

3 JacoB et TOSCANO, op. cit., en particulier pp. 114sq., olt Toscano tente de tester
le spill over effect ; Brnst HAaas, The Unity of Europe, Stanford University Press, 1958 ;
Matthew HOLDEN, Jr., aofit 1964, (37)

4 Thomas R. DYE, mai 1962. (21)
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Ostrom ! qui analyse les avantages respectifs d’un systéme centralisé et
de la coopération volontaire affirme que :

« Variety in service levels among various independent local government
agencies within a larger metropolitan community, may give rise to a quasi-market
choice for local residents in permitting them to select the particular community in
the metropolitan area that most closely approximates the public service levels they
desire. [...1 Contrary to the frequent assertion about the lack of a « metropolitan
framework » for dealing with metropolitan problems, most metropolitan areas
have a rich and intricate « framework » for negotiating, adjudicating and deciding
questions that affect their diverse public interests. »

Ces interprétations sont critiquées par plusieurs chercheurs qui, d’une
part, nient le spill over effect dans les relations intra-métropolitaines et,
d’autre part, affirment que le probléme métropolitain n’est pas seulement
économique. Ainsi, Bollens observe que les districts métropolitains ont rare-
ment dépassé P'unifonctionnalité, méme si plusieurs tentatives en ce sens ont
€té faites. 2 Pour sa part, Marando, analysant la coopération intermunicipale
dans la région de Détroit, en arrive a la conclusion que la coopération inter-
municipale conduit 4 une plus grande fragmentation municipale.? De plus,
il observe que la coopération se limite 2 des domaines économiques et
n'existe quentre partenaires ayant des ressources financiéres similaires 4,
ce qui améne Marando a affirmer que ;

« If metropolitan problems are viewed in terms of segregation, inadequate
housing and municipal resource inequities [..] then the answer is no (la co-
opération n’est pas une solution) [...] The patterns of cooperation in the Detroit
area supports the municipal social and economic statu quo. » 5

2) Le gouvernement métropolitain

La solution la plus «radicale » (une fois exclue Pannexion) consiste
en la création d'un gouvernement métropolitain, c’est-a-dire la création d’un
nouveau palier de gouvernement & Iéchelle de toute Pagglomération. Aux
Etats-Unis, avant 1900, on a procédé a plusieurs consolidations de gouver-
nements de cité et de comté pour former une sorte de gouvernement métro-
politain. L’Etat, par un acte 1gislatif, constituait ce gouvernement. Mais
lIe mouvement ultérieur du home rule a, dans la majorité des Etats, rendu
beaucoup plus difficiles de telles consolidations en faisant inscrire dans la
loi une procédure trés complexe.

1 OsTROM, TIEBOUT et WARREN, p. 842. (47)

2 BOLLENS et SCHMANDT, op. cit., pp. 451sq.

3 Vincent L. MARANDO, déc. 1968. (80)

4 Cette constatation est vérifiée par O.P. WILLIAMS et al.,, 1965, p. 239, (99) qui
affirme que la coopération intermunicipale est particuliérement influencée par « simi-
larities in social rank and equality of taxes resources », De plus, les plus riches coo-
perent plus que les pauvres, étant plus actifs.

5 Op. cit., p. 197,
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Cest pourquoi la création des gouvernements métropolitains a été
généralement vouée a I’échec dans ce pays, méme si elle a suscité beaucoup
d’intérét depuis plus de cinquante ans. On considére actuellement qu’il
nexiste que deux gouvernements métropolitains aux Etats-Unis: celui de
Miami (Dade County), créé en 1957 et celui de Nashville (Tennessee),
créé en 1962.1 Actuellement, comme on Pa vu au début, les observateurs
et méme les promoteurs de gouvernements métropolitains aux Etats-Unis
semblent abandonner tout espoir et songent a d’autres formules.

D’aprés B.M. Gross 2, la tendance récente semble étre la création de
conseils métropolitains :

« One of the most inferesting local development in recent years has been the
growth of Councils of Government, voluntary association of local government ; in
1961, there were only seven active regional councils. By 1969, their number had
grown to almost 150, with 86 in SMSA’S.» 3

A Pextérieur des FEtats-Unis, plusieurs gouvernements métropolitains
ont été créés récemment: Londres (1963), Stockholm (1966). En France,
quatre communautés urbaines ont été créées en 1966 (Bordeaux, Lille, Lyon,
Strasbourg), sous l'initiative de I’Etat central.

Au Canada, I'agglomération de Toronto a ¢été la premidre en Amérique
du Nord 2 se doter dun gouvernement métropolitain (1953), a la suite d’'une
recommandation au gouvernement provincial par la Commission municipale
de I'Ontario. Elle a été suivie en 1960 par la création d’'un gouvernement
métropolitain & Winnipeg.

Au Québec, les villes de Québec ct de Montréal ont suivi la méme
évolution que celle des Etats-Unis : période d’annexion jusquen 1920 envi-
ron, puis arrét de Pexpansion territoriale de la ville centrale ; depuis 1960,
1a ville de Montréal a tenté, sans beaucoup de succes, de relancer ie mouve-
ment d’annexion. ¢ En 1968, c’est I'Etat québécois qui prenait I'initiative et
créait, dés 1969, deux communautés urbaines (Québec et Montréal) et une
communauté régionale (Outaouais).

Il — LE QUEBEC METROPOLITAIN

Actuellement, Pagglomération de Québec compte environ 400,000
habitants. Au début du processus de formation de la communauté urbaine
(1966), la ville centrale, capitale de la province de Québec, comprend
166,984 habitants 5 et est en décroissance absolue par rapport a 1956
(178,703 habitants), alors que la population de banlieue est regroupée dans
trente-huit municipalités dont la population varie entre 60,000 et 2,000

1 Sur ces deux cas, voir références 85-88 et 92-96.

2 QOp. cit., p. 131.

3 Standard Metropolitan Statistical Area.

4 Sur Montréal, voir références 89-91.

$ Ministére des affaires municipales, dossier socio-économique.
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habitants. L’agglomération s’est développée en étoile tronquée, d’abord le
lIong du fleuve St-Laurent, a ’est et & I"ouest, puis au nord avec 'expansion
de Charlesbourg et Orsainville. La rive sud a connu une croissance démo-
graphique plus faible depuis les vingt derniéres années. Le projet original du
gouvernement métropolitain comprenait ces municipalités situées sur la
rive sud du St-Laurent ; la loi adoptée les a exclues, de sorte que la C.U.Q.
se compose de vingt-sept municipalités, toutes situées sur la rive nord du
fleuve St-Laurent. !

L’histoire municipale de I'agglomération de Québec montre les mémes
tendances que celles des autres villes nord-américaines. Jusqu’a environ 1915,
on a assisté & une période d’annexion importante : le territoire de la ville
de Québec a presque triplé. De 1920 a4 1968 il n’y a eu aucune annexion
complete de la part de la ville centrale ; par ailleurs on a assisté a la création
de plusieurs municipalités et a plusieurs transformations municipales sans
annexion compléte, sauf récemment. Plus récemment encore, aprés la
création de la Communauté urbaine, les municipalités de Ville Les Saules
et Duberger ont été annexées a Québec et plusieurs municipalités sont en
négociation pour une éventuelle fusion.

Coopération intermunicipale

Il existe peu d’activités municipales conjointes dans le Québec métro-
politain. L’exemple le plus fréquemment cité de non coopération est celui
des transports en commun ol de nombreux systémes d’autobus fonctionnent
indépendamment les uns des autres. Toutefois, on doit signaler un renouveau
dans les ententes intermunicipales, renouveau qui n’est probablement pas
sans lien avec la décision de former une communauté urbaine. Au début du
mois de janvier 1970, six municipalités ont adhéré & un plan commun de
protection contre les incendies. Plus récemment, dix-huit municipalités ont
décidé de construire ensemble un incinérateur régional. Dans les deux cas,
le statut socio-économique ne semble pas jouer de facon significative (on
retrouve des municipalités de plusieurs catégories différentes pour chaque
entente), la proximité géographique étant beaucoup plus importante.

Histoire récente jusqu’au processus de formation de la C.U.Q.

Depuis plusieurs années, la Chambre de commerce s’est intéressée aux
problémes de fusion et a tenté plusieurs fois, sans succés, de promouvoir
la fusion entre municipalités. Toutefois, jusqu'en 1965, on a peu parlé de
gouvernement métropolitain pour lagglomera‘uon de Quebec ; il n’y a pas eu
de mouvement de citoyens en faveur de P'idée de gouvernement métropolitain,
comme cela s’est produit le plus souvent aux Ftats-Unis. Cependant, en 1965,
un changement d’administration municipale a la ville de Québec ameéne un
nouveau maire qui relance le mouvement de coopération 1ntermun1c1pale
C'est alors que I'idée de gouvernement métropolitain devient a l'ordre du
jour. Plusieurs séances d’information sont organisées, surtout par les Cham-

1 Ancienne-Lorette (paroisse), Ancienne-Lorette (ville), Beauport, Bélair, Cap-
Rouge, Charlesbourg, Charlesbourg-est, Charlesbourg-ouest, Courville, Duberger, Gif-
fard, Lac St-Charles, Lorctteville, Montmorency, Neufchitel, Notre-Dame-des-Lauren-
tides, Orsainville, Quebec St- Aug,ustm. St-Fmile, Ste-Foy, Ste-Thérése, Sillery, Val St-
Michel, Vanier, Ville Les Saules, Villeneuve.
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bres de commerce, mais aussi par la Confédération des syndicats nationaux,
pour sensibiliser la population a cette idée. On assiste & une campagne d’infor-
mation jusqu’a ce que le Premier ministre de ’époque, invité par la Chambre
de commerce, promette 1a création d’un gouvernement métropolitain pour
Québec.

Cette absence d’'un mouvement métropolitain, sauf trés récemment, est
une caractéristique qu ’il faut noter: si on compare la situation avec les
Etats-Unis, il est étonnant de constater que le gouvernement métropolitain
ait pu étre créé en un laps de temps aussi bref.

111 —— PROCESSUS DE FORMATION DE LA COMMUNAUTE URBAINE

Comparé & la situation antérieure décrite précédemment, le processus
de décision qui a conduit & !a formation de la communauté urbaine de
Québec ! se caractérise par un déplacement du centre de I'action qui passe
des corps intermédiaires et de la ville de Québec au Ministére des affaires
municipales comme acteur central et aux maires des municipalités de banlieue
les plus importantes comme acteurs principaux

La constitution canadienne place le systéme de décentralisation sous la
juridiction des Etats provinciaux ; 'Etat du Québec exerce cette juridiction
par lintermédiaire du Ministere des affaires municipales. Traditionnellement,
dans le domaine des structures municipales, le Ministére a eu une politique
de laisser-faire. Depuis quelques années, cependant, il existe une tendance
a favoriser les fusions volontaires. Plus récemment (1969), le Ministére s’est
donné une direction générale de la planification dont une des fonctions est
de « déterminer la politique générale d’une restructuration des municipa-
lités ». 2 Cette direction, composée de jeunes fonctionnaires, jouera un role
important dans la décision et sera distinguée du niveaun politique du Ministére
dans I’analyse du processus.

Quant au niveau politique, notons simplement ici que le ministre (du
parti de ’'Union nationale) est un ancien maire d’une banlieue de Montréal
qui s’est présenté, au départ, comme quelqu’un « aimant » les municipalités
et refusant toute forme de coercition.

1 Les 1nformauons de base utilisées ici sont tirées de I'analyse des deux quotidiens
frangais de la reglon de Québec (L'Action et Le Soleil), de divers documents, d’obser-
vations directes de réunions et d’interviews de maires de la région faites par les partici-
pants au séminaire. Il ne s’agit pas d'un compte-rendu exhaustif ; seuls les faits les plus
pertinents sont rapportés.

Documents utilisés :

— FBtude sur les communautés urbaines au Québec, Ministére des affaires muni-
cipales, Gouvernement du Québec.

— Mémoires préparés par les villes de Québec et Lévis, le « Comité des Sept »,
I'Union des municipalités du Québec, les corps intermédiaires.

— Procés-verbaux des réunions avec les maires du Québec métropolitain, Minis-
tére des affaires municipales.

— Débats parlementaires.

—— Dossier de presse du Ministére des affaires municipales.

—- Document sessionnel no 200, projet de loi no 76, loi no 76, Publications du
Québec, Québec 1969.

— Travaux effectués par les participants au séminaire.

2 Document du Ministére des affaires municipales.
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Le processus de décision

Le processus a été divisé en trois €tapes: celles-ci correspondent aux
différents « produits » i.e., aux différents projets de loi présentés par le
Ministere :

1) Elaboration du projet : mars 1968/juin 1969. Le 12 juin 1969, le
Ministére publie un avant-projet de loi (n® 200) portant sur la création de la
Communauté urbaine de Québec.

2) Critique publique du projet: juin 1969/1¢ décembre 1969. Face
aux critiques provoquées par le projet de loi n° 200, le Ministere des affaires
municipales présente un nouveau projet de loi le 1¢r décembre 1969.

3) Etape de I’Assemblée nationale: 1er décembre/23 décembre. Le
projet de loi présenté par le gouvernement est discuté a I’ Assemblée nationale
et adopté le 23 décembre 1969.

1% étape : Elaboration du projet

Au mois de mars 1968, le Premier ministre de la Province s’engage
publiqguement 3 donner, avant la fin de Pannée 1968, un gouvernement meé-
tropolitain & 1’agglomération de Québec. C'est & cette date que, de manitre
relativement arbitraire, nous situons le début du processus. Les données qui
permettraient de saisir ce qui s’est passé au niveau gouvernemental pour quc
la décision de s’engager dans un tel processus soit prise nous font défaut ;
mais il est important de préciser qu’il v a rupture entre la phase précédente
et 'entrée en scéne du Ministére. L’action du Ministére n’est pas un simple
effet de pressions des corps intermédiaires ; elle correspond a un projet
spécifique, surtout chez les fonctionnaires. La pression et « Panimation » des
corps intermédiaires n’ont donc fait tout au plus que héiter la prise de déci-
sion concernant la création de communautés urbaines. Ce fait qui aura son
importance dans Panalyse constitue ainsi une justification supplémentaire
autorisant & qualifier la phase précédente de pré-processus.

Un dossier concernant lagglomération métropolitaine de Québec est
préparé par les fonctionnaires du Ministere des affaires municipales. Ces
derniers convainquent le ministre de procéder a une série de consultations
relativement structurées avec les maires du Québec métropolitain ; une telle
expérience a déja eu liew a Hull quelques mois auparavant. Pour les
fonctionnaires, cette procédure correspond 2 la fois a des exigences d’effi-
cacité et & une idéologie de démocratie de participation, i.e. d’association de
la population concernée aux décisions prises par I’Etat..! Quant au ministre,
il semble que ’accord donné a cette procédure de consultation soit princi-
palement motivé par des raisons politiques, cette fagon de procéder pouvant
minimiser les conséquences politiques négatives éventuelles de la création
d’un gouvernement métropolitain. 2

Au départ, le Ministére place donc les maires au centre du processus
en faisant d’eux ses interlocuteurs privilégiés. Les corps intermédiaires de
méme que la population en général deviennent marginaux, ces réunions ayant
lieu & huis clos. Cette procédure a pour conséquence supplémentaire la dimi-

1 Voir plus loin, pp. 204sq. . o
2 Pierre RACICOT, travail présenté en séminaire.
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nution de I'importance de la ville centrale dont le représentant sc situe au
méme niveau que celui des autres municipalités. A cette étape du processus,
on assiste ainsi & une mise en veilleuse de tous les autres acteurs au profit
des maires de banlieues, i.c. des acteurs les plus directement impliqués dans
la réorganisation des structures que suppose la création d’un gouvernement
métropolitain,

La premicre réunion qui rassemble des représentants de trente-quatre
municipalités a lieu en septembre 1968.! Le ministre n’a ricn de précis 2
proposer aux maires. Il leur transmet une séric d’études générales sur la
région métropolitaine et propose d’étudier ces documents au cours de réu-
nions ultéricures, laissant entendre plus ou moins clairement que le projet
de gouvernement métropolitain sera élaboré en collaboration avec eux. La
plupart des participants se¢ montrent d’accord avec la procédure ct semblent
intéressés par une telle expérience.

Déroulement des réunions. De septembre 1968 a juin 1969, sept réu-
nions sont tenues, réunions au cours desquelles, progressivement, les parti-
cipants deviennent de plus en plus agressifs vis-a-vis le Ministére des affaires
municipales, Il importe toutefois de noter qu’aucun des participants ne sc
prononce catégoriquement contre le principe du gouvernement métropolitain,
'opposition manifestée touchant la procédure elle-méme plutdt que le projet
de formation d’un gouvernement métropolitain. Ces participants reprochent
au Ministere d’avoir déja un projet de loi tout préparé, lui demandent des
informations concernant notamment le colit de lopération; ils veulent
savoir §'ils seront consultés sur le projet, si ce qu’ils affirment aux réunions
les engage, etc. Les fonctionnaires du Ministére ne réussissent pas a clarifier
une situation qui devient de plus en plus ambigué. A la sixiéme réunion, le
maire de Charlesbourg affirme ne pas étre contre le projet présenté mais
penser que ces réunions sont une perte de temps : « Passez votre loi, on la
combattra ensuite. » Il semble exprimer l'opinion de la majorité des partici-
pants qui, se croyant manipulés par cette participation a la discussion sans
engagement clair de la part du Ministére, veulent que celui-ci leur fasse part
précisément de ses intentions.

Au mois de février 1969, le ministre décide brusquement d’interrompre
les réunions. Il rencontre les maires et annonce la rédaction d’un projet par
le Ministére, projet que les maires pourront ultérieurement critiquer, Ce
projet sera fondé sur six principes : 2

1) « Créer dans le Québec métropolitain un organisme de gestion dc certains
services essentiellement intermunicipaux. »

2) <« Cet organisme devra &tre autonome en face du gouvernement provincial
et devra respecter autonomie des municipalités constituantes. »

3) «Cet organisme devra étre représentatif des forces du milieu. 11 ne doit
pas étre une émanation du gouvernement provincial a la fagon d’un ser-
vice d’un ministére ou & la facon de régies ou de commissions muni-
cipales. »

1 Les informations qui suivent sont tirées des procés-verbaux des réunions.
2 Tel que rapporté par M. Tremblay & la Commission des affaires municipales de
I’Assemblée nationale, 19 aofit 1969.
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4) «1II ne peut étre question de créer d’un coup un corps administratif lourd
qui souffrira d’asphyxie au départ. »

5) « L’organisme devra étre équitable avec un minimum de justice distri-
butive. »

6) « Cet organisme nouveau devra développer des mécanismes pour étre
trés prés des citoyens et de leurs besoins. »

Participation des maires. Les maires les plus favorables au gouverne-
ment métropolitain sont le maire de Ste-Foy, celui qul a le plus participé aux
réunions et dont les interventions ont généralement été favorables au Minis-
tére, et le maire de Ville Les Saules, municipalité qui ultérieurement s’est
annexée & Québec. Les maires les plus opposés sont ceux de Giffard et de
Sillery. La ville de Québec, qui intervient sporadiquement, se montre favo-
rable au Ministere, mais sans enthousiasme et de fagon discréte. Le maire de
Charlesbourg n’intervient pas plus souvent que la moyenne des participants. !

Notons qu’a premiére vue, il 0’y a pas de corrélation entre Popposition
au Ministére et le statut socio-économique des municipalités : les deux muni-
c1pahtcs les plus riches de P'agglomération (Ste-Foy et Sillery) se situant cha-
cune a un podle extréme.

De la fin des réunions a Uavant-projet de loi (n° 200). En février 1969,
les maires de vingt et une municipalités se réunissent de fagon autonome &
Charlesbourg. Le maire de Charlesbourg prend la téte de Popposition. Les
maires se prononcent catégoriquement contre le projet du Ministére dc
créer un gouvernement métropolitain. Ils demandent que le « gouvernement
du Québec permette aux municipalités de créer elles-mémes un organisme de
coordination avec des pouvoirs devant étre déterminés par assemblée majo-
ritaire des maires du Québec métropolitain ». 2

Le Ministére ne donne aucune réponse publique, suite & cette réunion ;
]usqu a la présentation de Pavant-projet n° 200, il se retire et travaille 4 la
préparation du projet. Les fonctionnaires de la direction générale de la plani-
fication préparent trois versions successives d’un projet de loi-cadre concer-
nant la création de communautés urbaines dans la province de Québec. Le
ministre transforme ce projet général en trois avant-projets de loi créant
respectivement une communauté urbaine de Montréal et de Québec et une
communauté régionale de ’Outaouais. Des bureaux privés sont chargés de la
rédaction de ces projets.

Durant cette méme période, on assiste & une réaction des corps intermé-
diaires qui, voulant contrebalancer I’action des maircs, se déclarent favora-
bles au gouvernement métropolitain.

2¢ étape : De Pavant-projet n° 200 (12 juin 1969) au projet de loi
n° 76 (1er décembre 1969)

Le 12 juin, le Ministere rend public le document sessionel n° 200,
avant-projet de loi pour la formation de la Communauté urbaine de Québec.
C’est le début de I'étape de critique publique du projet du Ministcre.

1 Toutefois, il faut noter qu’il y a eu changement & la mairie de Charlesbourg de
sorte que le maire actuel n’a participé aux réunions qu’a partir de la froisi€éme.

2 Débats de I'Assemblée nationale, Commission permanente des affaires munici-
pales, 19 aofit 1969, p. 3097.
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Le projet a les caractéristiques principales suivantes :

Territoire :

Trente-huit municipalités, dont onze situées sur la rive-sud du fleuve
St-Laurent.

Structure :

— Conseil : composé d’un représentant par municipalité : le maire y est
délégué d’office.

— Exécutif : composé du président de la Communauté et de six autres mem-
bres dont deux sont désignés par la ville de Québec et quatre par les
municipalités de banlicue.

— Président : élu au suffrage universel, sauf le premier.

— La structure comprend aussi une commission des transports et une com-
mission d’aménagement.

Fonctions :

— Uniformisation des roles d’évaluation et normalisation des évaluations
municipales.

— Etablissement d’un plan directeur d’aménagement du territoire.

-— Etablissement de fonds industriels ; promotion touristique.

— Etablissement d’un service centralisé de traitement de données.

— Contrdle de la pollution de 1’air.

—— Uniformisation de la réglementation de la circulation ; entretien d’hiver
des rues intermunicipales.

De plus, la Communauté peut, par réglement du comité exécutif, exercer
une juridiction dans plusieurs autres domaines: systtme d’eau potable,
police, protection contre les incendies, disposition des ordures, loisirs a
caractére régional, construction de centres d’habitation.

Débat en commision parlementaire. Le 19 aolt 1969, la Commission
permanente des affaires municipales de I'Assemblée nationale se réunit et
entend les représentants du public. A cette occasion, la ville de Québec
présente un mémoire favorable au Ministére, mais avec réserve. La ville
de Loretteville présente aussi un mémoire qui, tout en approuvant le
principe d’'un gouvernement métropolitain, regrette que le gouvernement
n'ait pas laissé linitiative aux municipalités et suggeére plusicurs transfor-
mations. Le maire de Ste-Foy appuie la ville de Québec. Les corps inter-
médiaires appuient le Ministére.

Quant aux municipalités de banlieues, elles ne semblent pas avoir eu
le temps de se concerter toutes. Deux avocats les représentent ; ils reprennent
la résolution adoptée lors de la réunion de Charlesbourg. Les maires n’ont
donc pas de réaction spécifique vraiment collective au projet de loi.

L’attitude du ministre est intéressante : il prend ses distances par rap-
port au projet, insiste sur le caractére de document de travail n’engageant
donc pas vraiment le Ministére, affirme que toutes les suggestions seront
bien regues : « Je veux encore une fois souligner que c’est un document de
travail, un avant-projet (...) Nous ouvrons grande la porte a tous les com-
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mentaires. » ' Tout se passe comme si, dans l'esprit du Ministére, I’avant-
projet avait pour but de susciter les réactions. et de provoquer ’engagement
des maires, palliant ainsi Péchec antérieur des consultations-réunions.

Réunion de Lévis. La réunion des élus municipaux tenue quatre jours
avant les débats de la Commission parlementaire n’ayant donné aucun résultat
concret (les journaux ont parlé de «tour de Babel » a propos de cette
réunion 2), on peut dire que c¢’est un mois aprés la réunion de la Commission
que se manifeste la premilre réaction collective des maires de banlieue.
Ceux-ci se réunissent a Lévis ; le maire de Québec est absent, Ils décident
de former un comité de sept maires qui aura pour mission d’obtenir le
retrait du projet de loi n° 200 et méme « de préparer un projet en rempla-
cement de P’avant-projet n° 200 ». 3

L’absence du maire de Québec n’est pas étonnante et traduit le caractére
relativement artificiel des réunions antérieures organisées par le Ministére
des affaires municipales ; chez les maires de banlieue,la crainte d’étre
absorbés par la ville centrale constitue un des motifs d'opposition au projet
de loi. Ceux-ci vont maintenant pouvoir exprimer leurs craintes sans réserve
et répondre au Ministére de fagon collective. Cette étape.était -peut-étre une
condition de succes préalable aux rencontres structurées avec'le Ministere.

Le comité des sept. Le comité se compose des mairés de Giffard, St-
Romuald, Sillery, Charlesbourg, Duberger, Ste-Foy, St-Nicolas. If a un budget
de $30,000 et retient les services de deux conseillers juridiques.

Les jours qui suivent la réunion de Lévis voient le maire de Ste-Foy
plutt ambigu quant & sa participation au « comité des sept », alors que par
ailleurs et & plusieurs reprises, il dit souhaiter la création d’un gouvernement
métropolitain. 11 va méme jusqu’a affirmer que la communauté urbaine doit
étre imposée par le gouvernement. 4 Quant au maire de Québec, il refuse de
collaborer avec le « comité des sept », appuyé en cela par les maires de
Lévis (ville principale de la rive-sud) et Berniéres (petite municipalité de:1a
rive-sud désirant I'annexion a Québec). Les maires de Québec et Lévis pré-
sentent chacun un mémoire individuel au Ministére : le maire de Québec
approuve le Ministere mais propose quelques amendements (il s’oppose no-
tamment a ce que le président soit élu au suffrage universel et demande
qu’il soit nommé par le gouvernement) ; le maire de Lévis demande que la
rive-sud soit exclue de la communauté urbaine (demande qui sera reprise
par le comité des sept).

Dans un discours au congres de I'Union des municipalités du Québec, 5
le ministre des affaires municipales promet la Communauté urbaine de
Québec en « cadeau de Noél » a la population de la région. Les journaux
se demandent si le comité des sept aura terminé son travail avant cette date.

Le mémoire du comité des sept. Le 8 novembre 1969, le comité des
sept présente son mémoire aux élus municipaux de la région. Le maire de

1 Débats de I’Assemblée nationale, Commission permanente des affaires munici-
pales, 19 aoiit 1969, p. 3061.

2 Le Soleil, 15 aofit 1969,

3 Extrait de la 2e proposition de la deuxiéme réunion, citée dans le Mémoire de
la conférence des muaires du Québec métropolitain présenté au ministre des affaires
municipales.

4 L’Action, 18 septembre 1969.

5 23 septembre 1969.
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Ste-Foy est le principal défenseur de cc mémoire auprés des maires ; plusieurs
maires ne semblent pas d’accord. Finalement, le mémoire est dans une grande
confusion adopté a I'unanimité. Cette confusion s’explique en partie par le
contenu du mémoire du comité des sept; a lorigine, celui-ci avait été mis
sur pied pour s’opposer au projet de loi du Ministére et, dans lesprit de
plusieurs maires, pour s’opposer & toute forme de gouvernement métropo-
litain. Or, de fagon subtile, le mémoire accepte le principe d’un gouverne-
ment métropolitain : « Nous sommes favorables au principe de la création
d’organismes régionaux ou intermunicipaux pour s'occuper des fonctions
régionales ou intermunicipales. » !

Aprés cet énoncé de principe et la recommandation de procéder par
¢étapes, le mémoire commente avant-projet n® 200 et propose des amende-
ments, ce qui constitue une fagcon d’accepter le gouvernement métropolitain.
Les principales recommandations du comité des sept concernent le territoire
(exclusion des onze municipalités de la rive-sud), la délégation volontaire
de pouvoirs a la communauté urbaine par les municipalités participantes,
laugmentation graduelle des fonctions. En ce qui touche les fonctions spé-
cifiques, le mémoire propose de confier la promotion industrielle (en partie),
la pollution, l'entretien d’hiver des rues intermunicipales au gouvernement
québécois et de laisser le genre d’occupation du batiment, la collecte des
ordures ménagéres, les loisirs et Pentretien des rues intermunicipales aux
municipalités locales ; quant aux transports en commun, il recommande de
confier cette responsabilité & I'entreprise privée. Dans le domaine des struc-
tures, le mémoire propose de restreindre les pouvoirs de I'exécutif au profit
du Conseil (composé des maires des municipalités). Enfin, le comité des
sept recommande que soit entreprise une étude préalable des cofits.

En résumé, le mémoire du comité des sept tente de minimiser les consé-
quences négatives, pour les municipalités locales, de la création d’un gouver-
nement métropolitain et propose des amendements qui s’inspirent des deux
grands types d’objections manifestées par les opposants: le gouvernement
métropolitain sera un monstre administratif (bureaucratique et non démocra-
tique) et le colit en sera trés élevé. 2 11 constitue sans doute un compromis
entre les maires des deux principales villes de banlieue (Ste-Foy et Charles-
bourg), le premier étant favorable au gouvernement métropolitain et le second,
leader de I'opposition au projet. Par la suite d’ailleurs, certains maires de
petites municipalités reprochent au maire de Charlesbourg de les avoir
« trahis ».

Le mémoire du comité des sept est une victoire pour le ministre : méme
§'ils critiquent fortement lavant-projet du Ministere (et le ministre avait
plusieurs fois répété que cet avant-projet était fait en partic pour étre cri-
tiqué), les maires de banlicue cautionnent la formation de gouvernements
métropolitains. Le ministre attendait d’abord une approbation de principe ;
or, non seulement le mémoire accorde-t-il cet appui, mais, par les amende-
ments nombreux et précis qu’il suggere, il montre que les maires sont impli-

1 Mémoire..., p. 82.

2 11 s’agit 13 des deux types d’arguments les plus fréquemment utilisés par les op-
posants a une telle réforme : « The most effective opposition arguments in reorganization
campaigns are tax increases and « super government » or loss of local autonomy. » H.J,
SCHMANDT et al., p. 59. (101)
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qués concretement et collaborent avee le ministre dans le travail d’¢labora-
tion du projet de loi définitif. Dans la mesure ot le projet de loi adopté
tiendra compte de certaines propositions des maires, le Ministre pourra
affirmer que cette loi a été élaborée avec la collaboration des élus locaux.
Ce que le ministre n’a pas réussi 2 obtenir par les réunions antérieures avec
les maires, réunions qui de ce point de vue se sont soldées par un échec,
il l'obtient par la présentation de I'avant-projet et la réaction qu'elle suscite
chez les maires de banlieue. Il n’en reste pas moins que, par la sensibilisation
au probléme qu’elles ont provoquée, ces réunions antérieures de consultation
ont sans doute contribué & la réaction (positive pour le ministre) a 'avant-
projet de loi.

Concretement, cette victoire relative du ministre est attribuable aux
deux principaux maires de banlicue, plus particulierement a celui de Ste-Foy.
Ce dernier, tout en se pronongant publiquement en faveur du gouvernement
métropolitain, a accepté de participer au comité des sept et a ainsi influencé
sans doute beaucoup le contenu du mémoire. Ce jeu était rendu possible par
le fait que le maire de Ste-Foy constituait, pour les maires opposés au projet,
une ressource considérée comme indispensable. En effet, considérant Pappui
du maire de Ste-Foy comme un gage de I'acceptation du mémoire par le
Ministere, les opposants ont préféré risquer que le contenu du mémoire soit
moins anti-gouvernement métropolitain et s’assurer cet appui. Pour sa part,
le maire de Charlesbourg, en tant que leader de Popposition a réussi, en
participant et en cautionnant le mémoire, a transformer Popposition compléte
a toute forme de gouvernement métropolitain en une acceptation de principe
et & porter lattaque surtout sur les modalités et la minimisation des consé-
quences négatives du projet sur le pouvoir des élus locaux.

Le 1¢r décembre, le Ministere des affaires municipales présentc 2
I'Assemblée nationale le projet de loi n® 76, version modifiée de Iavant-
projet n® 200. Dans une certaine mesure, le nouveau projet tient compte du
mémoire du comité des sept: la principale recommandation du comité des
sept concernant le territoire (exclusion des municipalités de la rive-sud du
St-Laurent de la Communauté urbaine de Québec) est acceptée par le gou-
vernement. Au chapitre des structures, le président n’est plus élu au suffrage
universel mais désigné par le Lieutenant-Gouverneur en Conseil (recomman-
dation de la ville de Québec et de certains corps intermédiaires) et il n’existe
plus de président permanent de la Communauté urbaine, mais seulement un
président de Pexécutif.

De facon générale, on observe une diminution des pouvoirs du conseil
de la Communauté par rapport au pouvoir de I'exécutif dont le président
est nommé par le gouvernement. Les compétences de la Communauté de-
meurent sensiblement les mémes, sauf en ce qui concerne I'établissement du
schéma d’aménagement qui comprend maintenant une réforme des limites
municipales du territoire de la Communauté. Cette proposition souléve
toutefois tres peu de réaction de la part des municipalités.

3éme étape : De la premiére lecture a la loi adoptée, (23 décembre 1969)

Cette étape législative permet d’évaluer le poids relatif de I’Assemblée
nationale (acteur central) par rapport aux acteurs intervenus dans les étapes
antérieures.
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Il est intéressant de constater que seules des modifications de détail
(améliorations techniques, problémes juridiques, coquilles) originent de I'As-
semblée nationale. Certaines des modifications portant sur le contenu, (no-
tamment les recommandations portant sur le renforcement des pouvoirs du
conseil par rapport & ceux de I'exécutif), modifications qui, de manicre
générale, avaient été proposées antérieurement par d’autres acteurs et refusées
par le Ministére, sont intégrées a la loi grice a I’Assemblée nationale.

Les maires trouvent donc & I’Assemblée nationale des alliés contre les
corps intermédiaires et le gouvernement et ses « technocrates ». L’ Assemblée
nationale semble jouer le role de garant des droits des assemblées par rapport
a ceux des exécutifs.

Le 23 décembre 1969, I'Assemblée nationale adopte la loi créant la
Communauté urbaine de Québec. !

IV — CARACTERISTIQUES DU PROCESSUS

Afin de dégager les principales caractéristiques du processus ayant con-
duit 2 la décision de former un gouvernement métropolitain & Québec, nous
allons le comparer a d’autres cas : le processus tel qu’il se produit généra-
lement aux Etats-Unis, celui récent de Stockholm (1966) et enfin celui de
Toronto (1953).

Rapidité

L’idée de gouvernement métropolitain est trés récente au Québec. Aux
Ftats-Unis, en Suéde et dans plusieurs provinces du Canada, elle remonte
4 laprés-guerre et méme plus avant dans plusieurs villes des Etats-Unis.
Au Québec, c’est avec 'avénement d’une nouvelle administration municipale
4 Montréal (1960) quon a commencé & parler de gouvernement métropo-
litain. Quant A Pagglomération de Québec, on a vu que l'idée est encore
plus récente ; mais c’est aussi avec l'avénement d’une nouvelle équipe
politique dans la ville centrale que Vidée de régionalisation a véritablement
pris forme.

La rapidité du processus est aussi une caractéristique remarquable.
Alors que partout ailleurs on assiste généralement a de multiples débats
et recommandations de commission qui durent trés longtemps? et que plu-
sieurs projets échouent avant d’étre finalement adoptés, Québec a mis deux
ans pour créer sa communauté urbaine. On retrouve ici une certaine simi-
larité avec le cas de Toronto ol lon peut situer le début du processus en
1949 avec la demande des municipalités de banlicue au gouvernement pro-
vincial de former une « joint service area », et ol 'on voit le gouvernement

1 Voir, en annexe, un résumé de la loi.

2 A Stockholm, un premier rapport recommandant la création d’un nouveau palier
de gouvernement a été présenté en 1947 ; aux Etats-Unis, le processus est trés long et le
plus souvent la proposition d’un gouvernement métropolitain est rejetée lors d'un réfé-
rendum. Voir plus loin, pp. 201-203.
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de I'Ontario créer quatre ans plus tard la Municipality of Metropolitan
Toronto.

Indifférence de la population

Il sagit 14 d’une caractéristique qu'on retrouve partout, méme aux
Etats-Unis ol généralement la population doit élire les membres de la com-
mission chargée d’élaborer le projet de réforme, puis participer a un réfé-
rendum, et ol la presse locale consacre plusicurs articles au projet. 1 Ainsi,
4 Miami ob seulement 26% de la population a voté lors du référendum
établissant un gouvernement métropolitain, deux sondages successifs ont
montré que quelques mois aprés la création du gouvernement métropolitain,
64.5% de la population intéressée affirme « n’étre au courant d’aucun chan-
gement majeur au niveau du gouvernement du comté depuis les deux der-
nidres années ». 2 Un sondage a St-Louis a montré que 10% de la population
avait une connaissance minimum du plan proposé et que 49% connaissait
la position prise par le quotidien local qui avait mené une campagne active
pendant trois mois en faveur de la proposition du gouvernement métropo-
litain. 3 Dans P’agglomération de Québec, aucun groupe de citoyens ne s’est
formé en faveur ou contre le projet. De plus, une analyse des principaux
quotidiens locaux * a montré qu’aucune lettre du lecteur ne concernait le
projet de communauté urbaine pendant les six derniers mois précédant
Padoption du projet de loi.

Acteur central : 'Etat

Le Ministére des affaires municipales, tant au niveau politique qu’admi-
nistratif, a été I'acteur central du processus. Il s’agit 12 d’une caractéristique
spécifique qui détermine plusieurs autres traits et sur laquelle il importe de
s’attarder.

Aux Etats-Unis, IEtat est presque complétement absent. Ce phénomene
s'explique historiquement par le fait que la plupart des Etats américains,
sous linfluence de l'idéologie du home rule, ont adopté une législation qui
les dégage de toute responsabilité dans ce domaine pour les confier aux
citoyens. De fagon générale, un projet de gouvernement métropolitain doit
franchir les étapes suivantes :

— un groupe de citoyens, représentant des « good government groups »,
demande qu’une « Charter Commission » soit élue pour étudier les
problémes de I'agglomération et proposer une solution a ces proble-
mes ;

1 A ce sujet, voir : BOLLENS et SCHMANDT, op. cit., pp. 521sq.

2 BEILER et WooD, 1958, (85) cité par BOLLENS et SCHMANDT, op. cit., p. 227.
3 Rapporté par Scott GREER, 1962, p. 125. (29)

4 Effectuée par Jean Giroux et Lisette Blain-Mailhot.
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— la commission est ¢lue par les citoyens de Vagglomération ;

— la commission poursuit des études approfondies, remet un volumineux
rapport et recommande une charte créant un gouvernement métro-
politain ;

— le projet de la commission est soumis au référendum ol une double
majorité de la ville centrale et de la banlicue doit généralement étre
obtenue.

Le plus souvent le projet est rejeté.

Il wexiste donc pas d’acteur central aux Etats-Unis. L’initiative du
projet vient des citoyens ; I’étape de I'élaboration est confiée & une commis-
sion ol les experts en organisation (sociologues, économistes, politicologues)
sont amenés & produire des analyses de la situation. Enfin, la décision finale
reléve du vote de la population.

On peut globalement qualifier ce processus de trés politique. 11 faut
cependant apporter une réserve importante : de fagon générale, les person-
nalités politiques d’envergure s’engagent peu dans le processus. D’aprés
Bollens, les campagnes en faveur des gouvernements métropolitains ne sont
pas le produit de linsatisfaction de la base, ni Pinitiative de personnalités
politiques. C’est la création des « good government groups disturbed by the
irrationality of the system ». !

En Sutde (Stockholm), 2 le processus est complétement différent. Plu-
sieurs tentatives légales de créer un gouvernement métropolitain sont vouées
a I’échec et suscitent une grande hostilité de la part des banlieues. En 1951,
le nouveau chef de I'exécutif de Stockholm réussit a reprendre le dialogue
avec les banlicues en promettant qu’il n’y aura plus de tentative d’annexion.
A partir de ce moment, un processus de collaboration volontaire §’instaure
entre les administrations de la ville centrale et des banlicues ; on planifie
ensemble la construction de logements et aussi d’un réseau d’hdpitaux. En
1954, la ville de Stockholm nomme un fonctionnaire spécialement affecté
a Pamélioration des relations avec les municipalités de banlieue. La collabo-
ration dans ces domaines entraine P’action commune dans d’autres domaines.
Finalement, on ressent la nécessité de coordonner ces différents efforts.
En 1961, le Ministére de lintérieur nomme une commission chargée de
réexaminer le probléeme métropolitain. Pendant ce temps, I’administration
de Stockholm travaille & I’élaboration d’un plan de réalisation des recomman-
dations de la commission qui propose en 1964 la formation d’'un gouverne-
ment métropolitain, proposition acceptée d la fois par la ville centrale et la
banlieue.

1 BOLLENS et SCHMANDT, op. cit., p. 521.
2 Nous présentons ici un trés bref résumé; pour plus de détail, voir: ANTON,
1969, (102)
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Globalement, on peut qualifier ce processus d’administratif : les acteurs
principaux sont les fonctionnaires de la ville centrale et ceux des banlieues.
La population et les corps intermédiaires ne sont pas concernés. Méme Ftat
ne fait que consacrer par la loi une situation déja établie. Les tentatives
antérieures de I'Etat de procéder de fagon autoritaire ont échoué. On peut
y voir une application de la théorie du spill over effect. Cette théorie que
plusieurs auteurs ! voudraient appliquer au probléme métropolitain aux
Etats-Unis s’applique en Suéde, mais rarement aux Etats-Unis.

A Toronto, I'initiative vient de certaines villes de banlieue qui veulent
former un district spécial. La ville centrale répond par une tentative d’an-
nexion des municipalités de banlicue. Le gouvernement provincial de I'On-
tario charge I’Ontario Municipal Board de proposer une solution. La
commission propose la formation d’un gouvernement métropolitain, propo-
sition acceptée par le gouvernement de 'Ontario qui crée la Municipality
of Metropolitan Toronto en 1953.

Cette bréve description de quelques cas permet de constater que seule
la création du gouvernement métropolitain de Toronto présente quelques
similarités avec le processus suivi pour la formation de la Communauté
urbaine de Québec. Dans les autres pays, 'Etat m’a pas été I'acteur central
du processus. La question posée au début de ce texte peut donc maintenant
se traduire de maniére plus précise: qu'est-ce qui explique que I'Etat
central au Québec, contrairement aux autres pays, sc soit impliqué autant
dans cette réforme de structure et ait réussi a réaliser en si peu de temps
une telle réforme ? Comment expliquer que, contrairement aux autres cas
étudiés, le gouvernement québécois n’ait pas considéré une telle réforme
comme une dangereuse aventure politique ? Pourquoi les structures politiques
locales ont-elles si rapidement accepté une telle réforme ?

Avant de tenter de répondre a cette question, il faut analyser un aspect
particulier et spécifique de intervention de I'Etat dans le processus étudié :
en Ontario comme en Sudde et aux Etats-Unis, Pélaboration du projet a été
confiée 3 une commission relativement indépendante du gouvernement. Le
Ministére des affaires municipales du Québec est le seul 2 & avoir pris en
charge le stade de I’élaboration du projet de gouvernement métropolitain.

Au Québec, lors de Iélaboration du projet, on a tenté de pallier cette
absence de commission par I'établissement d’une structure de consultation
entre les fonctionnaires du Ministére et les élus des municipalités de I'agglo-

1 Voir pages 187-188.

2 L’absence de données concernant le processus de décision qui a amené la for-
mation des communautés urbaines en France n’a pas permis de poursuivre 'analyse de
I'hypothése d’une pratique de Padministration publique qui se situerait entre le style
d’administration francais et celui de Padministration publique anglo-saxonne. Mais P'ap-
pellation communauté urbaine, le fait d’en créer plusieurs simultanément, Pidée de dé-
part d’'une loi-cadre concernant les gouvernements régionaux au Québec permetient

d’affirmer que plusieurs caractéres du processus de décision sont des traits caractéris-
tiques du modeéle francais.
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mération. Cette tentative ayant échoué, elle a été suivie par la publication
d’un avant-projet de loi permettant aux maires déja sensibilisés par la con-
sultation antérieure de s’impliquer dans le processus et de présenter un
mémoire critique de I'avant-projet. On peut émettre ’hypothése que Vimpor-
tance accordée aux élus de Pagglomération dans le processus a contribué a
Pacceptation du projet de loi définitif et qu’elle caractérise le « nouveau
style » de ladministration publique québécoise. A ce double titre, elle mérite
un examen plus approfondi : s’agit-il d’une innovation dans le processus de
changement institutionnel ?

Implication des élus locaux

Un document du Ministére des affaires municipales tente de définir le
cadre de référence a Tintérieur duquel se situe la consultation des élus
locaux. Ce cadre de référence est appliqué a la consultation effectuée pour la
Communauté régionale de Hull, et c’est sur la base des mémes principes
que la consultation des ¢lus locaux de I'agglomération de Québec a ensuite
été tentée. Le document ! affirme que cette expérience nouvelle se situe dans
le cadre de la participation institutionnelle. La participation est ainsi définie :

« La participation, c’est la démocratie rationnelle ou rationalisée [...] La
participation implique non seulement égalité dans la redistribution du bien-étre,

mais égalité dans la décision et la réalisation du développement. » 2

La consultation des maires se veut donc une innovation dans le domaine
de la démocratie. Comment alors expliquer 1'’échec de cette tentative dans
I'agglomération de Québec, le refus des maires de participer 4 une telle
expérience ? La premicre interprétation qui vient a Pesprit des sociologues
est bien sir la résistance an changement, due & une mentalité traditionnelle
que, presque par postulat et en accord avec plusieurs hauts fonctionnaires,
les sociologues accordent aux maires des moyennes ou petites villes: il y a
eu résistance a une innovation des fonctionnaires sur le plan de la consultation.

Si on compare avec les autres processus, on doit d’abord se demander
il s’agit bien 12 d’une innovation démocratique. Par rapport au processus
de décision tel qu’il se produit aux Etats-Unis, la réponse est de toute évidence
négative. Il n’y a aucune comparaison, sur le plan de la démocratie, entre
une consultation sans pouvoir des €lus locaux et un mécanisme qui implique
Pélection par la population de la commission chargée d’élaborer le projet
et Papprobation ultérieure de ce projet sous forme de référendum. Il n’y a
donc pas eu résistance 2 une innovation démocratique puisqu’il n’y a pas eu
innovation dans ce domaine.

1 Ministére des affaires municipales, FEtudes sur les communautés urbaines au
Québec, introduction générale, cahier 2, 25p.

2 Page 2 du document. Cette définition est une citation du texte de Gérald
}l?ortin: Quelques réflexions théoriques sur la participation et la consultation, COEQ,
968.
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11 faut donc laisser de coté I'idéologie officielle qui a présidé a la mise
en place de ce mécanisme et voir en quoi celui-ci est spécifique. Le texte du
Ministére, a4 propos des fonctions que remplit la conférence des maires, en
mentionne deux :

« celle de mécanisme transitoire qui permettra de concrétiser plus facilement

I’objectif de formation du gouvernement métropolitain et celle de mécanisme de

dialogue qui facilitera les échanges de vue entre les municipalités de la région

d’'une part et d’autre part, entre la région et le Ministére des affaires munici-

pales. » 1

Cest plutdt dans ce domaine, nous semble-t-il, qu’il peut étre question
d’innovation. La consultation des maires est beaucoup plus un nouveau mode
d’exercice du pouvoir quun nouveau mécanisme de diffusion du pouvoir
(démocratie). C’est dans un nouveau mode de relation entre les gouvernants
et les gouvernés que se situe I'innovation : mode plus souple et voulant favo-
riser un apprentissage institutionnel avant la mise sur pied de la nouvelle
structure, par une collaboration a I'étape méme de 1’élaboration du projet.
Mais cette « souplesse » n’est pas synonyme de diffusion du pouvoir ; et c’est
dans la mesure ol elle est présentée sous ce dernier aspect qu'elle devient
ambigué et peut ainsi étre percue comme une manipulation par les gou-
vernés. Nous émettons I’hypothése que cette ambiguité a été un facteur
déterminant de P’échec de la consultation auprés des élus de I'agglomération
de Québec.

En effet, on a vu quau départ, les élus locaux n'ont pas refusé la
procédure et que la premiére réunion s’est terminée sur un accord entre le
Ministére et ses partenaires. Ce n’est que progressivement a partir du moment
oll ces derniers ont cru qu’il ne s’agissait pas d’élaborer le projet mais de
discuter de problémes régionaux a partir de textes relativement académiques,
que la méfiance s’est instaurée. 2 On a vu aussi que les maires ont manifesté
Ia crainte de se faire manipuler parce qu’ils ont percu le fait de continuer a
participer & ces réunions comme constituant une caution pour le projet ulté-
rieurement élaboré par le Ministere, alors méme que cette participation ne
leur conférait aucun pouvoir formel dans cette élaboration. C'est alors qu’ils
ont préféré se dissocier du processus afin de conserver la possibilité de criti-
quer le projet du Ministére. Le maire de Charlesbourg a exprimé cette
crainte en disant :

« Personne ici n’est mandaté pour prendre des décisions, Nous ne sommes

pas siirs d’étre écoutés. Si vous voulez nous vendre une loi, passez-la d’abord. On
la combattra aprés. Actuellement nous perdons notre temps. » 3

1 Document, p. 7.

2 Cette opinion est partagée par un autre observateur du processus: « Au tout
début, les maires sont allés aux réunions avec un esprit trés ouvert. Puis, au fur et a
mesure que les réunions approchent de la fin, les propositions se durcissent, les tensions
augmentent, » Louise NORMANDEAU, travail présenté en séminaire, Département de
sociologie, Université de Montréal, décembre 1969.

3 Extrait des procés-verbaux des réunions des maires.
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C’est parce qu'on a voulu les impliquer dans un processus sans leur donner
les pouvoirs correspondant a cette implication que les maires du Québec
métropolitain sont progressivement devenus méfiants face a la consultation.

La deuxiéme base sur laquelle repose cette interprétation est constituée
par le phénoméne suivant: la consultation des maires a été un succés lors
de la création de la Communauté régionale de Hull et s’amorce comme une
réussite dans la mise sur pied éventuelle de la communauté régionale du
Saguenay ;! elle a échoué dans Pagglomération de Québec et n’eut pas lieu
lors de la création de la communauté urbaine de Montréal. Dans ce dernier
cas, il semble que le projet de loi présenté ait été le résultat de négociations
directes entre le ministre et le président du comité exécutif de la ville de
Montréal. Or, les régions du Saguenay et de I’Outaouais sont périphériques
et il est difficile de penser que la mentalité des maires de I'agglomération
de Québec est plus traditionnelle que celle des maires de ces régions. Par
ailleurs, la région de ’Outaouais a longtemps été délaissée par le gouverne-
ment québécois et, tout comme celle du Saguenay, se trouve beaucoup plus
lIoin du pouvoir provincial que la région de Québec. On peut alors penser
que cette absence de pouvoir réel a suffi & leur faire croire au pouvoir rela-
tivement illusoire (par rapport a un pouvoir formel) que pouvait leur conférer
ce mécanisme de consultation, que le simple fait que I'Etat central sintéresse
a eux a suffi pour qu’ils s'impliquent dans le processus. Dans le cas de
Pagglomération de Montréal, on observe la situation opposée : la ville de
Montréal est un peu, au sein de la province de Québec, une sorte d’Etat
dans I’Etat, ses services administratifs sont parfois mieux équipés et plus
compétents que ceux du gouvernement provincial ; dans cette situation, 1’éta-
blissement de rapports de consultation est non seulement inutilc mais peut
méme étre dangereux pour administration provinciale. On peut considérer
ce contexte comme n'en étant pas un de consultation entre gouvernants et
gouvernés mais de négociation entre deux pouvoirs.

Une telle analyse permet de tirer les conclusions suivantes. Il y a eu
innovation dans le domaine des mécanismes d’exercice du pouvoir sous la
forme d’une tentative d’instauration d’un certain apprentissage institutionnel
(expression de Michel Crozier) aupres des agents de décision ayant ultéricu-
rement a fonctionner au sein d’une nouvelle institution. Cette innovation qu’on
qualifie généralement de participation est en réalité une nouvelle pédagogie
de Iexercice du pouvoir : elle appartient a Punivers des relations gouvernants-
gouvernés et instaure une plus grande souplesse et collaboration, au niveau
de I’élaboration des projets mais non de la prise de décision ; elle n’implique
pas nécessairement une plus grande diffusion du pouvoir. Au contraire
lorsqu’elle est utilisée par les gouvernants comme synonyme de plus grande
démocratie, comme substitut & la démocratie formelle, elle peut devenir

1 Constatation issue d’observations de participants au séminaire.
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synonyme de manipulation. Pratiquement, 'expression « démocratie de parti-
cipation », désigne donc une démocratic « bien huilée ». Ce que semble
montrer le succeés de la formule dans les régions périphériques, son échec
relatif & Québec! et son absence & Montréal, c’est qu'une telle utilisation
(comme substitut & la démocratie) ne réussit que lorsque les individus ou
groupes auxquels 'agent de décision s’adresse sont dépourvus de pouvoir ;2
si on veut Putiliser avec des groupes possédant un pouvoir social réel, on
doit soit accompagner d’une distribution de pouvoir égal a Vimplication
dans le processus demandé au groupe, soit la présenter pour ce quelle est,
C’est-a-dire un processus d’échange d’informations et de sensibilisation a une
situation nouvelle.

V — TENTATIVE D'INTERPRETATION

Suite & cette bréve analyse du mécanisme de « participation » en cause,
il nous faut revenir & la question plus générale posée antéricurement ct con-
cernant Pimportance du réle joué par I'Etat dans le processus. Comme on
I’a vu, c’est en effet de cette particularité que découlent la plupart des autres
caractéristiques du processus de formation de la Communauté urbaine de
Québec.

La premiére idée qui vient a Tesprit, idée fréquemment évoquée pour
caractériser les municipalités du Québec, expliquerait cette particularité par
la tradition : le Québec n’a pas la méme tradition de gouvernement local
que les pays anglo-saxons. « L'esprit latin » fait qu’il n’existe pas ici le méme
attachement aux valeurs de la démocratie locale ; le systéme de gouverne-
ment local a 6té emprunté aux anglo-saxons a cause du contexte nord-
américain mais n’a pas su intégrer les valeurs correspondantes. Ainsi, aprés
avoir énuméré plusicurs défauts du systéme municipal québécois, Guy
Bourassa 3 considére que: « Pabsence de tradition de gouvernement local
authentique tel qu’il existe, en particulier, dans les pays anglo-saxons »
constitue « une lacune principale » du gouvernement municipal au Québec.
Cette absence de tradition expliquerait Pindifférence de la population et con-
séquemment, le peu de résistance A une intervention de I'Etat modifiant des
structures auxquelles la population n’est pas attachée.

1 Relatif, car méme si la procédure proposée au départ a échoué, elle a quand
méme contribué i implantation de la perspective régionaliste chez les maires et a I'im-
plication de ceux-ci dans le processus de formation de la communauté urbaine.

2 On pourrait expliquer de cette fagon le fait quau Québec, I'aspect idéologique
de cette innovation (Ja notion de participation comme substitut & la démocratie) soit
presque né et ait connu le plus de succds avec le BAEQ, organisme qui ceuvrait dans
une des régions les plus marginales du Québec. Ceci ne signifie pas que la dimension
innovante de cette notion n’ait pas aussi été présente au BAEQ ; mais son aspect uto-
pique qui constitue 2 la limite un blocage 4 toute diffusion institutionnelle de pouvoir
était particulidrement important dans cette expérience.

3 Guy BoURassa, « L’administration municipale », Recherches sociographiques,
IX, 1-2, 1968, pp. 48-49.
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Un deuxi¢me type d’explication fait appel aux transformations du
Québec : depuis quelques années, le Québec a entrepris des réformes de
structures dans plusieurs domaines, est sorti de son immobilisme et a mani-
festé une certaine volonté politique de changement. L’importance de I'Etat
dans le processus ferait donc partie de ce nouveau style de I'Etat québécois,
de sa volonté de procéder & des changements malgré les résistances locales.

Bien str, ces deux types d’explication ne s’opposent pas et peuvent
méme étre complémentaires : 'indifférence de la population a de tels chan-
gements fait qu’il a suffi d'une volonté politique pour qu’ils se réalisent.
Tentons de les analyser de plus pres.

Si on situe le Québec dans le contexte canadien, on se rend compte
tout d’abord que l'explication par la tradition culturelle ne peut pas étre
retenue. On a vu que dés 1953, I'Ontario, pourtant 'une des provinces les
plus anglo-saxonnes du Canada, a plus ou moins imposé ! un gouvernement
métropolitain & 'agglomération de Toronto. De plus, le gouvernement onta-
rien s’est engagé depuis plusieurs années dans une politique de regroupement
municipal. En fait, la plupart des gouvernements provinciaux du Canada
se sont engagés bien avant le Québec dans une politique de transformation
des structures municipales.

L’absence de tradition de home rule, si c’est 14 un des facteurs
expliquant Iintervention de I'Etat, devrait étre appliquée au Canada tout
entier et ne saurait donc étre une caractéristique culturelle des Canadiens
frangais par rapport aux anglo-saxons. C’est beaucoup plus I'absence (jusqu’a
récemment) d’engagement de 'Etat dans ce domaine que son intervention
(récente et encore trés localisée) qui, dans le contexte canadien, constitue
la spécificité du Québec. Ce qui est spécifiquement québécois, c’est Pimmo-
bilisme et I'attachement au statu quo qui, dans tous les domaines, caractéri-
saient la culture du Québec. L’absence d’intervention de I'Etat dans ce do-
maine plagait le Québec dans une situation similaire a celle des Etats-Unis
et le différenciait du reste du Canada. La variable culturelle (« esprit latin »
versus « esprit anglo-saxon ») n’est donc pas pertinente ; c’est beaucoup plus
dans la différence globale entre les Etats-Unis et le Canada qu’il faut chercher
Pexplication puisqu’au moment ol il sort de son immobilisme traditionnel,
le Québec s’assimile dans ce domaine au reste du Canada, se distinguant du
méme coup des Etats-Unis ol traditionnellement les tentatives de formation
de gouvernements métropolitains ont été vouées a I'échec et ou I'Etat est
absent du processus.

On a vu que le Canada (et le Québec) a vécu la méme évolution globale
que les Etats-Unis dans le domaine métropolitain : fin des annexions par la

1 « Because no one at the municipal level had urged this plan and because the
province did not seek the consent of the public or the municipal official before enacting
it, one may say that the federal plan was imposed on the area.» KAPLAN, 1968,
p. 157. (110)
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ville centrale au début du siécle, formation des banlieues, etc. Toutefois,
sur le plan institutionnel, cette évolution du phénomeéne urbain n’a pas, au
Canada, donné lieu au mouvement du home rule amenant la plupart
des Etats américains A se départir de leurs pouvoirs dans le domaine de la
transformation des structures municipales et a créer des blocages institution-
nels tels que toute réforme devienne trés difficile a réaliser. Au Canada, la
constitution du pays accorde aux provinces tous les pouvoirs dans ce
domaine ; celles-ci ont conservé ces pouvoirs et les ont souvent utilisés. On
pourrait donc dire que la tradition d’autonomie locale, §'il faut invoquer ce
facteur d’explication, a été beaucoup plus forte aux FEtats-Unis qu’au
Canada. ! Nous reviendrons plus loin sur ce probléme.

C’est cette différence dans I’évolution de T'utilisation des pouvoirs res-
pectifs des Etats américains et des provinces canadiennes qu’il faut donc
expliquer. Pour ce faire, il importe d’aller au-deld des similarités globales
déja observées dans la formation des métropoles. Notons tout d’abord qu’au-
tour des années ’30, on a assisté, tant au Canada qu’aux FEtats-Unis, & unc
croissance des villes de banlieue plus rapide que celle de la ville centrale ;
par contre, en 1950, seulement cing villes centrales sur quatre-vingt-dix-neuf
poursuivent leur croissance aux Etats-Unis, alors qu’au Canada, quatre villes
centrales sur quatorze continuent d’augmenter leur population.? On peut
en partie attribuer ce phénomene au retard traditionnel du Canada par rapport
aux Etats-Unis ; mais méme aujourd’hui les centres-villes canadiens ne
connaissent pas encore I'ampleur du phénomeéne de dégradation caracté-
ristique des villes américaines. A ce propos J. et R. Simmons notent que :

« At present many middle and upper-class Canadian still see the center of the
city as an attractive place to live. Residential land costs near downtown are in-
creasing rapidly, generating a large amount of private redevelopment. Old houses
are repainted and sold as town houses at astronomical prices. Expensive apartment
buildings spring up everywhere. New capital is flowing into stores and offices in
all parts of the central city. » 3

Ces différences entre les deux pays nous incitent a chercher au-deld d’unc
explication par la tradition démocratique d’autonomie locale et a nous de-
mander si la fragmentation municipale remplit les mémes fonctions, a la
méme signification socio-politique au Canada et aux Etats-Unis.

1 Au Canada, « {...] The province [...] controls almost every aspect of municipal
institution, using its power freely to reorganize city government, change boundaries and
run school systems. In the United States, where traditions of local autonomy are still
strong, such things are just not done.» J. et R. SimMons, Urban Canada, The Coop
Clark Publishing Co., 1969, p. 13.

2 SCHNORE et PETERSON, op. cit., p. 67. Il n’existe pas, 4 notre connaissance,
d’études comparatives plus récentes.

3 Op. cit.,, p. 13.
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Notons d’abord que méme au début du siécle Pidéologie du fiome
rule ! ne rend pas entierement compte de la multiplication des gouverne-
ments locaux autour des grandes agglomérations. Plusieurs territoires de
nouvelles municipalités ont été définis en fonction d’intéréts bien particuliers
(entreprise qui se soustrait aux taxes municipales, etc.). La « liberté » que
se donnait ainsi la population en se soustrayant a tous les réglements de la
grande ville a sans doute constitué un facteur important de la multiplication
des municipalités : construire sa maison sans aucune contrainte, avoir des
poules dans sa cour, des maisons de jeux, etc. Voila quelques exemples
d’application du principe du home rule. Scott Greer? cite I'exemple de
Dade County (Miami) ot :

« Many towns were incorporated for the sole purpose of securing liquor
licenses ; a state law allowed only two to a municipality. »

C'est ainsi que

« The Dade Country suburb, originally incorporated for the purpose of
securing two liquor licenses, today stands for home, mother, democracy and
virtue. »

P’analyse de Pauteur Pameéne & conclure que

« [...1 the Jacksonian ideology, appropriate enough to an agrarian society,
produces a paradoxical governmental structure in the Metropolis. Tt is free en-
terprise in the founding of government, and every municipality for itself. »

Mais qu’en est-il aujourd’hui de cette idéologie de départ? Elle est
encore affirmée sans modifications par les élus locaux, chaque fois que leur
autonomie est menacée. Mais plusieurs faits semblent indiquer qu’elle n’est
pas trés répandue dans la population. Les sondages dans les municipalités
de banlicue montrent que la population est généralement indifférente et
ignore, autant que dans la ville centrale, les activités de son gouvernement
local. 3 Trés souvent, le vote aux élections n’est pas plus élevé que dans les
grandes villes. On a vu d’ailleurs quelques illustrations de ce phénomeéne a
propos de PTindifférence de la population face aux propositions de gouver-
nement métropolitain.

Ces constatations ne doivent cependant pas faire conclure que la
fragmentation municipale est devenue sans signification dans les grandes

1 Méme sur le plan idéologique, la formation de petites villes hors de la ville
centrale n’était pas seulement la concrétisation des valeurs de la démocratie locale. Ce
courant constituait aussi un rejet global du milieu des grandes villes considéré comme
non propice & I'épanouissement des vertus de la civilisation américaine définie comme
rurale. (Il y a eu a cette époque plusieurs « back to the farm movements ».) Voir : F.E.
ROURKE, « Urbanism and American Democracy », dans P.B. COULTER (ed.), 1967,
pp. 435-451, (16)

2 Op. cit., 1962, pp. 54-55. L’histoire de la face cachée de la démocratie Tocale
reste encore a faire.

3 Voir entre autre, WILLIAM et al., op. cit., p. 219.
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agglomérations américaines. Sur le plan social, les banlieues ont été peuplées
par les classes moyennes et supérieures qui, encore aujourd’hui, s’y retrou-
vent en plus grande proportion que les classes inférieures, Cette ségrégation
de classes recoupe bien sir la ségrégation raciale. Le rapport du président
de la National Advisory Commission on Civil Disorders (1968) affirme que
si la tendance actuelle se poursuit, il y aura

«a white society principally located in suburbs, in smaller cities and in the
peripheral parts of large cities, and a Negro society largely concentrated within
large cities. » !

On a pu dire & ce propos que la fragmentation municipale dans la
métropole était une fagon pour les classes moyennes et supérieures d’échapper
au fardeau financier entrainé par les problémes sociaux cxistant dans la
société.

« The central cities serve as the refuse heap for underprivileged groups and

occupations which cannot escape into segregated, specialized areas. » 2

« The suburbs reward their residents because they are not troubled with city
welfare and policy cost. » 3

La fragmentation municipale constituerait donc, pour les strates supérieures,
une facon d’échapper aux responsabilités entrainées par lc Welfare State
au palier local.

Cette coupure entre les classes sociales se retrouve aussi dans le do-
maine de la politique partisane: de fagcon générale, la ville centrale est
démocrate alors que les banlieues sont républicaines.* Sur le plan religieux,
les catholiques se concentrent dans la ville centrale alors qu’on retrouve plus
de protestants en banlicue.

Ces interprétations multiples du phénomene de fragmentation municipale
ont fait dire & Coulter que la création de gouvernements métropolitains aux
Ftats-Unis signifierait

« the transfer of power over the central cities from the largely lower-class negro

and catholic clement who live in there to the largely middle-class white and
protestant element who live in the suburbs, » 3

On peut donc faire I'hypothése que la fragmentation municipale est un
phénoméne de ségrégation globale de la part des « vrais américains », des
WASP, (white anglo-saxon protestant).

Il ne faut donc pas conclure que lindifférence de la population face
au fonctionnement du gouvernement local, & son aspect démocratique,

1 Cité par Scientific American, avril 70, p. 46.

2 Y. WILLBERN, 1966, p. 49. (64)

3 Karl W. DrutscH, « The Price of Integration », dans JAcosB et TOSCANO,
op. cit.,, p. 171,

4 Edward C. BANFIELD, dans P.B. COULTER (ed.), op. c¢it., tableau, p. 311.

5 Op. cit., p. 315,
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signifie une méme indifférence face a l'existence méme du gouvernement
local et aux fonctions socio-politiques qu’il remplit. A ce sujet, une enquéte
dans la banlieue de Philadelphie a montré que méme si la population était
généralement ignorante et indifférente aux activités de son gouvernement
local, elle lui accordait la fonction principale de maintenir la cohésion,
I'identité de la communauté. ! Williams affirme que

« more residents from all types of communities thought that undesirable moving
in was more likely to get their community very arosed that any other issue includ-
ing zoning, increasing taxes for public services, metropolitan government and
unequal tax burdens ».

Bref, tout ceci tend a montrer que la fragmentation municipale est
beaucoup plus l'expression de la ségrégation raciale, ethnique, politique,
religieuse, sociale (de classe) que V'attachement aux valeurs de la démocratie
locale. Aux Etats-Unis, ceci constitue un frein puissant aux transformations
de structure du pouvoir local.

La fragmentation municipale au Canada remplit-elle les mémes fonc-
tions ? L’absence de recherche sur le sujet ne permet pas de dépasser ici
le niveau des généralités. Sur le plan idéologique, les élus locaux utilisent
les mémes arguments que leurs homologues américains lorsque leur auto-
nomie est menacée : vie saine en banlieue, peur de la grande ville, démocratie
locale, etc. 2 Cependant, il est certain qu'au Canada, la fragmentation muni-
cipale ne traduit pas un probléme racial, méme si elle peut parfois exprimer
les différences ethniques (les communautés anglophones de I’agglomération
de Montréal ont tendance & se regrouper sur le plan municipal). De plus,
sur le plan de la politique partisane, le clivage traditionnel significatif, du
moins au Québec, se situe beaucoup plus entre les grandes agglomérations
et le monde rural qu’entre la ville centrale et la banlicue. * Par ailleurs, la
dégradation beaucoup moins grande de la ville centrale au Canada constitue
un indice de plus permettant d’affirmer que la fragmentation municipale a
une signification différente et n’est pas I'expression d’une ségrégation sociale
aussi poussée.

Cette hypothése est exprimée ici de facon globale et nécessiterait une
recherche pour étre précisée. Notamment, les données dont nous disposons
ne permettent pas de savoir si la fragmentation municipale remplit des
fonctions différentes en nature ou seulement en degré. Sur le plan analytique,
les variables utilisées pour la comparaison sont toutes tirées de données

1 O.P. WILLIAMS et al., op. cit.,, pp. 219-220.

2 Voir & ce sujet R. BEDARD, 1965 (89), qui rapporte plusieurs extraits de mémoi-
res des maires de la banlicue de Montréal, A propos de la vie « saine » en banlieue, on
peut citer cet extrait d’'un discours d’'un maire : « Annexer Pointe-Claire & Montréal, ce
serait comme ajouter un religieuse au groupe de danseuses des Folies Bergéres. » (p. 85).

3 Paul CLICHE, « Les élections provinciales dans le Québec, 1927-1956 », Recher-
ches sociographiques, 11, 3-4, 1961, pp. 344-355.
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américaines ; elles rendent possible la comparaison avec la situation amé-
ricaine seulement et ne permettent pas la mise en lumiére de fonctions éven-
tuellement spécifiques au Canada. Selon ces variables, on retrouve parfois
une différence qualitative (religion, politique partisane, pratiques institution-
nelles, etc.) et parfois une différence dans 'ampleur des phénomenes (dégra-
dation du centre-ville, ségrégation socio-économique, etc.). Seules des données
sur la situation canadienne permettraient de procéder a une interprétation
plus juste de ces variables.

Cependant, en I'absence de recherches plus précises, ces quelques élé-
ments de comparaison permettent de faire hypothése qu’au Canada, con-
trairement aux Etats-Unis, la fragmentation municipale n’est pas, pour
employer Vexpression de Marcel Mauss, un « phénoméne social total ».
Elle n’implique pas comme aux Etats-Unis tous les niveaux de la société
(idéologique, religieux, politique, racial, économique, classe sociale). Cette
hypothése permettrait de comprendre que méme si au début du siécle, tant
au Canada quaux Etats-Unis, on a assisté 4 la formation des banlicues et
a larrét de Pextension de la ville centrale, ce phénoméne n’ait pas connu la
méme ampleur et donné lien au méme degré tant a la dégradation des
centres-villes que, sur le plan politique, a la non-intervention systématique
des Etats dans le domaine des structures municipales.

Incidemment, si elle est vérifiée, cette différence place les Etats provin-
ciaux canadiens dans une position fort avantageuse par rapport aux Etats-
Unis pour solutionner les problémes urbains auxquels sont confrontées les
grandes agglomérations. Elle permet aux Etats canadiens d’innover beaucoup
plus dans ce domaine et leur donne une marge de manceuvre beaucoup plus
grande en leur offrant la possibilité d’agir directement sur les structures
locales.

Si on revient au probléme de départ, on doit donc constater que I'im-
portance de I'Btat québécois dans la formation de la Communauté urbaine
de Québec s’explique d’une part, par le contexte des institutions et de Phistoire
canadienne qui confient de fait aux gouvernements provinciaux la responsa-
bilité d’adapter le systéme municipal a Pévolution de Purbanisation et d’autre
part, par le fait que la fragmentation n’exprime pas la méme ségrégation
globale qu’aux Etats-Unis, et que conséquemment les grandes agglomérations
canadiennes n’évoluent pas de la méme fagon quaux Etats-Unis. !

Ce qui est spécifique au Québec, c’est d’abord I'absence d’intervention
du gouvernement dans ce domaine jusqu’'d récemment, absence facilement
explicable par I'immobilisme qui caractérisait non seulement I'Etat mais
toute la société québécoise. En effet, méme si I'Etat avait voulu intervenir

1 Bien sfir, il existe au Canada des regroupements territoriaux d’individus en
fonction de traits ethniques, socio-économiques, etc. Mais jusqu'a quel point la frag-
mentation municipale coincide-t-elle avec ces regroupements et en est-elle I'expression
institutionnelle et le principal instrument de protection contre les autres groupes ?
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avant, on peut faire I'hypothése que cette volonté politique n’aurait pas pu
se concrétiser sans une transformation parallele des autres institutions québé-
coises, et en 'occurence, de I'administration municipale. Plus particulicre-
ment, la formation d’un gouvernement métropolitain & Québec et a Montréal
n’aurait probablement pas été possible sans une transformation préalable de
Padministration municipale de la ville centrale ! la rendant capable d’assumer
une telle transformation. 2

Par ailleurs, certaines caractéristiques du processus sont spécifiques au
nouveau style de I'Etat québécois. Ainsi en est-il de I'implication des ¢lus
locaux dans le processus, implication qu’on ne retrouve pas ailleurs. Les
limites d’une telle expérience — surtout dans son aspect démocratique —
ont été soulignées plus haut. Mais on peut penser aussi qu'il s’agit la des
premiers balbutiements d’un nouveau mode d’exercice du pouvoir qui tente
de lier le consensus et le contrdle dans la prise de décision, phénomeéne
quEtzioni désigne sous I'appellation de contextuating control, par opposition
a la planification autoritaire :

« The post-modern societies expcriment with new organization and societal
techniques of contextuating control so as to link control more closely to consensus-
formation. » 3

Cela ne signifie pas bien siir que le Québec est parvenu avant le reste
de I’Amérique du Nord & P’état de société post-industrielle ! Mais I'analyse
du processus de formation du gouvernement métropolitain permet au moins
de croire que PEtat du Québec est en train de rattraper un retard lon-
guement accumulé.

VI — LA COMMUNAUTE URBAINE DE QUEBEC

Aprés six mois d’existence, la Communauté urbaine de Québec en
est encore ¢ 4 une phase d’organisation, de mise en place des structures ; il
est bien hasardeux d’émettre des jugements sur son fonctionnement futur.
Il est cependant possible de souligner certains faits intéressants.

Avant méme la premiére réunion du conseil de la Communauté, un
certain nombre de maires de la banlieue ont tenté de former umne coalition
de toutes les banlieues contre la ville centrale. Cette tentative n’ayant pas
rallié suffisamment d’élus locaux a échoué. Le maire de Ste-Foy, en parti-

1 Guy Bourassa, dans Particle pré-cité, souligne aussi ce renouveau de I'adminis-
tration municipale au Québec.

2 11 s'agit 12 sans doute d’une condition préalable importante pour la création
d’un gouvernement métropolitain : il importe que la ville centrale n'ait pas Ia réputation
d'une ville mal administrée auprés des banlieues. Une telle réputation a souvent été in-
voquée aux Etats-Unis contre P'annexion. De méme en Suéde, Anton (op. cit) con-
sidére que la compétence reconnue de I'administration municipale de Stockholm a été
un facteur déterminant dans la formation du gouvernement métropolitain.

3 Amitai ETzION1, The Active Society, New-York, The Free Press, 1968, p. 486.

4 Juillet 1970,
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culier, alors vice-président du conseil de la Communauté présidé par le maire
de la ville de Québec, a refusé de participer & ce mouvement.

L’indifférence de la population, notée pendant le processus de forma-
tion de la Communauté, persiste depuis quelle existe. On peut bien sir
penser que lorsque le gouvernement métropolitain se sera engagé dans une
action d’envergure, par exemple dans le domaine des transports en commun, !
Pintérét de la population sera éveillé. Il n’en reste pas moins qu'une telle
situation peut donner lieu & la formation d’une structure bureaucratique trés
¢loignée des citoyens. A ce propos, il est assez paradoxal de constater que
contrairement au processus de création, oil une certaine innovation a pu étre
observée dans Peffort d’implication des élus locaux, le contenu méme de la
loi est & ce point de vue trés traditionnel : aucun mécanisme n’a ét¢ préva
permettant de sensibiliser et d’impliquer les citoyens dans cette structure
fédérale, lointaine, olt personne n’est élu directement. 11 s’agit 12 d’une lacune
importante qui a attiré l'attention de plusieurs spécialistes des problémes
métropolitains. Ainsi, Haar affirmait récemment que si la planification au
niveau métropolitain tend & réduire la participation des citoyens, « then
perhaps metropolitan planning may be dysfunctional ». 2

Par ailleurs, la loi prévoit que dans son schéma d’aménagement, la
Communauté urbaine doit présenter un plan de restructuration des limites
territoriales des municipalités. Cette restructuration sera un élément important
pour permettre a la Communauté non seulement d’avoir une véritable action
de planification, mais aussi de s’engager dans une action de péréquation
entre les différentes zones qui la composent. A ce propos, il est intéressant
de noter que les négociations entre les municipalités pour une fusion éven-
tuelle se poursuivent depuis six mois & un rythme accéléré. La ville centrale,
en particulier, s’y est engagée a fond. Elle négocie individuellement avec
plusieurs municipalités et il semble quelle tente de briser les tentatives de
fusion entre les municipalités de banlieue en faisant des offres particulié-
rement alléchantes a I'une d’entre elles. Cette vague de fusions volontaires,
heureuse en soi, comporte certains dangers. Il est bien connu que le volon-
tarisme dans ce domaine maintient les disparités socio-économiques et on
peut penser qu'a terme, la ville de Québec ne réussisse qu’a annexer les
municipalités plus pauvres, les ilots plus riches demeurant autonomes.
Soulignons que les municipalités les plus riches du territoire sont celles qui
actuellement semblent le moins pressées pour entreprendre des démarches
dans ce domaine ; il est donc a craindre que lorsque la Communauté voudra
présenter son plan de restructuration, elle se retrouve devant un fait accom-
pli, i.e. la division du territoire, & P’échelon local, entre les municipalités
riches et les autres municipalités.

De fagon plus globale toutefois, et en partie & cause des caractéristiques
du processus de formation, la Communauté urbaine de Québec détient au
départ des atouts importants de succés. Dans le cas du gouvernement métro-
politain de Toronto, Kaplan observe que seul le président du gouvernement
métropolitain était impliqué au niveau régional, les autres acteurs continuant
a ne se sentir concernés qu‘a I’échelon de leur municipalité respective.

1 L’intégration du réseau des transports en commun a débuté en février 71.
(N.D.L.R)
2 Charles W. HARR, 1969, p. 9. (34)
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« From the outset, Metro counsellors saw themselves as municipal spokesmen
attending an intergovernmental conference. »

Il n’y eut aucune « intégration normative » au niveau régional. La marge
de jeu du président était donc trés étroite, seules les opérations n’impliquant
aucune péréquation entre les municipalités ont pu étre entreprises. Le prési-
dent devait suivre la loi suivante :

« Bach municipality (must) receive benefits roughly in line with its tax contri-
bution to Metro system and the other municipalities making a similar tax contri-
bution. » 1

A Québec, contrairement a Toronto, il y eut au départ une certaine
implication au niveau régional chez plusieurs acteurs, en particulier chez les
élus de la ville centrale ¢t de la plus grosse banlieue. Méme le mémoire du
comité des sept, résultat d’'un compromis entre les maires et adopté dans la
confusion, n’en constituait pas moins un certain engagement officiel de la
part des maires au niveau régional. Le mouvement actuel de fusion permet
aussi de penser que le gouvernement métropolitain est pris au sérieux par
la plupart des maires.

Cette marge de manceuvre est sirement fragile et dépendra pour beau-
coup de la stratégie adoptée par le président du comité exécutif ; il nous
semble particulitrement important qu’il se dégage de son statut d’¢chevin
de la ville centrale et présente rapidement une image régionale. Mais on
peut faire ’hypothése quau départ, la Communauté urbaine de Québec a
une probabilité plus grande que le gouvernement métropolitain de Toronto
de donner lieu, & terme, 4 une certaine intégration normative 2 des acteurs
au niveau régional, a la naissance d’une certaine loyauté régionale, condition
nécessaire pour que le Communauté remplisse son role et ne se transforme
pas en une bureaucratie inefficace, loin des citoyens et continuellement
empéchée d’agir par les forces des loyautés municipales locales.

Jacques GODBOUT

Centre de recherches urbaines et régionales,
Institut national de la recherche scientifique.

1 KAPLAN, op. cit., pp. 160sq.

2 1’intégration normative se situe entre lindifférence qui empéche toute action
denvergure et le conflit ouvert qui met en question I'existence méme de la structure.
L’intégration normative constitue pour plusieurs analystes lindice principal de I'émer-
gence d'une communauté politique. Voir : KAPLAN, op. cit., p. 456.
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ANNEXE: RESUME DE LA LOI DE LA COMMUNAUTE
URBAINE DE QUEBEC *

Ce projet propose la création d’un organisme métropolitain dans la région de
Québec et P'établissement d’'une Commission de transport. Cette Commission de trans-
port et I'actuel Bureau d’assainissement des eaux sont rattachés & Iorganisme ainsi créé.

L’organisme proposé portera le nom de « Communauté urbaine de Québec » et
aura compétence pour ses fins propres sur les vingt-sept municipalités situées sur la
rive nord du fleuve Saint-Laurent entre Montmorency a l'est et Saint-Augustin-de-
Desmaures & l'ouest; ces municipalités dont I'énumération fait 'objet de I'annexe A,
sont divisées en cingq secteurs,

La Communauté est administrée par un Conseil et un comité exécutif,

Le comité exécutif se compose de sept membres désignés comme suit : trois mem-
bres par la Ville de Québec et un membre par chacun des quatre autres secteurs: le
membre de chacun de ces quatre secteurs est désigné au cours d’une assemblée des
délégués des municipalités, chacune d'elles étant représentée i ces assemblées par son
maire.

Le Conseil se compose du maire de chacune des municipalités.

Les membres du comité exécutif doivent étre choisis parmi les membres des
conseils locaux.

Les pouvoirs de la Communauté sont exercés par le Conseil, sauf dans les matiéres
réservées au comité exécutif. Les décisions du Conseil sont prises & Ia majorité des voix
des membres présents, chacun d’eux disposant d’une voix pour chaque millier d’habi-
tants de sa municipalité.

La Communauté obtient immédiatement compétence sur un certain nombre de
fonctions énumérées a larticle 105, et Iarticle 107 du projet prévoit que la Commu-
nauté peut assumer une compétence sur d’autres fonctions au moyen d’un réglement
adopté par la Communauté et approuvé par le lieutenant-gouverneur en conseil.

Les compétences obtenues par la Communauté dés Pentrée en vigueur du projet
portent sur 1’évaluation des biens dans son territoire, ’établissement d’un schéma d’amé-
nagement, I’établissement d’un service de traitement des données, I'uniformisation de la
réglementation de la circulation et la synchronisation des systémes de contrdle de la
circulation, les fonds industriels, la promotion industrielle, 1a promotion touristique, la
facturation et I'expédition des comptes de taxes et I'établissement de normes minimales
en matiere de construction. Le projet prévoit également que la Communauté doit établir
un plan de réaménagement des frontiéres municipales dans son territoire.

Le projet prévoit une procédure pour que la Communauté arrive par étapes 3 la
confection de son réle d’évaluation qui servira & I’ensemble de son territoire et ce a
compter de Vexercice financier 1972.

* Tiré du Bill 76, Assemblée nationale du Québec, Loi de la Communauté urbaine de
Québec, sanctionnée le 23 décembre 1969, pp. 1-4a.
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Les fonctions transférables & la Communauté selon larticle 107 comportent les
loisirs & caractére régional, la construction de logements & loyer modique, 1’établisse-
ment de syst®mes intermunicipaux d’eau potable, la coordination des services de police
et de protection contre lincendie, la disposition des ordures, la santé publique et les
bibliothéques intermunicipales.

Les dépenses de la Communauté sont payées au moyen de taxes fonciéres imposées
et prélevées par elle & compter de lentrée en vigueur du premier role d’évaluation
dressé par le commissaire & P’évaluation pour P'ensemble du territoire de la Communauté,
c’est-a-dire, en 1972.

La Commission de transport de la Communauté urbaine de Québec a juridiction
sur le territoire de vingt-cing municipalités situées sur la rive nord du fleuve Saint-
Laurent. La liste de ces municipalités apparait a 'annexe B.

Elle se compose d’un président-directeur général nommé par le lieutenant-gou-
verneur en conseil et de deux commissaires nommés par le conseil de la Communauté.

Les budgets et les emprunts de la Commission de transport sont soumis a I'appro-
bation du Conseil de la Communauté ; sur ces questions cependant seuls ont droit de
vote les représentants des municipalités desservies.

Les déficits d’exploitation de la Commission sont répartis entre les municipalités
desservies suivant des critéres d'utilisation du service. Ces critéres figurent a larticle 248,

Les décisions du Conseil sont prises pour les fins de la Commission de transport a
la majorité des voix (A) et (B); chague municipalité dispose d'une voix (A) et d'un
nombre de voix (B) en fonction des dépenses de la Commission que cette municipalité
supporte.

Le Bureau d’assainissement des eaux du Québec métropolitain créé par le chapitre
56 des lois de 1968, est rattaché & la Communauté & compter du ler janvier 1971.

Tes membres du Bureau d’assainissement alors en fonction sont maintenus en
fonction jusqu'a Pexpiration du mandat pour lequel ils ont été nommés. Par la suite,
les membres du Bureau, autres que le président et le représentant de la Ville de
Québec seront nommés par la Communauté.

Les dispositions applicables & la Commission de transport au sujet du budget, des
emprunts et des décisions du Conseil sont au méme effet en ce qui concerne le Bureau
d’assainissement.

Les dépenses du Bureau sont réparties entre les municipalités soit en proportion de
I’évaluation des immeubles imposables ou non, soit de la population, soit du nombre
d’unités de logement, soit du volume des eaux déversées ou en proportion de plusieurs
de ces critéres a la fois.

La Commission d’aménagement de Québec est dissoute. Cependant, le projet pré-
voit la création de la Commission d’aménagement de la Communauté urbaine de Québec
qui agira a titre consultatif en matiére d’aménagement, de restauration et d’embellisse-
ment du territoire auprés de la Communauté, des municipalités qui la composent et du
gouvernement du Québec.,

Jusqu’a lentrée en vigueur du premier rdle d’évaluation de la Communauté, les
dépenses de celle-ci sont réparties entre les municipalités de son territoire au prorata
de P’évaluation uniformisée de ’ensemble du territoire de la Communauté,

Toute municipalité non mentionnée dans les annexes pourra & sa demande et avec
lapprobation du licutenant-gouverneur en conseil étre rattachée au territoire de la
Communauté, & celui de la Commission de transport ou a celui du Bureau d’assainisse-
ment.

Outre la subvention de $11,500,000 accordée au Bureau d’assainissement, Ie
Ministre des affaires municipales est autorisé & verser a la Commission de transport une
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subvention représentant 50% du remboursement, en capital et intéréts, des emprunts
contractés par elle et une subvention d’établissement envers la Communauté représen-
tant $2.00 par habitant; de plus le minisire paiera les honoraires et allocations des
membres de la Commission d’aménagement.



