UNIVERSITE DU QUEBEC

RAPPORT DE RECHERCHE
PRESENTE A ’
L'UNIVERSITE DU QUEBEC A TROIS-RIVIERES
COMME EXIGENCE PARTIELLE

DE LA MAITRISE EN ECONOMIE ET GESTION
DES SYSTEMES DE PETITE ET
MOYENNE DIMENSIONS

PAR
VILMONT THERIAULT

DECOUPAGE SPATIAL DE LA REGION M.R.C.
DANS LANAUDIERE ET LA MAURICIE.
DEStRIPTION DE SON PROCESSUS ET EVALUATION
DE SON EFFICACITE PAR UNE THEORIE ORGANISATIONNELLE

MARS 198%



Université du Québec a Trois-Rivieres

Service de la bibliotheque

Avertissement

L’auteur de ce mémoire ou de cette these a autorisé I’'Université du Québec

a Trois-Rivieres a diffuser, a des fins non lucratives, une copie de son
meémoire ou de sa these.

Cette diffusion n’entraine pas une renonciation de la part de I'auteur a ses
droits de propriété intellectuelle, incluant le droit d’auteur, sur ce mémoire
ou cette these. Notamment, la reproduction ou la publication de la totalité
ou d’une partie importante de ce mémoire ou de cette these requiert son
autorisation.



Table des matieres

Chapitre I - Introduction

Phénoméne a 1'étude

Introduction au probléme de recherche
Enoncé de Ta problématique

But et objectifs de 1'étude

Rationnel de 1'étude

DéTimitation de Ta recherche
Limitation de la recherche

Chapitre 11 - Cadre conceptuel

Recherche évaluative
Evaluation des résultats
Formulation des obJjectifs
Processus et efficacité

Modele d'influence du phénoméne
organisationnel sur 1'efficacité

Analyse stratégique

Chapitre III - Description du phénoméne & 1'étude

Présentation du phénoméne & 1'Etude
Réforme institutionnelle locale
Acteurs en présence

Régles du jeu

Processus

Hypothéses

DEfinition des termes

Chapitre IV - Plan expérimental

P1an méthodologique
Description des procédés

O O O O b W N

12
13
13
21

22
27

36
37
39
42
44
46

47

53
55



Chapitre V - Résultats

Présentation des résultats

Résultats reliés a la premiére hypothése
Résultats reliés a la deuxiéme hypothese

Résultats reliés & la troisiéme hypothesé
Résultats reliés & la quatriéme hypothése

Chapitre VI ~ Discussion des résultats

Rétrospective de la recherche
Analyse des hypothéses
Discussion globale des résultats

Conclusion

Bibliographie

58

58
67
69
73

77
78
83

85

88

ii



LISTE DE FIGURE

1 - Dimension de 1'organisation, caractéristiques de
1'organisation, caractéristiques du rapport a
1'environnement et caractéristiques des résultats
obtenus. 34



LISTE

DE TABLEAUX -

Message €mis par le Comité de consultation de la
Mauricie, selon le canal et le type de récepteur.

- Message émis par le Comité de consultation de
Lanaudigre, selon Te canal et le type de récepteur,

Avis et propositions sur le découpage des M.R.C.
recus par deux comités de consultation par type
de sources.

wombre de municipalités incluses et non incluses
dans les mémes M.R.C., tel que proposé par les
planificateurs selon le type de coalition domi-
nante.

Nombre de municipalités incluses et non incluses
dans la méme M.R.C., tel que proposé par les
planificateurs selon que 1a M.R.C. ait été dé-
1imitée avant ou aprés les élections québécoises

d'avril 1981.

M.R.C. d&limitées avant ou aprés les Elections
selon la zone de consultation.

Efficacité de la délimitation des M.R.C. des zones

de la Mauricie et de Lanaudiére.

"Efficacité de la délimitation des territoires de

M.R.C. de chague zone selon le dynamisme de
1'environnement des comités de consultation.

59

61

70

70

A

74

75



Chapitre 1

Introduction




Phénoméne & 1'étude

Le phénoméne & 1'étude se rapporte & 1'implantation par 1'Etat qué-
bécois des municipalités régionales de comté (M.R.C.). Le Secrétariat 3
1'aménagement et 8 la décentralisation, une sous-structure du Conseijl exé-

cutif, constitue un Groupe de consultation pour piloter cette opération.

Le Québec est divisé en 16 régions de consultation. Dans chacune sera
formé un Comité de consultation relevant du Groupe de consultation. Ces
comités voient & la mise sur pied, au niveau supramunicipal, d'une struc-

ture déléguée qui aura & s'occuper d'aménagement: Ta municipalité régiona-

1e'de comté.

Les comités de consultation informent la population sur 1'aménagement,
-sur les municipalités régionales de_comté et sur les critéres de délimi-

tatfon géographiaque de 1a M.R.C. Aprés avoir recueilli les avis de aécou-
page, un conseil provisoire de la M.R.C. est constitué. 1I1 arréte les mo-

dalités de représentation et de succession des conseils de comté ainsi que

les 1imites géographiques de la nouvelle entité.

Cette étude s'attarde au découpage spatial des M.R.C. de la zone de
La Mauricie et de celle de Lanaudiére. Le processus conduisant au-décou-
page de Ja M.R.C. relié & 1'efficacité de ce dernier est le probléme abor-

dé dans ce rapport.
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I1 est important de comprendre que ce ne sont pas les objectifs de
la réforme institutionnelle locale qui seront analysés mais bien ceux plus
1imités se rapportant & la délimitation spatiale de la M.R.C. Ces objectifs
peuvent 8tre qualifiés d'intermédiaires ou d'instrumentaux. Leur atteinte
devant favoriser ou augmenter la probabilité de succés de la réforme insti-
tutionnelle Tlocale.

Le chapitre III fournit une description beaucoup plus élaborée du

phénoméne & 1'éEtude.

Introduction au probléme de recherche

L'organisation, entendue comme action organisée entre les hommes,

tend, par la contrainte, & combattre le désordre en écartant le hasard

et en réduisant le nombre de résultats possibles.

L'organiéation précise par régles les résultats qu'elle désire

et corrige les processus en cours de fagcon & pouvoir les obtenir. Ce-
pendant 1'organisation, pour &tre fidéle a ses objectifs, doit résoudre
ses problémes de fonctionnement interne en plus d'entrer en relation avec
son.environnement. E1Te cherche & obtenir la coopération des acteurs
internes et externes, méme s'ils poursuivent fréquemment des objectifs
divergents avec des ressources ou atouts inégaux. L'analyse stratégique,
a partir des régles du jeu et des relations de pouvoir, étudie comment
les acteurs arrivent par 1'intermédiaire de stratégies & étabiir cette

opération. Elle sera obtenue par la force ou par 1'adhésion volontaire.

L'implantation d'une politique publique par 1'Etat et ses services

spécialisés peut Etre analysée comme le produit d'une organisation. Ce
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concept d'organisation comprend trois dimensions: 1'organisation for-
melle, 1'organisation systéme d'action et 1'organisation systéme ouvert.
Ces trois dimensions, en interaction avec les segments environnementaux,
constituent les repdres analystiques retenus pour la description du pro-
cessus du découpage spatial des municipalités Eégiona]es de comté (M.R.C.)
et pour 1'évaluation de 1'efficacité de deux comités de consultation

lors de 1'implantation de la loi 125 sur 1'aménagement et 1'urbanisme

(LQ 1979, c.51).

Enoncé de la problématique

La description du processus organisationnel du découpage spatial
des M.R.C. de deux zones, et 1'évaluation ex post de 1'efficacité de deux
comités de consultation par rapport & ce découpage est le probléme abor-
Ge dans cette recherche. La mesure du concept d'efficacité pour le dé-
~coupage spatial des M.R.C. présente certaines difficultés de méme que
1'élaboration d'un cadre conceptuel pour znalyser le processus et le re-

lier & 1'efficacité.

&

Ce probléme de 1'Etude de 1'efficacité en rapport avec des variables
organisationnelles est d'importance pour les raisons suivantes: d'abord
il oblige & une démarche de détermination des objectifs de la politique
et de leur mesure dans un contexte dynamique; ensuite, il propose un re-
cours & la théorie organisationnelle pour la description du processus.

En effet, 1'organisation est identifiée comme le facteur le plus impor-
tant pouvant &tre 1ié & 1'atteinte des résultats. Souvent les recherches
gvaluatives se limitent a 1'étude de 1'efficacité d'un programme ou de
ses effets ou de son impact sans s'attarder aux moyens mis en place et &

contribution pour produire les résultats. La perspective retenue dans
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cette &tude place les variables organisationnelles au premier plan de

1'analyse de 1'efficacité et du processus.

De plus, 1'analyse stratégique sera intégrée & la théorie organisa-
tionnelle. En écartant tout déterminisme & priori, ou du moins en les
relativisant, en se centrant sur les comportements stratégiques des ac-
teurs dans un contexte de.re1atians de pouvoir, ce type d'analyse redonne
la Tiberté aux acteurs et permet de comprendre les écarts observés entre

résultats attendus et obtenus.

Cette recherche est d'importance pour les travaux d'évaluation de
programme. Les “"outputs” d'un programme sont souvent €tudiés sans tenir
suffisamment compte de la nécessaire médiaticn organisationnelle pour
leur production. L'é&laboration d'un programme ou d'une politique de
méme- que leur implantation constituent, i1 faut le rappeler, des pro-

duits sociaux, plus spécifiquement des produits d'acteurs sociaux.

But et objectifs de 1'étude

Le but de cette étude Evaluative est de mettre en relation Tes Va-
riables organisationneiles, y compris celles lifes au processus, et
1'efficacité de deux comités dans le découpace spatial des M.R.C. de
deux zones du Québec.

Les objectifs spécifiques de la recherche sont:

- de rendre opérationnel le concept d'efficacité en identifiant
les objectifs du découpage spatial des M.R.C. et en les compa-
rant aux résultats obtenus, le tout dans un contexte dynamique;

- d'élaborer un cadre conceptuel des variables organisationnelles
& retenir pour 1'&tude de 1'efficacité de 1'implantation d'une

palitiqué;
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- d'éclairer le degré d'efficacité par le processus organisa-

tionnel.

Rationnel de 1'&tude

Le premier objectif qui est de rendre opérationnel le concept d'effi-
cacité pose de sérieuses difficultés 1iges & 1'am-igquité des objectifs ou
& leur absence, & 1'aspect dynamique d'un dé&coupzze par consultation et

au paradoxe du contenu ou des limites de la régio-.

De nombreux auteurs (Rutman, 1982; Weiss, 7¢72; Rossi et Freeman,
1982; Patton, 1980; Cronbach, 1980) ont soulicnZ zue beaucoup de programmes
ne comportent pas d'objectifs clairement dé&finis, en plus d'inclure des
objectifs latents et de donner lieu & la réalisation d'objectifs non pour-
Csuivis. Ces mémes auteurs rapportent que les trc's types d'objectifs sus-
mentionnés dans leur premigre forme ou expression ne sont pas, régle géné-
rale, directement mesurables. Pour les politiques publiques, le probléme
est souvent amplifié (Riverin, 1981; Landry et 21., 1980). Dans Iﬁtca5 de

12 loi 125 sur 1'aménagement et 1'urbanisme a. Oufbec, Fortin (1982) et

Divay (1981) parlent d'ambigufté sinon d'abserce :'objectifs explicites.

Vilain (1982) invite les &valuateurs & prenc-e en considération le
dynamisme du milieu dans 1'étude de 1'efficec té. Une approche statioue
consisterait & mesurer 1'Ecart entre les objecti®s de départ des planifica-
teurs et les résultats obtenus. Le comité le plus efficace aurait 1'écart
le plus mince. Paradoxalement cette démarche réc.irait la consultation &
un simple rituel, les démarches en vase clos ou unilatérales de la part
des comités serajent valoris€es. Par une conception dynamique, 1'étude

cherche & déterminer comment le projet ou le proc-amme se comporte
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réellement ou du moins comment certaines variables organisationnelles fa-

vorisent ou pas cette prise en considération.

La délimitation d'une région pose un probléme théorique de ta1119'aux
planificateurs et aux évaluateurs. Si la région est dé1{mitée en fonction
d'un contenu, cela revient & faire une hypothése forte de celui-ci et une
faible sur les limites; 1'autre possibilité, définir un contenu & partir
de limites précises a comme sens une hypothése forte sur les limites et
une idée & priori du contenu (Dumolard, 1975). Pour ce dernier, deux
facteurs fondent la cohésion régionale: la fonctionnalité et la commu-
nauté de culture. Il1s agissent en combinaison mais 1'un ou 1'autre sera
dominant. Du fait des chevauchements, des superficies différentes des
régions, les méthodes et technigues de délimitation de celles-ci ont une
logique qui est détruite par la loi de contiguité spatiale (Kostrowicki,
1975). Aussi, les planificateurs peuvent & priori délimiter des régions
a partir de critéres de fonctionnalité&, mais ceux de communauté de cultu-
re ou de région d'appartenance ne peuvent Etre apportés que par les ci-
toyens par sondage ou consultation. De plus, comme le souligne Ledrut
(1980), la délimitation de régions donne lieu & des phénoménes de hiérar-
chisation et de domination de groupes sur d'autres. Des collectivités sont

plus certaines de leur espace que d'autres.

Pour ces différentes raisons, la propcsition des planificateurs batie
a partir de critéres de fonctionnalité ne peut €tre retenue comme le stan-
dard pour juger de 1'efficacité des comités. L'évaluation de 1;effﬁcacité
envisagée consistera & mesurer, comme le propose Vilain (1982), les résul-
tats sous des conditions opérationnelles et & se demander s'ils rencon-

trent ou non les objectifs avancés. Cette approche de 1'&valuation ex post
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a pour fonction de mesurer, de révéler et d'interpréter les écarts entfe

les prévisions et réalisations (Vilain, 1982). Pour &tablir les prévisions,
les approches de Rutman (1982) et de Beaudoin (1982) seront mises ﬁ contribu-
tion, tandis que les propositions du Secrétariat & 1'aménagement et a la
décentralisation (1978) et de Divay (1981) sur les ubjecfifs de la réforme
institutionnelle locale et les analyses de Divay et al. (1981) et de For-

tin et al. (1982) serviront de base de départ.

Le deuxikme objectif, €laborer un cadre conceptuel des variables or-
ganisationne11e§ pertinentes pour 1'étude de 1'efficacité de 1'implanta-
tion d'une politique, fait appel & la théorie organisationnelle et & 1'ana-

lyse stratégique.

Champagne et Lepage (1980) décomposent 1'organisation en trois di-

. mensions: 1'organisation formelle, 1'organisation systéme d'action et

1'organisation systéme ouvert, lesquelles dimensions sont en relation
avec 1'environnement. De ces relations résulteraient les caractéristi-
ques des politiques publiques, plus spécifiquement, le systéme d'action
en relation avec les segments environnementaux constituerait le rep®re
analytique le plus fécond. Pour intégrer les trois dimensions de 1'orga-
nisation et leurs rapports @ 1'environnement, 1'analyse stratégique issue

des travaux de Crozier et Friedberg (1977) sera mise & contribution.

Les interactions entre les différents acteurs seront étudiées comme
des relations de pouvoir. Les acteurs, compte tenu de leurs ressources,
des régles du jeu, des enjeux, des opportunités et risques inhérents,
adoptent des orientations stratégiques qui se traduisent en comportements.
Selon les stratégies favorisées par les comités de consultation et la

structure des enjeux entre les différents acteurs, les résultats produits



/9

pourront correspondre & ceux prévus ou s'en écarter.

Le troisiéme objectif, &clairer le degré d'efficacité par le pro-
cessus organisationnel, s'intéresse & 1'adéquation entre les moyens et
les objectifs poursuivis. L'adéquation référe au choix des moyens, &
Teur fonctionnement et & leur utilisation selon la maniére prescrite

(Rutman, 1982).

Les moyens choisis par 1'Etat pour le découpage spatial consistent
en la préparation d'une documentation sur 1'urbanisme et 1'aménagement
et en la formation de comités de consultation. L'Etat a privilégié la
formation d'un service spécialisé, un relais {(Crozier, Friedberg 1977)
comme moyen privilégié pour 1'aider & atteindre ses objectifs. (e troi-
siéme pbjectif de 1'Etude résulte des deux précédents, i1 fait le lien
entre 1'efficacité et le processus. Ce dernier met en &vidence les rela-
tions de.puuvuir entre les différents groupes d'acteurs. Donc 1'effica-
cité sera mise en rapport avec ces relations de pouvoir et Tes caractéris-
tigues des acteurs gagnants et perdants. L'efficacité sera ainsi située
dans un contexte dynamique et se prononcera sur la capacité des cuﬁﬁtés
de consultation & susciter et & intégrer les différentes propositions de
découpage du territoire cdes M,R.C. Les acteurs environnementaux et le
Secrétariat & 1'aménagement et & la décentralisation constituent les deux
principales sources pour les propositions. Le député ou son personnel po-
1itique sont susceptibles aussi d'en générer. Dens les &vénements con-
textuels & retenir, les €lections provinciales d'avril 1981 occupent une

place privilégiée,
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Délimitation de la recherche

L'unité d'analyse se rapporte au processus et & 1'efficacité
du découpage spatial de territoires de M.R.C. Les cing M.R.C. de
la zone de consultation de la Mauricie et Tes six de celle de La-
naudiére forment 1'espace géographique couvert par cette étude. Les
Comités de consultation de ces deux zones et les acteurs environne-
mentaux dont les positions sur 1'opération sont diffusées sur sup-
ports matériels sont inclus dans 1'€tude. Les documents anelysés

ont été diffusés entre aolt 1980 et décembre 1981.

Les résultats de la recherche ne peuvent pas &tre extrapolés

a d'autres zones mais 1'approche théorique pourrait &tre retenue.

- Limitation de la recherche

La 1im1tatibn résulite des contraintes théoriques et de ressources.
La théorie sur la détermination des objectifs d'une po]itique‘ou d'un
programme est peu développég,tout comme celle sur le découpage des .ré-
gions et d'autant plus si des notions culturelles comme la région

d'appartenance sont incluses.

Les contraintes de ressources, recherche non subventicnnée,
réalisée par uﬁ seul chercheur qui devrait y consacrer en principe
quatre mois de travail, font que le découpage des deux zones a é&té
analysé & partir des documents produits par 1'opération; il n'y a pas
eu d'fnvestigation supplémentaire auprés des acteurs impliqués. Une
partie des relations d'influence donnant 1ieu & des négociations et

3 des tractations échappe a 1'analyse.



Chapitre I1

Cadre conceptuel
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Cette étude prend la forme d'une recherche évaluative. Plus préci-
sément, elle décrira le processus et évaluera les résultats d'un pro-
gramme. La forme de cette recherche et ses objectifs seront précisés
dans ce chapitre. Que faut-il entendre par recherche évaluative, par pro-

cessus et par évaluation des résultats d'un programme?

Recherche &valuative

La recherche évaluative attire des chercheurs de différentes disci-
plines, telles 1'économie, la science politique, 1a sociologie, 1'é&duca-
tion, la gestion. Elle est polymorphe, attaque des questions variées, vise

différents buts (Cronbach et al., 1980).

Selon Quellet (1980, p. 60) "lorsque 1'on parle évaluation, on pense
a jugement de valeur, prise de décision, réalisation d'objectifs, identifi-
cation de besoins, recommandations, etc.” L'évaluation étant ici une re-
cherche, elle doit &tre systématique et reproductible. Elle devient une
activité de quéte empirique et systématique de connaissances sur des ques-
tions factuelles. L'évaluation portera un jugement en se servant de cri-
téres et de normes explicites méme s'ils ne peuvent pas Etre objectifs.

En les divulgant clairement, ils peuvent devenir des outils scientifiques.

Rutman (1982, p. 24) définit la recherche évaluative comme "un pro-

cessus d'application de méthodes scientifiques visant & rassembler des
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données fiables et valides pour savoir comment et & quel degré des activi-

tés particuliéres produisent des effets ou ces résultats particuliers”.

Comme le rapporte Rutman (1982), cettz définition, dans sa premig-
re partie, souligne 1'importance de méthode% scientifiques. La recherche
évaluative respecte 1e§ normes méthodologiquss des enquétes scientifiques.
Une autre composante de cette définition se rapporte & la volonté d'éta-
blir comment et dans quelle mesure les activités particuliéres produisent
les résultats attendus. 11 est souvent d'un intérét médiocre de savoir
si les résultats sont positifs ou négatifs s° 1'on n'est pas informé des

facteurs les produisant. Le processus vient Zclairer les résultats.

La définition implique aussi gque 1'ir.zstigation comprendra, en
plus des objectifs clairement définis dans 1z programme, ceux latents et

imprévus. Ce point sera développé dans une z.tre section.

Evaluation des résultats

Les résultats &valués seront ceux rel“2s aux objectifs. L'analvse
du niveau d'atteinte des objectifs constitue .ne des fonctions de la re-
cherche évaluative. 11 est donc nécessaire :z préciser c1airement-de
quels objectifs i1 est question, de vérifier :i les objectifs sont expli-
cites, ou méme s'ils existent. Cette évaluziion, ultimement, devrait per-
mettre de porter un jugement sur le niveau c. cegré d'atteinte des objec-

tifs, sous des conditions opérationnelles =t Zynamiques.

Formulation des objectifs

L'identification des objectifs

La premigre t3che consiste & identifier les objectifs de la politi-

que ou dans le cas présent, une de ses composzntes: la délimitation
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spatiale des M.R.C. Cette éfape d'identification des objectifs devrait
8tre superflue puisque les programmes ou politiques devraient les énon-
cer, mais la réalité est souvent autre. Cette opération s'avére labo-
rieuse et méme frustrante. Ce probléme comporte trois Eléments:

d'abord 1'existence d'objectifs clairement énoncés; deuxiémement, la pri-
se en compte des différences entre les objectifs formels d'un programme
et leur réalisation dans son exécution; enfin 1'in¢1usion de tous Tles

objectifs, les formels, les latents et les non anticipés.

Les objectifs clairs, spécifiques et mesurables sont des prérequis
a 1'évaluation (Weiss, 1972). Selon Rutman (1982), les programmes propo-
sant des objectifs répondant & ces normes, sont d'excention et non la ré-
gle. I1 est plutdt courant de retrouver des objectifs qui sont vagues,
tacites, contradictoires ou non reliés aux activités du programme. Pour
- les po]%tiqdes publiques, le probléme est habituel, afin d'éviter leur
contestation par différents groupes d'intéréts, leurs auteurs s'abs-
tiennent de proposer des objectifs explicites (Riverin, 1981; Landry et

al., 1980).

Deuxiemement, méme si le programme comporte des objectifs formels,
leur réalisation dans son exécution peut introduire certains écarts
(Beaudoin, 1982). Selon cet auteur, 1'exécution d'un programme ne res-
pectera pas nécessairement la stricte actualisation des objectifs expri-
més, fussent-ils formels et opérationnels? Les circonstances, les per-
sonnes ou les situations visées par le programme, son personnel, 1'adé-
quation plus ou moins grande entre la situation identifiée et Ta réalité
existante peuvent modifier assez considérablement des objectifs formels.

Le passage des objectifs a leur exécution opératoire peut faire naitre



des écarts importants. Les mémes objectifs émanant du niveau central
d'une organisation, méme s'ils sont acceptés par les autres paliers
prendront une coloration différente dans leur formulation et exécution
dans les différents services de 1'organisation. Cet aspect sera appro-
fondi dans la section portant sur 1'efficacité et le dynamisme organi-

sationnel.

Enfin, Rutman (1982) mentionne deux aspects importants dans
1'identification des objectifs, la nécessité d'inclure les objectifs la-
tents et les non anticipés. Les objectifs Tatents ne sont pas formelle-
ment exprimés, mais sont pris implicitement dans le programme et pour-
suivis a différents paliers de 1'organisation. Les objectifs non anti-
Cipés sont révél&s par 1'obtention de résultats non prévus, lesquels

re peuvent'étre reliés aux deux tynes nrécédents d'objectifs.

MEthodologie

Pour différents auteurs dont Rutman (1982), si les objectifs ne se
prétent pas directement & 1'évaluation, les chercheurs devront compenser
en investissant une grande partie de leur énergie dans leur clarifica-
tion. De plus, 1'étude des objectifs doit pouvoir intégrer le dynamisme
organisationnel (Beaudoin, 1982) et celui du milieu (Vilain, 1982). La
spécification des objectifs fournira une partie des concepts et des hypo-

theses de travail,

Cependant, Beaudoin (1982) note qu'il n'y a pas, malgré le concen-
sus sur le principe que 1'évaluation doit se faire a partir des objectifs
du programme, de méthode bien déterminée et précise pour les définir.
Trois types de procédures sont tour-a-tour employées dans les &tudes

d'évaluation (Beaudoin, 1982).
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Dans la premiére approche, le chercheur dézermine les objectifs
en demandant aux membres de 1'organisation ou & ceux impliqués dans.la
réalisation du programme de les énoncer. Rapiczment, le chercheur cons-
tate que les membres ou les agroupes particuliers de 1'organisation don-
nent des définitions différentes des Dbject1fs:'m§me ceux situés sur
un méme palier. Beaudoin (1982) conclut qu'il =st donc difficile d'af-
firmer comme réale pratique, qu'utiliser la dé¥inition des objectifs
donnée par les membres de 1'organisation est ur moyen nécessairerement

adéquat pour déterminer les bons objectifs & évzluer.

Une autre procédure de formulation des obizctifs fait appel & 1'uti-
lisation des énoncés faits par des experts charzés d'étudier ou de propo-
ser des orientations sur une guestion semblable @ celle a 1'étude.
Beaudoin (1982) apporte les objections suivantez: les énoncés de ces
rapplir Ly ue ﬁdhmissions d'enguéte ou de groupe: <¢'experts sont souvent
de nature trop générale pour Etre utilisés directement & des fins d'éva-

Tuation, ils doivent Etre reformulés en termes —esurables par rapport 2

_un programme précis dans une situation continge-te. "

Enfin, une derniére procédure propose de siparer chacun des objec-
tifs en une série de composantes qui revlétent zes parties de résultats
visés, ou 1'actualisation de conditions associézs & 1'existence de résul-
tats ou la réalisation de certaines tdaches susczptibles de produire les
résultats anticipés. Beaudoin (1982) reproche ¢ cette procédure de pren-

dre pour acquis 1'existence de méthodes bien ét:zbiies pour la réaliser.

Les obstacles & affronter dans 1'utilisation de ces trois procédu-
res font mieux comprendre que 1'Eétape de 1'iderzification et de la défini-

tion des objectifs du programme a beaucoup de limites.
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Efficacité et dynamisme

Pour Quade (1979) et Vilain (1982), 1'évaluation de 1'efficacité vi-
se a déterminer comment le programme se comporte réellement, donc d'en
mesurer les résultats sous des conditions opérationnelles, et de voir
s'il réussit ou non a tenir les objectifs proposés. La pratique de
1'évaluation ex post a donc pour fonction de révéler, mesurer dans la
mesure du possible et interpréter les écarts aui apparaissent entre pré-
visions et réalisations. Ces écarts traduisent les stratégies effecti-
ves de réponse ou d'adaptation des agents aftfectés par les buts poursui-
vis par le programme. Cette approche prend en considération le dynamisme
social sinon i1 y aurait risque de prétendre substituer aux relations so-
ciales, qui caractérisent 1'actua1isation d’'un programme, des relations

d'ordre (Vilain, 1982).

Mais pour mesurer les écarts entre prévisions et réalisations dans
le cas de la délimitation spatiale des M.R.C., i1 faut établir les termes
de la comparaison. Les réa]isétions sont les découpages effectifs des
territoires des M.R.C. approuveés bar lettres patentes. Les prévﬁs;ons ren-
voient & 1'opérationnalisation des objectifs du découpage. Quelles dimen-
sions et caractéristiques spatiales étaient de nature & favoriser 1'attein-

te des objectifs de la réforme institutionnelle locale?

La délimitation d'une région pose un probléme théorique de taille aux
planificateurs et aux évaluateurs. La délimitation de la région en fonc-
tion d'un contenu, revient & établir une hypcthése forte de celui-ci et

une faible sur les limites; 1'autre option, définir un contenu & partir

de 1imites précises a comme sens une hypothése forte sur les limites et
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une idée & priori du contenu (Dumolard, 1975). Pour ce dernier, deux
facteurs fondent la coh&sion régionale: la fonctionnalité et la communau-
té de culture. Les planificateurs peuvent & priori délimiter les régions
& partir de critéres de_fnnctionna?ité; cependant, ceux de communauté de
culture ou de région d'appartenance ne leur sdht accessibles qu'en effec-

tuant des sondages ou des consultations auprés des populations.

Les délimitations & partir de ces deux groupes de critéres différents
posent des problémes de méthodes et de techniques. La fonctionnalité et
la communauté de culture agissent en combinaison, mais 71'une ou 1'autre
sera dominante. Les superficies de régions se chevaucheront et les régions
se démarqueront pour des superficies différentes. Les méthodes et techni-
ques de délimitation des régions ont donc une locigue cui est détruite par
la loi de contigufté spatiale {Kustrawipki, 1975) et par des phénoménes de
hiérarchisation. Pour Ledrﬁt (1980). 1a délimitetion de régions donne
lieu @ des phénoménes de hiérarchisétinn et de dominetion de groupes sur
d'autres. Des collectivités sont plus certaines de leur espace que

d'autres. -

Compte tenu de 1'ensemble des limites et obstacles mentionnés précé-
demment tant sur 1'identification des objectifs et leur méthodologie, tant
sur la nécessité de prise en compte du dynamisme environnemental gue sur
les méthodes et technigues de délimitation spatizie de la région, i1 est
proposé la démarche suivante pour juger de 1'efficacité des comités de con-

sultation dans la délimitation spatiale du M.R.C.

A partir des objectifs de la réforme institutionnelle locale, tels
que proposés par les experts et les planificateurs, seront dégagés les cri-

téres minimums gque doit rencontrer une délimitation spatiale de M.R.C.
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Ces critéres minimums seront issus de la littérature ou des documents des

planificateurs.

Les objectifs de la réforme et leur traduction spatiale

Vs

Les objectifs de la réforme institutionnelle locale fluctuent dans
le temps. Aussi, 1'identification des objectifs doit chercher & cerner

ceux qui avaient préséance au moment de la consultation.

Divay et al. (1981), comme Fortin et al. (1982) rapportent que le grand
réve de la décentralisation est fini en 1980, 1'année du référendum sur la
souvereaineté du Québec. L'idée de gouvernement polyfonctionnel local est
rejetée par le Conseil des ministres.

"Aussi, la mise sur pied des M,R.C., tout comme les autres
actions gouvernementales qui tendent a identifier des terri-
toires plus ou moins identiques aux territoires des M.R.C.
comme lieux de gestion pertinents, ne se présente pas comme
1'embryon d'un gouvernement de comté ayant une responsabili-
té relativement autonome sur un grand nombre de fonctions dé-

centralisées. Au plus, elle se présente comme un effort de
concertation au niveau local". (Fortin et al., 1982, p. 16)

LY

La loi 125 prévoit (articles 11 et 16) que le gouvernement et ses mi-
nistéres devront soumettre aux M.R.C. leurs orientations en matiére
d'aménagement. Les divers ministéres doivent ainsi intégrer dans Teur pla-

nification la dimension spatiale de 1a M.R.C. ou du moins en tenir compte.

Plus fondamentalement, selon Divay (1981), la réforme institutionnelle
Jocale au Québec poursuivait quatre objectifs généraux, soit 1'amélioration
des services publics, le renforcement de la coordination intergouvernemen-
tale, la revalorisation de la participation et de la démocratie, le res-
pect d'une justice fiscale. Le but recherché, c'est 1'amélioration de la

gestion politico-administrative sous deux aspects: 1la gestion de la
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production des services administratifs d'une rzrt, et de 1'autre, la régula-

tion du systeme socio-&conomique local.

Concretement, comment les M.R.C. peuvent-elles Etre découpées? Divay
et al. {]981} rapportent que le milieu gouverremental a depuis 1960 tenté
d'établir différentes méthodologies de découpzge de r&gions sans grand
succés, y compris les approches &conomiques de région optimale. Peu de
critéres opérationnels permettent de passer des objectifs de 1a réforme
constitutionnelle locale au découpage du territoire. Comme contraintes
supplémentaires, ils devraient intégrer la hiérarchisation des groupes

sociaux et les processus dynamiques de réalisziion du découpage.

Aussi, les critéres retenus dans cette £<ude @ partir des experts
et des planificateurs seront-ils peu contraiorants. Une M.R.C. gui ne ren-
contre pas ces critéres pourra toujours &tre c2érationnelle mais possible-
ment au prix d'efforts supplémentaires, entre autres, ceux de coordination

avec la ou les M.R.C. avoisinantes et leurs corzznismes de services.

La délimitation spatiale d'une M.R.C. devra rencontrer chacun des
critéres suivants pour Etre jugée apte & renccintrer sans efforts exéessifs
les objectifs de la réforme institutionnelle ‘ocale. La M.R.C. doit conte-
nir au moins une ville de niveau quatre dans ‘a2 structure hiérarchique ur-
baine du Québec (Divay et al. 1981). La vill:z et la compagne devraient
Etre intégrées, les villes doivent inclure le: municipalités adjacentes
(LEonard, 1981). La M.R.C. doit contenir une population minimale de 10 000
hahitants (Secrétariat & 1'aménagement et & 1z décentralisation, 1978). Le
territoire de 1a M.R.C. doit pouvoir se parcourir en au plus une heure en

automobile, soit une distance pouvant atteindre 80 kilométres. Le
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territoire de la M.R.C. est continu et contigué & celui des autres
M.R.C. (Secrétariat & 1'aménagement et & la décentralisation, 1978;

Groupe de consultation, 1980).

Processus et efficacité

La description du processus s'intéresse & 1'adéguation entre les
moyens mis de 1'avant par le programme pour réaliser les objectifs pour-
suivis. Cette question comprend deux facettes: premigrement, le choix
des moyens et, deuxiémement, Teur utilisation lors de 1'implantation du

programme.

La description du processus nécessite la conceptualisation du pro-
gramme en termes mesurables. Ainsi, 11 pourrz Btre vErifié non seulement
. pour décrire sa mise en oeuvre et "&tablir s'i1 a été exécuté de la ma-
nigre voulue, mais aussi pour déduire des conclusions concernant les ré-

sultats en fonction des particularités du programme® (Rutman 1982, p. 25).

Pour 1'implantation des M.R.C., le gouvernement du Québec initie
la démarche de délimitation des territoires. 11 confie ce mandat & une
structure organisationnelle qui sera détaill&e plus loin. Les activités
des comités de consultation consistaient principalement en des opéra-
tions de transmission et de transformation de 1'information sur la cons-
titution des M.R.C. La théorie de la communication fournira un mod2le
pour 1'&tude d'une partie du processus. Ce modéle lie &troitement commu-
nication et influence. Une action de communication peut Etre décrite en
répondant aux questions suivantes: "Qui, dit quoi, par quel canal, &

qui, avec quel effet? Les cing questions renvoient successivement &
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1'émetteur, au message, au canal, au récepteur et & 1'influence".

(Lemieux, 1980, p. 110)

La présente recherche se servira de la théorie organisationnelle
telle que proposée par Champagne et Lepage (1980) pour ré]ier Te pro-
cessus a 1'évaluation, alors que la théorie de la communication permet
de décrire la majeure partie du processus. L'analyse de 1'organisétion
comme systéme d'action, en relation avec son environnement, constitue

le parti pris théorique de cette étude.

Champagne et Lepage (1980, p. 142) posent la guestion suivante:
"Peut-on expliquer les caractéristiques des politiques par la théorie or-
ganisationnelle?” La question de cette étude est beaucoup plus restreinte:
peut-on expliquer les résultats de T'impWantation d'une politique {(d'une

de ses composantes) par la théorie organisationnelle?

Modéle d'influence du phénoméne

organisationnel sur 1'efficacité

[y

Ce modéle repose sur la division du concept d'organisation en twois
dimensions: 1'organisation formelle, 1'6rganisation systéme d'action et
1'organisation systéme ouvert. Les politiques publiques sont vues comme
le produit du rapport organisation & 1'environnement. Donc chacune des
dimensions de 71'organisation est couplée a 1'environnement (Champagné et

Lepage, 1980).

Organisation formelle et évaluation

L'organisation formelle référe a la structure objective d'une or-

ganisation. "Une organisation est la coordination rationnelle de
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1'activité d'un certain nombre de personnes en vue d'atteindre certains
buts et ce, par une division des tdches et par une hiérarchisation des

responsabilités et de 1'autorité” (Schein, 1970, p. 9 in Champaéne et
Lepage, 1980, p. 142).

7

Quelques études se sont intéressées a la relation entre la struc-
ture des organisations et les politiques publiques. Un premier courant
tente d'expliquer ces derniéres par des déterminants structurels, comme
la centralisation (concentration de 1'autorité au sommet), la complexité
(Ta division des taches), la taille de 1'organisation (habituellement le
nombre de membres). Champagne et Lepage (1980, p. 145) concluent
qu'aucune des études couvertes par leur revue de littérature, "ne semble
pouvoir confirmer une relation significative entre une variable et/ou

dimension de la structure organisatﬁonne]]e et les politiques publiques”.

Le deﬁxiéme courant s'interroge sur la performance des politiques
publiques. L'efficience et 1'efficacité des politiques publiques sont-
elles influencées par 1a structure formelle? Champagne et Lepage (1980)
en arrivent & la méme conclusion que précédemment, i1 ne semble pas y

avoir de relation significative.

La dimension formelle des rapports & 1'environnement

Selon Crozier et Friedberg (1977), toute organisation pour attein-
dre ses objectifs doit négocier avec son environnement. Sa structure
formelle doit donc €tre adaptée a cette tache. Elle doit contenir des
rdles spécialisés dont la fonction est de permettre 1'action sur les in-
dividus et groupes qui peuvent porter atteinte & la réalisation de ses

=

objectifs. L'organisation visera a stabiliser et a personnaliser les
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univers abstraits de son environnement. Une fagon possible d'y parvenir
sera la création de services spécialisés dars les rapports avec des seg-
ments de son environnement. Ils auront la fonction de 1'informer sur ce
qu'il s'y passe pour lui permettre de réagir avec des stratégies adéqua-
tes. Ils ont aussi la fonction de créer et Ze maintenir des relations
suffisantes avec les différents segments pertinents de 1'environnement.
Pour ce faire, ils constitueront un certain nombre de réseaux plus per-
manents, structurés autour de quelques interlocuteurs ou relais privilé-
giés qui deviennent ainsi indispensables & “sur action (Crozier et Fried-
berg, 1977). Les relais d'une part représertent un ou des segments
d'environnement auprés de 1'organisation et. ¢'autre part, 1'organisation

et ses intéréts auprés de ces mémes seaments.

Les comités de consultation seront ccnsidérés comme des services
speiatisés chargfs de gérer les relations zvec 1'environnement perti-

nent.

L'organisation systéme d'action

Wt

L'organisation systeéme d'action rappszlle que celle-ci est composée
d'humains. Ces derniers ne répondent pas nfcessairement aux impératifs
de la rationalité administrative. [ls font areuve de rationalité contin-
gente. Dans la poursuite de leurs intéréts, ils adoptent différentes
stratégies qui sont souvent autres que celle: préconisées par 1'organisation
(Crozier et Friedberg, 1977). L'acteur orgenisationnel n'est jamais tota-
lement déterminé et contraint par 1'organisetion. I déve1nppefa des
stratégies personnelles qui sont 1iées & sa capactié d'action ou capaci-
té d'intervention., Les diverses stratégies des acteurs donnent lieu &

des jeux, des relations de négociation, de touvoir et d'interdépendance.



Ces jeux et ces relations constituent une partie importante de 1'organi-
sation. La structure ne contraint dcnc jamais totalement Tes acteurs

mais elle en privilége certains selor Teurs capacités d'interventions.

Les capacités d'interventions ‘ndividuelles donnent lieu aussi &
des coalitions. Ce seront les coalitions dominantes qui définiront Tes
caractéristigues des stratégies d'inizrventions de 1'organisme, "(Cette
notion de coalition dominante renvoie eux acteurs dont la capacité
d'action, 1iée & leur position stratésigue dans un systéme d'action, leur
permet d'intervenir sur le choix des :tratégies" (Champagne et Lepage,
1980, p. 147). L'organisation systé-: d'action représente une dimension
susceptible d'influencer les politiqlLzs publigues. Les membres d'une ad-
ministration publique chercheront & c-ctéger ou & poursuivre certains

intéréts.

Le systéme d'action et le rapport & ° environnement

Crozier et Friedberg (1977} cc-gcoivent le rapport de_1'0fganﬁsa-
tion & 1%environnement comme un proce:sus de pouvoir et d'échanges: Dans
le cas d'une implantation de politigLz, 1'organisme public, par 1'inter-
médiaire des acteurs organisationnels césignés et investis des pouvoirs
nécessaires pour négocier, stabiliser et rendre prévisible 1'environne-
ment, entrera en relation avec les ¢ “ents ou les cibles des politi-
ques. La réalisation des objectifs ¢z T'organisation sera tributaire de

1'issue de ces relations.

Selon la démonstration de Char-zgne et Lepage (1980), 1'efficacité

d'une organisation publique dans 1'irzizntation d'une politique est reliée
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au degré d'ascendance que posséde 1'crganisation sur les personnes, les

groupes ou les organisations qui sont les cibles de ses actions.

L'organisation systéme ouvert

L'organisation et son environrement sont en relation. La structure
formelle va 8tre marquée par 1'état c= développement d'une soci&té et par
sa technologie. Le systeme d'action de 1'crcanisation subira 1'influence
de la culture, de 1'environnement sociel et politique. Les acteurs sont
des produits de 1'environnement de 1'organisation, ils introduisent donc

les caractéristiques d'une société (lnzmpacne et Lepage, 1980).

L'organisation systéme ouvert subire zussi les pressions de groupes
ou de personnes extérieures pour &tizindre s2s objectifs, elle doit

entrer en contact avec 1'environnemer<.

Le systéme ouvert et le rapport & 1'céavironnement

L'analyse des caractéristique: ce 1'environnement d'une oroanisa-
tion permet de cerner les contraintec cu'elle doit surmonter pnur‘fttein-
dre ses objectifs. La complexité de 'environnement, sa prévisibilité, sa
structuration et son accessibilité rzarésertent autant de dimensions per-
tinentes dans 1'étude de 1'efficacité ce 1'irplantation d'une politique pu-

blique,

Deux facteurs qui conditionrert 1'état de 1'environnement seront
retenus: la structuration et 1'accessibilité. La structuration référe
au "deagré d'organisation des personnss qui sont la cible des entreprises
de 1'organisation porteuse de politizues” (Champagne et Lepage, 1980,

p. 155). La définition de 1'accessitilité proposée par Champagne et
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Lepage {1980, p. 156), ”suii le fait que 1'organisation posséde un accés
direct ou indirect aux personnes gui sont Tes destinataires de ses ac-
tions ..." apparait incompléte. En effet, i1 est important d'identifier
si d'autres personnes ou organisations en concurrence ou non ont accés

aux destinataires de ses actions. Lz définition de 1'accessibilité in-

cluera donc cette dimension.

L'analyse stratégigque

L'analyse stratégique résulte de 1'introduction des relations de
pouvoir ou d'influence dans la théor e des jeux (Lemieux, 1979; Crozier
et Friedberg, 1977). En un premier iermps, la théorie des jeux avec ses
concepts les plus importants sera exgosée, suivra une présentation de
quelques concepts reliés & la théorie du pouvoir. L'analyse stratégigue

conclura le tout.

La théorie des jeux

Il ne sera guestion que des jeux de stratégie, les jeux de hasard
ou ceux contre nature sont sans intérzt pour 1'analyse projetée. La
théorie des jeux étudie 1'interdépencance des actions humaines. Elle
sera rapidement exposée, accompagnée des principaux concepts: Tes réagles

du jeu, la variété, les coalitions, i2s stratégies.

Lemieux (1979) définit les jeux de stratégie comme étant ceux
mettant en présence au moins deux acteurs dont chacun sait que 1'autre ou
les autres, selon le cas, sont humains comme lui. Chacun attend de
1'avtre un comportement rationnel. Cstte rationalité consiste pour un

acteur & rechercher le meilleur résultat possible, selon son ordre de
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préférence en utilisant une stratégie appropriée. Cependant, cette
rationalité est limitée par différentes contraintes, elle est contin-

gente.

La théorie des jeux permet d'étudier les choix faits parmi les
possibles, par les acteurs en situation d'iﬁterdépeudance. Ces choix
réferent aux préférences des acteurs et aux limites posées par les
régles du jeu. Cependant, dans 1'action humaine un des résultats possi-
bles du jeu consiste en un changement des régles du jeu (Lemieux, 1979;

Crozier et Friedberg, 1977).

Lemieux (1979) distingue deux sortes de rdgles du jeu, les norma-
tives et les relatives ou pragmatigues. Ces derniéres sont en fait les
stratégies, elles soulignent ce qu'il faut faire pour Etre efficace,
sans rapport aux normes, elles sont induites par les exigences de la pra-
tique. Les régles normatives (ou régles du jeu dans le reste de ce texte)
originent des exigences de la normalité de 1'action telle qu'elle est dé-

finie par les autorités.

Les régles du jeu proposent le cadre dans lequel se déroulera
1'action, ce sont des contraintes officielles. Elles ne sont pas pres-
criptives, leur but est de Timiter la variété des situations possibles et
de délimiter le champ'des actions acceptables. Elles serviront pour jus-
tifier publiquement une ligne d'action (Lemieux, 1979). Les régles du
jeu déterminent dans quelle mesure les joueurs peuvent communiquer entre
eux; si les Joueurs péuuent €tablir ou non des accords impératifs entre
eux; si les récompenses obtenues peuvent Etre partagées avec d'autres
joueurs; quelles sont les relations de nature formelle entre les actions
des joueurs et les résultats; quelle est 1'information que possiéde les

joueurs.
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Lemieux (1979) propose en s'inspirant de Bailey (1971) une typo-
logie des regles du jeu. Le premier type se rapporte aux régles qui dé-
finissent la nature des enjeux; le deuxime type, & celles qui indiquent
qui peut participer & la compétition pour les enjeux; le troisiéme, 2
celles précisant la composition des équipes ;n présence et le quatridme,
a celles fixant les contraintes concernant la manigre dont la compéti-
tion se déroule, les actions et les moyens permis et non-permis sur la
fagon, pour les acteurs, d'utiliser leurs moyens. Le dernier type est
défini par les régles indiguant ce qu'il faut faire gquand une des régles
du jeu a &té enfreinte, ou encore les conditions pour changer une régle
existante, Ces métarégles prévoient des rbdles pour contrdler de telles

éventualités: 1les rbles de 1égislateur, juge, arbitre, gouvernant,

fonctionnaire.

Les.rég1es du jeu ne sont pas neutres, elles résultent de rapports
de forces et de marchandages antérieurs entre différents acteurs. Elles
sont 1a codification de solutions que des acteurs relativement libres,
avec leur capacité de négociation du moment ont trouvés pour régulariser
le difficile probl2me de leur coopération au sein d'un ensemble.(Crozier

et Friedbera, 1977).

Dans cette &tude, le cadre 1€gal et les régles relatives & la for-
mation, au functionnement des comités de consultation, & la consultation,
constituent les regles du jeu. Ces &léments font partie des caractéris-
tigues du rapport & 1'environnement de la dimension formelle de 1'orga-

nisation.
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Théorie du pouvoir

La théorie du pouvoir s'intéresse aux relations de pouveir entre
les acteurs. Pour étudier une relation de pouvoir, i1 faut se préoccu-
per, premigrement, des atouts entre les mains des acteurs, de leur per-

tinence, de leur caractére mobilisable, de la décision de les engager;

deuxigmement, des enjeux, enfin des régles du jeu ou contraintes.

A. Le pouvoir

Le pouvoir sera représenté comme une relation et non un attribut
des acteurs. Le pouvoir impligue la possibilité pour certains groupes
ou individus d'agir sur d'autres. Pour ce faire, ils doivent entrer en
relation avec ces derniers. Cette relation sera contrzignante en autant
que les acteurs dépendent les uns des autres dans 1'accomplissement d'un
objectif commun., Crozier et Friedberg (1877) présentent la relation de
pouvoir comme instrumentale: la perspective d'un but motive 1'engagement
de ressources de la part des acteurs; comme une relation non-transitive
si A peut obtenir de B une action X, et B, de C cette méme action, il
n'est pas certain que A obtienne de C cette zction; comme une reldtion
réciproque mais déséguilibrée: les acteurs ont chacun des ressources &
engager mais elles ne sont pas d'égal poids. Si um acteur n'a pas de
ressources & engager dans une relation spécifique, les autres n'ont pas
& négocier avec lui pour qu'il pose telle action, la relation devient

inutile ou superflue.

Crozier et Friedberg (1977, p. 59) proposent la définition suivante
du pouvoir: "Le pouvoir de A sur B correspond 3 la capacité de A d'ob-
tenir que dans sa négociation avec B, les termes de 1'é&change lui soient

favorables".
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B. Les atouts ou ressources

Les atouts ou ressources représentent les scurces du pouvoir, La
relation de pouvoir repose sur des moyens &conomiques, culturels, sociaux
ou politiques. Ces moyens peuvent €tre utilisés comme atouts ou enjeux
(Lemieux, 1979). ;

Crozier et Friedberg (1977) proposent une classification comprenant
guatre sources de pouvoir pertinentes pour une orgemnisation. La premiére
a trait & la possession d'une compétence ou d'une soécialisstion fonc-
tionnelle difficilement remplacable., C'est 1'ex:zrtise, elle provient
du savoir-faire, des connaissances, de 1'exzérie-ze du contexte. Elle
permet de résoudre certains problémes crucizux piur J'organisation. Lsa
seconde provient de la capacité pour un individu ou un groupe d'exercer
un contrdle des segments d'environnement avec lezjuels T'organisation
est en relation. Cette capacité est liée au nor:zvre d'appartenance et
aux relations possiblies avec un ou des segments. La suivanté origine de
la maitrise de la communication et des informations. La fagon dont sera
organisée la communication et les flux d'inTormezion entre les acteurs
favorisera certains au détriment d'autres, Teur -apzcité d'action en sera
modifiée. La derniBre vient de 1'habileté ce 1':zzieur dans 1'utilisation
des régles organisationnelles. Cette classificetion sera employée pour

1'8tude des sources de pouvoir des membres ce 1':rcanisation.

Lemieux (1979) propose une typologie plus générale des moyens de
pouvoir. La relation de pouvoir est faite de deux composantes: la mai-
trise et 1'emprise. La maitrise implique une corduite offensive pour
empécher 1'autre de Timiter ses possibles; 1'emprise consiste pour un

joueur & réduire les possibilités d'action de 1':zutre.
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Les moyens que sont 1es connaissances, ou moyens culturels per-
mettent la maitrise et 1'emprise. Les connaissances de 1'acteur per-
mettent Ta maTtrise dans 1'élaboration des stratégies, et 1'emprise
Torsque ces connaissances sont transmises & un autre. Les supports ou
moyens économiques servent a la maitrise. Ce sont les moyens.matér1e1s
qui rendent possibles les stratégies. Les statuts ou moyens sociaux
sont utilisés pour 1'emprise. Source de prestige et d'obligation, Tles
statuts d'un acteur servent & infléchir les stratégies de 1'autre. Les
moyens politiques, enfin, référent aux habiletés tactiques d'un joueur,
il se sert des contraintes qui initialement rinimisent sa maTtrise et son
emprise pour augmenter cette premiére et limiter 1'autre acteur, donc
comme moyen d'emprise. Cependant, i1 faut &ir~e conscient que les moyens
de pouvoir sont rarement explicites, quelquefois implicites et identifia-

bles avec plus ou moins de certitude et souvent non reconstituables.

C. Les enjeux

Les enjeux ou trophées se rapportent & ce qui peut &tre gagné dans
une relation de pouvoir. L'enjeu n'est pas rzcherché pour lui-méme, mais
eﬁ tant que moyen qui sera possiblement investii dans d'autres relations
de pouvoir. La classification des moyens de pouvoir proposée par Lemieux
(1979) permettra aussi d'y intégrer les atouts. Les objectifs recherchés
par les acteurs internes et externes dans le découpage spatial des M.R.C.
seront ainsi ordonnés dans cette classification, a savoir: 1les enjeux

culturels, économiques., sociaux et politiques.

L'analyse stratégique

L'analyse stratégique s'intéresse a la fagon dont les relations

de pouvoir sont utilisées dans une situation spécifique, compte tenu des
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contraintes ou régles du jeﬁ, des ressources des acteurs et des enjeux.
L'analyse stratégique "permet d'ouvrir une perspective de recherche capa-
ble de rendre compte du caractére contraint et préstructuré de 1'action
collective, tout en traitant le comportement humain comme ce qu'il est:
1'affirmation et 1'actualisation d'un choix dans un ensemble de possi-

bles" (Crozier et Friedberg, 1977, p. 104},

En tenant compte de leurs atouts et bien slr de ceux des autres,
des régles du jeu, des risgues et opportunités compte tenu des enjeux,
les acteurs adoptent certaines orientations stratégiques. Ces derniéres
se traduisent en comportements qui permettent leur observation. Seules
les stratégies exprimées ou traduites par un ou des comportements obser-

vables seront retenues dans cette étude.

L'analyse stratégique résultant des théories de jeux et du
pouvoir a.été développée pour expliciter le modéle d'influence du phé-
nomgne organisationnel sur 1'efficacité présenté dans ce chapitre et
schématisé & la figure 1. Ce développement sera plus particuliérement
utile pour la discussion des résultats nécessaires a la démonstration
des hypothgses portant sur le systéme d'action et 1'environnement d'une

part sur le systéme ouvert et 1'environnement, d'autre part.

Le prochain chapitre présente le phénoméne & 1'Etude et se

[

terminera par 1'énoncé des hypothéses et l1a définition des termes con-

tenus dans ces derniéres.



FIGURE 1
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Chapitre II1

Description du phénoméne a 1'étude




Présentation du phénomé&ne & 1'étude

L'impiantation des M.R.C. se situe cans un processus de
développement de 1'appareil &tatique québécois; elle met en présence
différents acteurs encadrés par des r2gles du jeu arrétées par le
Conseil exécutif. Ces régles prévoient entre autres, la conformation
de la structure organisationnelle chargée de 1'implantation des M.R.C.
ainsi que le processus. Les hypoth&ses de cette recherche et la défi-

nition des termes qu'elles contiennent terminent ce chapitre.



Réforme institutionnelle locale

La mise sur pied des M.R.C. s'inscrit dans le processus de
développement de 1'appareil étatique québécois. Elle est vue comme
une teritative de réorganisation de 1'appareil politico-administratif
local. Le palier local représente le résidu qui empéche une action
étatique unifiée, les dirigeants provinciaux (planificateurs et po-
lTiticiens) déplorent d'avoir & subir le poids des structures tradi-

tionnelles locales (Divay et al., 1981).

Trois causes expliquent, selon Divay et al.; (1981), cette
insertion problématique des communautés locales dans 1'évolution de
1'appare11'état1que. La premiére vient de 1'immobilisme et du désé-
quilibre des structures sociales. Il n'y a pas de concordance entre
Te statut juridique et le degré d'urbanisation ces municipalités. Se-
Ton Teur statut, Tes unes sont régies par le Coce municipal, les autres,
par la loi des cités et villes. Les villes de Montréal et Québec
possédent leur propre charte spéciale compléte. Du point dé vueAge la
population, de la superficie, de la densité et de Ta répartition ter-
ritoriale, les municipalités montrent de profonds déséquilibres et

d'extrémes disparités . ( Divay et al., 1984).

Deuxiémement, les municipalités limitent ‘eurs activités bien en
déca des fonetions prévues par la Loi. L'essentiel de leurs actions et
réalisations se concentre sur 1'entretien des conditions minimales
d'existence d'une collectivité. Cependant, des disparités intermu-
nicipales énormes sont enregistrées par domaine dans les niveaux

d'activités. Dans le loisirs, les municipalités de plus de 50 000
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habitants dépensaient en 1972 prés de quatre fois plus au poste de
"récréation" que celles de moins de 2 500 habitants, 30% de ces der-
niéres n'avaient aucun budget pour les loisirs. Environ 250 municipa-
1ités Qnt un corps policier, la Slreté du Qgébec dessert les autres
(Divay et al., 1981, b. 90). L'autonomie mJnicipa1e permet aux muni-
cipalités d'occuper ou non les fonctions confiées 1également. Mais les
municipalités ne sont pas égales devant les contraintes qui encadrent
lTeur choix démocratique d'implanter ou non des services a la collecti-

vité.

La troisiéme cause expliquant 1'insertion problématique des
communautés locales dans 1'@volution de 1'appareil étatique est la pré-
carité de la position financiére des municipalités. Elles arrivent
difficilement & financer leurs activités & méme leur revenu autonome.
Avant 1& réforme fiscale de 1979, les transferts du gouvernement du
Québec composaient le quart des revenus totaux des municipalités.
L'effort fiscal demandé aux contribuables varie énormément,rpaf exem-
ple, en 1976, 1'impdt foncier variait de 0,50 $ a 5 $ par 100 $ d'éva-
Tuation résidentielle selon la municipalité dans les agglomérations de

Montréal et de Québec (Divay et al., 1981).

Face a cette insertion problématique des communautés locales,
différentes réformes municipales ont été proposées. Selon Fortin (1982),
deux principes ont dominé jusque dans les années 1970. Le premier cher-
che la diminution du nombre de municipalités par les fusions volontaires
et imposées ou par la création de communautés urbaines. Le deuxiéme

principe est celui de 1'urbanisme. Les municipalités élaborent des plans
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ou schémas d'aménagement pour guider leur développement et harmoniser
leur fonction dans 1'espace. Il1s nécessitent une coordination des

plans régionaux et donc une quelcongque autorité régionale.

Avec la loi 125, selon Fortin (1982), un nouveau principe appa-
raTt, celui de la décentralisation, principe avec leguel les planifica-
teurs jonglaient depuis 1976. 11 se concrétise dans le livre blanc
sur la décentralisation qui sera refusé par le Cabinet des ministres en
1978. Cependant le discours sur la décentralisation se poursuit et la
Toi 125 représente un compromis. Il n'y aura pas de gouvernement poly-
valent au niveau de la région de dimension M.R.C., mais un schéma
d'aménagement devra &tre réalisé ol tous les ministres devraient fournir
aux M.R.C. Teurs planifications sur la base du territoire des M.R.C.

De plus, la porte est ouverte pour 1'ajout par réglements ou lois de
nouvelles fesponsabi]ités aux M.R.C. Un rBie de concertation semble

se dessiner. Le territoire des M.R.C. est retenu comme unité de base
dans le nouveau quadriage administratif de 1'espace québé&cois. Le ter-

LS

ritoire de M.R.C. n'est pas sans importance.

Acteurs en orésence

Aux niveaux provincial et local différents groupes d'acteurs font

subir e poids de leurs stratégies & la réforme institutionnelle iocale.

Le premier groupe, composé de planificateurs, &labore constamment
1'agenda des politiques publiques & partir des &carts percus entre la
sjtuation recherchée et 1'&tat observé. 1Ils pilotent la croissance et

la transformation de 1'appareil étatique. Les administrateurs composent
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le second, ils ont la responsabilité de rendre opérationnel les
politiques de 1'Etat et de gérer les services &8 la collectivité, Les
politiciens forment des groupes qui op&rent zux niveaux local et pro-

vincial,

L'union des conseils de comté (U.C.C.Q.) et 1'Union des munici-
palités du Québec s'imposent comme deux orcanismes représentant le
palier local. L'U.C.C.Q. représente les municipalités régies par le
Code municipal. Elle manifeste des attitudes de méfiance vis-&-vis
les projets du Gouvernement du Québec et vis-2-vis les stratégies de
concertation de 1'U.M.Q. Politiquement, 1'U.C.C.Q. est caractérisée
par sa prédominance unioniste qui se trans<ormera sous 1'influence du
débat national en une dominante antip&quiste ou fédéraliste. L'U.M.0.
rallie les municipalités relevant de la loi da2s cités et villes. Elle
prone l1a concertation au sein du monde municioal et avec le gouverne-
ment du Québec. De libérale, elle devient au courant des années 1970,
de tendance souverainiste. Les deux organismes n'ont pas de.cahésiﬂn
interne solide. 11s n'ont pas de positions cstables face aux autres ac-
teurs. Les maires et conseilllers municipeux s'insérent fréquemment dans

les réseaux politiques nationaux. (Divay et al., 1981)

Un dernier sous-groupe, apparenté aux :lanificateurs, opére au
niveau régional. 11 se retrouve dans les corseils régionaux de dévelop-

pement et leurs conseils spécialisés, loisirs, tourisme, culture, etc.

Selon Divay et al. (1981), passé 1672, la conjoncture politique
devient difficile. Tous les partis politiguss courtisent les notables

locaux dans le but de se maintenir au pouvoir ou pour le prendre. De
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plus, la logique bureaucratique est en perte de vitesse et ses
porteurs subissent une éclipse, surtout les forces vives apparues

au cours des années 1960 et qui se retrouvent concentrées au niveau
des organismes régionaux. Pendant ce temps, le local, 1'endroit de
premiére appartenance avec ses solutions pragmatiques aux problémes
collectifs, est valorisé dans Tes discours pour courtiser les élus
Tocaux. Pour participer au jeu démocratique défini par les nouvelles
régles d'aménagement, i1 faut &tre un notable élu Tlocalement ou jouer

un r6le d'opposition.

Par contre, Divay et al., (1981) ne font pas la différence
entre les intéréts des planificateurs et des administrateurs, alors que
face a la décentralisation ou méme a la régionalisation, les intéréts
s'affrontent. Fortin (1982) souligne que les administrateurs s'opposent
'é la forme de contrdle "a posteriori" qu'implique une décentralisation,
ils préférent un contrdle "a priori" basé sur des normes et procédures
pfécises. Toute déconcentration de 1‘'activité couvernementale représente
un risque de transfert en région pour les administrateurs de 1'Etat, persQ

pectives qui semblent peu réjouissantes & plusieurs.

Pour Fortin (1982), ce sont les politiciens lTocaux et provinciaux
qui décideront des orientations de la réforme institutionnelle. La
structure organisationnelle mise sur pied pour implanter les M.R.C.
respecte les forces en présence. Les régles du jeu représentent la
codification des relations d'influence de 1'époque (Crozier, Fried-

berg, 1977).
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Régles du jeu

Les r&gles du jeu qui ont encadré 1'implantation des M.R.C. seront
présentées 2 1'aide de la typologie introduite précédemment. La descrip-
tion de la structure organisationnelle sera intégrée dans ce développe-

ment,'1es régles du jeu ayant balisé sa mise sur pied.

Le premier type de régles défini la nature des enjeux. Toute
1'opération peut se résumer 3 la mise en place au niveau local et sup-
pralocal d'une structure déléguée qui aura & s'occuper d'aménagement.
Comme le déclare le directeur général de la consultation, pour le cito-
yen, 1'enjeu n'apparait pas trés précis: "C'est quoi, 1'aménagement?."
(Municipalité avril-mai 1982, p.10). Les enjeux les plus immédiats
sont la composition du Conseil de 1a M,R.C. et les modalités de repré-
sentations: le nombre de vote par représentant, 1'attribution d'un
droit de véto. La succession des conseils de comté est aussi un enjeu
immédiat. Les enjeux de cette réforme institutionnelle ne sont pas
explicités par les ré&gles du jeu, mme 1'entité physique & créer est
définie en termes confus: la région d'appartenance. Les régles du jeu
ne précisant pas les enjeux, les différents groupes d'acteurs vont
s'impligquer en fonction des enjeux qu'ils percoivent ou qu'ils poursui-
vent. Le Groupe de consultation a la perception suivante: "La délimi-
tation du teﬁritnire des futures municipalités régionales constitue
1'enjeu majeur de la consultation actuelle" (Groupe de consultation 1980,

p. 21).

Le deuxigme type de régles du jeu précise qui peut participer 2
la compétition pour les enjeux. Le Groupe de consultation découpe

1'opération de création des M.R.C. en trois phases. Pour la premiére,
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1'information, 1'accés n'est pas restrictif; tout groupe et les
individus peuvent participer. Le découpags cu territoire et la
rédaction des lettres patentes, les deux autres phases, sont réser-
vées exclusivement aux acteurs suivants: le comité de t0n5u1tation
de la zone, les maires de la zone, le groupe des planificateurs, le
Comité d'orientation sur 1'aménagement et Gz décentralisation. Ces
régles du jeu favorisent nettement trois croc.pes d'acteurs: Tles
maires, les planificateurs et les deux minictres, celui des Affaires

municipales et celui d'Etat 2 1'aménagement.

Les régles du jeu prévoient aussi le c:z-position des équipes
en présence. Au niveau de la M.R.C. est institué un Conseil de maires
des municipalités du territoire provisoirement délimité, au niveau
de la région ou de T1a zone, un Comité de consultation formé d'un repré-
sentant de 1'U.C.C.0. et un de 1'U.M.Q., c¢'ur président issu de la

Y

région et n'appartenant pas au monde munici;zl A ces trois personnes

s'ajoute un secrétaire, nommé par le Groups <2 consultation. Le Groupe
. . . . - . ,

de consultation op@re au niveau provincial; °1 est formé de fonction-

naires et reléve du Secrétariat & 1'aménacerznt et & la décentralisation.

Le Secrétariat est une sous-structure Zu Conseil exécutif, tout

Y

comme le Comité d'orientation sur 1'aménacs-=nt et la décentralisation.
Ce comité est composé du ministre d'Etat ¢ © zménagement, du ministre
des Affaires municipales et de représentant: de 1'UM.Q. et age 1'U.C.C.0Q.

Le Conseil exécutif est présidé par le Premier ministre.

Un quatriéme type comprend les ré&gles cui déterminent les con-

traintes concernant la mani&re dont la com2étition se déroule, les
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actions et les moyens permis et non permis sur la facon d'utiliser

ses moyens. Le processus d'implantation de la Toi 125 voit la majeure
partie de ses paramétres fix&s par ce type de régles. Elles sont résu-
mées dans le document du Groupe de consultation (1980): "Mise en place
d'une municipalité régionale de comté". Les E€tapes du processus, les
€1éments de la structure organisationnelle et leur rdle ainsi que
divers moyens sont proposés. Des caractéristiques de résultats accep-
tables sont aussi avancées. Le processus est présenté et expliqué

plus l1oin.

Les métarégles permettent de modifier les régles du jeu et pré-
voient les actions a prendre si certaines régles sont enfreintes. Le
Gouvernement par son pouvoir de 1égislation et de réglementation a le
contrdle sur celles-ci. Les régles permettent au ministre des Affaires
municipales de ne pas renouveler le mandat des membres d'un comité de
consultation. Lui et son coliégue, le ministre d'Etat a 1'aménagement
ainsi que le Conseil des ministres peuvent bloguer une proposition de

découpage et imposer leur propre délimitation du territoire.

Processus

L'organisme de coordination, le Groupe de consuitation, identifie
trois phases ‘dans le déroulement de la consultation: 1'information, le
découpage du territoire provisoire de M.R.C. et la rédaction des lettres

patentes.

Le tout débute par la phase d'information. Le comité de consulta-

tion doit fournir aux trois publics suivants de sa zone: les représentants
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€lus des municipalités, les organismes du milieu, la population en
général, 1'information pertinente afin que ceux-ci puissent indi-
quer, sur la base des régions d'appartenance, ce qui Teur semble
devoir constituer le territoire des municipalités régionales de
comté. Des moyens de communication sont probosés: 1'assembl1ée
publique, les média d'information, les séances et réunions particu-
lieéres. Le Groupe de consultation met 2 la disposition des comités

de consultation le matériel suivant:

- la brochure intjtulée: L'aménagement du territoire au Québec:

un projet collectif (Groupe de consultation 1980);

- le dépliant: Les municipalités récionales de comté. Une région

d'appartenance (Groupe de consultation, sans date);

- le diaporama du MAM sur Ta Toi 125;

- cinq articles spécialement préparés tar le Groupe de consul-
tation pour Etre distribués aux journaux locaux et régionaux
par les comités de consultation:

- "le schéma d'aménagement-cadre véritable pour construire
1'avenir", A

- -"Dessiner les 1imites de votre région d'appartenance”;

- "La loi 125 et la consultation™;

- "Qu'est ce qu'une région d'appartenance?”;

- "Les municipalités régionales de comté".

Cette phase vise & obtenir les avis de découpage, des différents
groupes suivants: les &lus municipaux, les organismes régionaux (CRD,
CRSSS, CRL, Association touristique...), les organismes de comté

(Commissions scolaires, chambre de commerce, CLSC), les organismes
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locaux (groupes sociaux) et les individus.

préé réception des propositions de découpage, et avoir pris
avis des réactions des ministres et organismss gouuernementaux, le
Comité de consultation &labore un projet dexcécoupage des M.R.C. de
sa zone. Les municipalités sont ensuite invitées & exprimer leurs
avis. Cette phase consiste essentiellemernt f fixer Jes limites défi-
nitives de la M.R.C., quoigue la porte reste entrouverte pour des

changements de territoire. 11 n'y a pas c2 ~Jyens suggérés.
Hypothases

Les hypothéses suivantes, au nombre de quatre, guideront 1'étude

du découpage spatial des M.R.C. des zones de la Mauricie et de Lanau-

At wva
gravre.

for

Le processus de consultation de Ta zcre de la Mauricie différe

de celui de la zone de Lanaudi@re.

Une coalition dominante composée maioritairement de fonctionnaires
délimite des territoires de M.R.C. qui sont plus semblables aux propo-
sitions des planificateurs qu'une coaliticon éyant une composition dif-

férente.

La comparaison des découpages spatiezux des M.R.C. obtenus, avant
et aprés les €lections provinciales d'avril 1981, aux propositions des
planificateurs montrera une plus grande différence dans la permutation

des unités constituantes, les municipalités, avant qu'aprés cet événement.
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Plus 1'environnement d'un Comité de consultation est dynamigue
moins la délimitation des territoires de M.R.C. de sa zone est effi-

cace.

DEfinition des termes

Plusieurs termes seront définis et rendus opératoires pour per-

mettre la véErification des hypothéses.

Le processus de consultation référe aux activités produites par
le Comité de consultation et par les acteurs environnementaux dans la
délimitation des M.R.C. Les activités d'information composent le
premier aroupe. L& mesure portera sur Tes variables suivantes: 1'é-
metteur, le message, le canal, le récepteur et 1'effet. L'effet sera
indigué par le nombre de propositions ou d'avis é&mis par ceux qui
Etaient les destinataires des messages. Le second groupe comprend Jes
activités de contrdle: actions entreprises par le Comité de consulta-
tion pour corriger les écarts percus par rapport au but et objectifs
qu'il s'est fixé. Le dernier groupe se rapporte aux activités de
synthése des propositions et avis regus sur la délimitation des
M.R.C. La source des avis pris en considération, les enjeux dominants
poursuivis par les €émetteurs et la méthode de compilation et de syn-

these des avis seront mesurés.

La zone de la Mauricie est formée des comtés municipaux de Cham-
plain, de St-Maurice et de Maskinongé. Elle donnera naissance aux cing
M.R.C. suivantes: le Centre-de-la-Mauricie, Francheville, le Haut-

Saint-Maurice, Maskinongé, MEkinac.



/48

La zone de Lanaudiére englobe les comtés municipaux, de
Berthier, de Joliette, de Montcalm, de 1'Asszomption et de Terribonne.
Ce territoire sera découpé en six M.R.C.: 71'Rssomntion, D'Autray,

Joliette. Les Moulins, Matawinie et Montcalr.

Le territoire de M.R.C. est constitué par 1'addition du terri-
toire de chacune de ses unités constituantes, les municipalités et
les territoires ou parties de territoire non organisé. La Timite
de la M.R.C. se conforme aux frontiéres externes de ses unités pé-

riphérigues.

Les propositions des planificateurs scnt celles incluses dans
le fascicule 6 du Secrétariat a 1'aménagement et & la décentralisation
(1878). La proposition numéro un retient le découpage des territoires
dag Comtés'mﬁnicipaux en y associant les cités et villes. Ce décou-
page va & 1'encontre du contenu des cing fascicules et évacue
la notion de région d'appartenance. La proposition numéro trois se 1it
comme suit: "Découpage reconnaissant davariage ies petites régions
d'appartenance en tenant compte des zones d'influence des centres
urbains ainsi que des nouveaux territoires et des institutions mises
en place au cours des dernigres années..." (Secrétariat & 1'aménage-
ment et & la décentralisation, 1978, fascicule 6, p. 19). La deuxiéme
proposition sﬁ situe & mi-chemin entre les ceux autres et essaje de
corriger les défauts de la premiére tout en ne reposant sur aucun prin-
cipe constitutif. Les propositions un et deux semblent Etre incluses
pour la forme, une consultation démocratique ne peut se faire sur un
seul choix. La proposition trois sera celle retenue comme représentant

les territoires de M.R.C. attendus par les planificateurs.
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Le territoire de M.R.C. est celui qui a Eté approuvé par lettres
patentes. Seule la M.R.C. de 1'Assomotion n'est pas 1&calement
constituée en 1983, son territoire sera celui proposé par le Comité

de consultation @ la fin de son déernier mandat.

Les M.R.C. considérées comme d&limitées avant les &lections
provinciales d'avril 1981 sont celles qui auront fait 1'objet d'un
avis final de découpage du Comité de consultation au Groupe de con-

sultation, avant le ler avril 1987.

Pour conclure a 1'efficacité du découpage d'un territoire de
M.R.C.: ce dernier devra rencontrer chacun des crit&res sujvants:
contenir au moins une ville incluse dans la hiérarchie tertiaire des
villes québécoises proposées par Fauteux (1979). Ces villes et leurs
municinalités adjacentes doivent &tre dans la méme M.R.C. Une muni-
cipalité rurale se situant géographiquement entre deux villes tertiaires
de M.R.C. différentes pourra indifféremment pour ce qui est de 1'effi-
cacité, joindre une ou 1'autre M.R.C.; la population de la M,R.C,
doit Etre d'un minimum de 10 000 habitants; le territoire municipalisé
de 1a M.R.C. a des cOtés d'au plus de 80 kilométres chacun, cependant une
M.R.C. peut inclure une municipalité isolée cgéographiquement comme
Parent; le territoire de Ta M.R.C. est continu et contigué & celui des

autres M,R.C;

La coalition dominante est composée des acteurs qui ont la capa-
cité d'action de déterminer la stratégie de 1'organisation. Ce sont les
acteurs gui décident et contrdlent 1'orientation du découpage du M.R.C.

dans chacun des zones.

Un fonctionnaire est un membre de la fonction publique
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québécoise au temps ol se déroule la consultation. Son appartenance
d la fonction publique québécoise n'origine pas d'un contrat 1ié &
1'implantation des M.R.C. ce qui exclu les employés du Comité de

consultation embauchés expressément pour le temns de la consultation.

P4

Le dynamisme de 1'environnement est composé de deux dimensions:
Ta structuration et 1'accessibilité. Un environnement dynamique ré-
sulte d'une combinaison, d'une structuration élevée et d'une accessibi-
1ité faible, 1'autre extréme du continuum est donné par des résultats
contraires. La structuration de 1'environnement se rapporie au degré
d'organisation des personnes qui sont la cible des entreprises du
Comité de consultation. Le degré de structuration sera illustré par
Te nombre d'organismes dans chacun des trois groupes suivants définis
par 1'étendue du territoire sur lequel ils opérent: les organismes
régiondux;LTés organismes de comtés, les organismes locaux, qui s'im-
pliqueront dans le processus de cbnsu]tation. Cette implication, sauf
pour les municipalités, laissera une trace tangible, avis écrit, pro-
position écrite ou proposition ou avis rapportés par les journaux de la

région ou par les documents du Comité de consultation.

L'accessibilité comprend deux dimensions. La possibilité pour
le Comité de consultation d'avoir un accés direct ou indirect (moins
grande accessibilité) aux destinataires de ses actions d'une part et
deuxiémement d'avoir le monopole ou non {moins grande accessibilité)
d'accés aux destinatéires. L'accés direct d'un concurrent aupfés du

destinataire est plus réductif qu'un accés indirect.



Chapitre TV

Le plan expérimental




Plan méthodologique

Cette partie présente ce qu'il convient de faire, pour vérifier
les relations postulées. Chacune des hypothéses nulles est énoncée,
2insi gue le design des relations entre ies variables. La descrip-

tion des procédés termine le chapitre.

La premiére hypothése

L'hypothése nulle se présente ainsi: i1 n'y a pas de différence
entre le processus de consultation de la zone de la Mauricie et celui

de la zone de Lanaudigre.

Les variables s'énumérent ainsi: Jle processus (x), la zone de
la Mauricie (A}, la zone de Lanaudiére (B). Ce qui donne lieu au

design suivant: )

Lo Bx

i

i

1
Pt

Différence de processus
entre les zones

L'hypothése est rejetée ou confirmée par la discussion basée sur

des données qualitatives et quantitatives.

La seconde hypothése

L'nypothése nulle prend la forme suivante: Ta composition de la
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coalition dominante n'a pas d'effet sur la délimitation spatiale des

M.R.C.

Deux types de coalition dominante sont identifiés: celle formée
majoritairement de fonctionnaires (C) et tout autre (C). Pour &tudier
les délimitations ou les découpages (y), les unités des M.R.C. obtenues
sont comparées aux unités des M.R.C. proposées par les planificateurs (P).

Ly Py Ty | Py

-
T Ea

T
[}
1
1 |
Performance de ¥ - Performance de

C : C

\ ¥,
Comparaison de la performance
de C & celle de €

La vérification de 1'hypothése est faite par Tz technigue de
T'analyse de la. variance & deux dimensions avec le Hd, le degré de
probabilité pour le rejet de 1'hypothése nulle devra Etre inférieur &

0,05.

La troisiéme hypothése

L'hypothése nulle s'écrit comme suit: 11 n'y a pas de différence
dans Ta permutation des unités constituantes des M.R.C., entre celles dé-
Timitées avant les élections provinciales d'avril 1981 et celles délimi-

tées apres.

Les unités municipales (u) des M.R.C. découpées (M) avant les
élections {t1} seront comparées aux unités contenues dans les propositions
de M.R.C. des planificateurs (P), tout comme celles des M.R.C. découpées

aprés les éiectiuns{tz}.
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Performance selon le temps

Le procEdé de vérification de 1'hypoth&se est le méme que pour la

précédente.

La quatriéme hypothése

La dernigre hypothese est ici énoncée: 1l n'y a pas de différence
dans 1'efficacité de la délimitation des territoires de M.R.C. de chaaue

zone, que 1'environnement du comité de consultation soit dynamigque ou non.

Les territoires de M.R.C. (y) obtenus par 1'un (A) ou 1'autre co-
mité (B) dans une zone avec un dynamisme environnemental (z) sont com-

parés & des normes ou standards de découpzge (H).

Ay, ¢ : , My By, : >
. i
' i
Efficacité de A % & Efficacité de B
avec un K v i avec un
dynamisme 2z : dynamisme z

WL
Différence d'efficacité des
comités selon le dynamisme

Le test exact de Fischer est la technique d'analyse de la variance
retenue pour la vérification de 1'hypothése. Le niveau de confiance pour

le rejet de 1'hypothese nuile est fixé & 0,05.
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Descrintion des procédé:

Les données de cette Etude proviennert :urtout de chacun des deux
dossiers réunis par la Direction générale ce "'urbanisme et de 1'aména-
gement du territoire, sur 1'implantation des “.R.C. des zones de la Mau-
ricie et de Lanaudiére. Les journaux régicnz.x ou locaux de ces deux
zones publiés entre septembre 1980 et nove—brz 1981, date de Ta fin de

T'opération, ont &té dépouillés.

Les dossiers montés sur 1'implantaticn zes M.R.C. se retrouvent
au ministére des Affaires municipales, dans z5 classeurs de la Direction

générale de 1'urbanisme et de 1'aménagemenz, :u 20 av. Chauveau, &

fn

Québec. Ils contiennent la correspondance £:-angée entre le Comité de

consultation et le Groupe de consuitation, m:"s aussi les échanges entre

les différents intervenants: Je ministére cdz: Affaires municipales,

le Directeur général de Ta consultation, ezc. Les avis et propositions
de découpage des municipalités et des orgariz-es de la zone s'y retrou-
vent aussi, tout comme les rapports de fin ds mandat des Comités de con-
sultation. Les propositions de découpage Zer-oraires et définitives des

M.R.C. de chague zone sont aussi incluses car: les dossiers.

Certaines données sont directement accs:sibles comme celles sur le
processus d'information, sur la répartitior :izs municipalités entre les
différentes M:R,E., sur la date de leur dé i-“tation d&finitive. Pour les
autres variables, 1'analyse de contenu est uzilisé. Tous les documents
sont systématiquement parcourus & la recherc z d'un ensemble de sujets
prédéterminés pour illustrer les variables_d:z 1'@tude. L'unité d'analyse
est molaire, elle est traitée qualitativem=nz. L'ensemble des sujets de

catégorie molaire comprend les termes suivzniz: le contr@le, la méthode
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de synthése des avis, la coalition dominante, la structuration de
1'environnement, son accessibilité, les enjeux, les stratégies de.
domination ou de collaboration, la vision ce 1a M.R.C. par la coalition

dominante.



Chapitre V.

Les résultats




s

Présentation des résultats

Les résultats nécessaires pour confirmer ou infirmer chacune
des hypotheses sont présentes sans discussion, celles-ci seront 1'objet

du prochain chapitre.

Résultats reliés & la premiére hypothése

La premiére hypothese: Tle processus de consultation de la zone
de la Mauricie différe de celui de la zone de Lanaudiére, a donné
Tieu @ la mesure de variables reliées aux trois dimensions représentant

le processué: 1"information, le contrdle et T1a synthése des propositions.

Les tableaux 1, 2 et 3 présentent les résultats de Tla diménsion
information. Les deux comités ont destiné la majorité de leurs rencontres
d'information et de consultation auprés du monde municipal. Cependant,
le Comité de la Mauricie a fait presque deux fois plus de rencontre
avec cette cible, 29 contre 15 pour le Comité de Lanaudiére. Ce dernier
se distingue par 1'effort mis dans la distribution des dépliants, brochu-
res et plans et les cibles visées; en plus des municipalités, les orga-
nismes régionaux, de comté et Tocaux. Le Comité de la Mauricie fait une

plus large utilisation des mass-media que celui de Lanaudiére.



Tableau 1

Message émis par le Comité de consultation de la Mauricie,
selon le canal et le type de récepteur
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Canal

Récepteur

Fréquence Elus Organismes Citoyens

municipaux  Régionaux Comté Locaux

Pas
de

cible

Rencontre
d'information/
consultation

Rencontre
d'information/
consultation

Rencontre
d'information/
consultation

Rencontre
~d'"information/
consultation
Rencontre
d'information/
consultation

Rencontre
technique

Rencontre
de support

Téléphone

Communiqué
de presse

Articles dans
un jounal ré-
gional
Té1évision
Radio

Bulletin
paroissial

12 X

~J

X X X X

10 X

2 X 65 130 X

7
2

indéterminée
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Tableau ¢

Message é&mis par le Comité de consultation de Lanaudiére,
selon le canal et le type de récsnteur
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Canal

Fréguence

Réceoteur

Elus Organismes Citoyens

Municipaux Régionaux Comté Locaux

Pas
ge

cible

Rencontre
d"information/
consultation

Rencontre
d'information/
consultation

Fencontre
d'information/
consultation

Jistribution
de 5 types de
plans géogra-
phigue

Distribution
de la brochure
du Groupe de
consultation
(1980)

Distribution
de dépliants
par région
d'appartenance

Articles dans
les journaux

TETEvisian
Radio

TEléphone

15

1 X 500
plans ou plus

1 % 2000

1 X 2000

G .
indéterminée

indéterminée
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Tableau 2

Avis et propositions sur le découpage des M.R.C.
regus par deux comités de consultation
par type de sources

Comité de de 1a Mauricie de Eanauﬁiére

consultation en date du en date du Total

Source 15-02-81 16-12-80

Municipalité 5G/66 (B9%) 72/73 (99%) 131/138
15-02-81

Organismes

régionaux 0 ™" !

Organismes 1 11 12

de comté 10-05-81

Organismes

locauy 0 67 67

Individus 0 3 3

Autres 0 2 2

Total 60 (27%) 162 (73%) 222 (100%)

* Un mémoire a &té déposé conjointement far trois organismes
régionaux, ce qui porte leur nombre & nzuf.
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Pour 1'effet, le tableau 3 montre une grande différence quant a la
source des avis et au nombre, sauf pour le pourcentage de propositions
recues des municipalités de la zone, 89% pour la Mauricie, 99% pour
Lanaudiére. Dans Lanaudiére, 162 avis sont émis contre 60 dans la Mau-
ricie, soit 2,7 fois plus. Les municipalités fournissent 44% des avis
dans la premiére région et 98% dans T1a Mauricie. Dans cette derniére,
une seule proposition est déposée par un organisme, alors que dans
1'autre 85 avis sont recueillis. La grande différence se situe au ni-
veau de 1'implication des organismes. La Commission scolaire de la Haute-
Mauricie se plaint, pour sa part, de ne pas &tre consultée (L'Echo, la
Tuque, 3-12-80). Alors que dans Lanaudiére, six commissions scolaires
déposent un mémoire. A noter que dans Lanaudiére, les conseils régionaux

acheminent des avis au Comité.

Le contrb]e comprend les écarts constatés et les actions correctri-
ces qui s'en suivent. Le Comité de gonsu]tation de la Mauricie constate
dans son rapport final (novembre 1981), trois écarts dans son fonctionne-
ment. Les deux représentants de 1'U.M.Q. et de 1'U.C.C.Q. se sentent
peu.responsab1es de la démarche, ce qui a comme conséquence d'isoler le
président. Aucune action correctrice n'est rapportée. Le représentant
de 1'U.C.C.Q. tient @ 1'insu des autres membres du Comité des réunions
avec les représentants des municipalités rurales du comté de Maskinongé
pour ralentir la création de la M.R.C., le président réagit en informant
les journalistes de ce comportement. Le Comité découvre aprés deux mois
de fonctionnement que Ta loi 125 contient des balises assez précises pour
le découpage des M.R.C. 11 abandonne son discours sur le respect des vo-
Tontés de la base et implante les M.R.C. selon les paramétres de la loi

125. I1 subit, de 1'aveu du président, une nerte de crédibilité.
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Le Comité de la Mauricie enregistre une faible participation aux
assemblées préparées pour les citoyens. I1 se retourne vers les mass-
media et admet les Jjournalistes a toutes ses délibérations. Les pro-
positions municipales de découpage des M.R.C. tardent a rentrer et
1'U.C.C.Q. et son représentant sur le Comitélinvitent les élus locaux
au boycottage de la démarche. Le Comité attend que les Elections se
soient déroulées. Le Président du Comité écrit d'ailleurs: "Mais

aprés le 13 avril 1981, 6 miracle. T1e Comité prend une vitesse de

croisiére trés respectable" (novembre 1981, p. 4).

Le CLSC des Chenaux entreprend une démarche d'information en mai
1981 auprés des 14 municipalités rurales de 1'Est du comté de Champlain
pour constituer une M.R.C. homogéne rurale. Le CLSC distribue un mé-
moire auxvmaires, fait une conférence de presse et son directeur invi-
te les maires & un déjeunér causerie.v Le Comité de la Mauricie (mai
1981) répond par une lettre de 29 pages au CLSC. I1 reprend 1'ensem-
ble de 1'argumentation du Secrétariat & 1'aménagement et a la décentra-
Tisation (1978) et du Groupe de consultation (1980). I1 rappelle que

ses clients sont les élus municipaux, attaque systématiquement le do-

cument du CLSC et fait un procés d'intention & ces auteurs.

"Nous voulons tout simplement réaffirmer les principes
méme de la loi 125 (sur 1'aménagement et 1'urbanisme),
principe qui nous semble absent de la réflexion du CLSC
des Chenaux afin de mieux reprendre le dialogue avec
nos interlocuteurs privilégiés: les municipalités."
(Comité de consultation de la Mauricie, mai 1981, p. 3)

Les extraits suivants illustrent le ton de la réponse: "Le do-
cument table beaucoup plus sur 1'émotivité, sur la réticence naturelle

voire la méfiance des ruraux face aux urbains... La proposition fait



/64

peu de cas du découpage des commissions scclaires qui ne serajent
sirement pas trés heureuses d'apprendre 1z bonne nouvelle. (...).
Les auteurs du document nous semblent plus oréoccupés & agrandir
leur propre CLSC (intention trés louable per ailleurs) qu'a former

une M.R.C." (Comité de consultation de la Mauricie, mai 1981, n. 23).

Le Comité de consultation de Lanaudiérz s'est constitué un mé-
canisme permanent de contr@le. En général. Te Comité se réunit tous
les jeudis, ce qui Tui permet "d'évaluer d@ chaque instant sa facon
de procéder, de déceler et de corriger les “ailles dans sa démarche
d'information et de faire en sorte que chac.n tienne le méme dis-
cours fondé sur une stratégie unique" (Comité de consultation de La-

naudiére, décembre 1980, p. 1).

Suite aux deux assemblées publiques de Berthier et de Joliette
ol la participation des citovens est faible. le Comité annule les
guatre autres réunions prévues, entreprend une campagne d‘in%nrmatinn
auprés de quelque 400 organismes locaux de 1z zone, et fait publier dans

les journaux de la région les hypothéses de découpage & 1'étude.

Le conseil régional de développement ce Lznaudigre (C.R.D.L.)
s'implique dans le découpage des M.R.C. 17 tiendra 25 réunions avec
les représentants municipaux et pr@ne un dicoupage reposant sur des
criteres économiques et visant & faire dss M.R.C. ayant une vocation
Economique identifige: agricole, touristicue, industrielle et de
services. Des septembre 1980, le Comité zu complet rencontre le
C.R.D.L. dans ce dossier. Les deux organicmes s'entendent sur une
démarche commune et le C.R.D.L. fournira ur apoui logistigue au Comi-

te.
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Ce qui démarque le plus les acsions de contrBle des deux comités
apparaTt dans le souci du Comité de Lznaudire de composer avec les
organismes de la zone alors gue cel.i de l1a Mauricie n'hésite pas &
confronter les opposants & sa vision des M:R.E. Ce dernier a une

stratégie de domination, 1'autre de collaboration.

La synth2se des propositions d: découpage des M.R.C. dans la
zone de la Mauricie se fait selon 1'ordre suivant: TJe Comité s'assu-
re que les propositions de découpac: respectent les critéres qu'il
dit explicites du Groupe de consultztion {1%80), ensuite i1 tient
compte des résolutions des municios 1785 gui respectent ceux-ci.

Le président "reconna’t aussi gu'er sz gualité de premier responsa-
ble de la formation des M.R.C. en lMezuricie, i1 n'a pas mis des gants
blancs quand i1 s'agissait de faire respecter 1'esprit de la nouvelle
loi". (Le Nouvelliste, 30-10-81). Un maire, celui de Saint-Louis de
France, exprime sa déception: "C'e:t & croire que le Comité de con-
sultation a bouffé 1Tittéralement le: mzires des muﬂicipa11tés.rJré1ES
(...). J'ai quitté la salle parce tue M. Landreville (le secrétaire
du Comté) n'a pas voulu me laisser "& parole plus de trente secondes,

prétextant n'importe quoi..." {Le l:uvelliste, 15-10-81).

Les enjeux sont d'abord politizues: le contrdle de la M.R.C. par

les municipalités urbaines ou ruraizs.

Dans Lanaudigre, les principes suivants gquident le Comité de
consultation dans le découpage des “.R.C.: le premier est le reflet
des propositions du milieu; 1'avis Zes municipalités est prépondérant

sur celui des autres sources; de tcus Tes critéres proposés par le
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Groupe de consultation (1980), seuls ceux relatifs & la continuité et
d la contiqufté du territoire de M.R.C. sont appliqués systématique-

ment.

Les commentaires du Comité & propos du’ découpage de la M.R.C.
de 1'Achigan illustre en partie 1'esprit de la démarche.

"En dépit du fait que 1'entité territoriale qui est
proposée ici présente certaines lacunes en ce sens,
que cette dernigre ne sera jamais autonome et devra
dépendre d'autres régions pour satisfaire certains
de ses besoins, il n'en demeure pas moins gue ce
regroupement correspond & la volonté du milieu et
respecte la majorité des avis exprimés.” (Comité

de consultation de Lanaudigre, décembre 1980, p. 23).

La M.R.C. de Joliette a été formée par défaut. Elle est le rési-
du des autres regroupements des municipalités en M.R.C. Les enjeux
économigues pré&dominent pour les autres M.R.C. auxquels se superposent
des Enjeux politiques pour la M.R.C. de Matawinie et celle d'Autray:
devenir chacune une circonscription électorale provinciale. Le minis-
tre Léonard est intervenu dans le découpage de la M.R.C. de Joliette
pour intégrer les municipalités limitrophes & la ville principale.

Le succes fut mitigé.

L'opération de synth&se des propositions peut se résumer ainsi:
Te Comité de Lanaudigre respecte lé volonté des municipalités et si
possible des -organismes de la zone alors que 1'autre Comité se conforme
aux principes de la loi 125 et aux critéres é&noncés par le Groupe de

consultation (1980).

Les trois dimensions du processus de consultation pour le découpa-
ge des M.R.C. marquent suffisamment de différence. L'hypothse neutre

est rejetée, & savoir: i1 n'y a pas de différence entre le processus
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de consultation de la zone de 1a Mauricie et celui de Ta zone de

Lanaudijére.

Résultats reliés & la deuxiéme hypothése

4

La seconde hypothése se 1it comme suit: une coa]jtion dominante
composée majoritairement de fonctionnaires délimite des territoires de
M.R.C. qui sont plus semblables aux propositions des planificateurs
qu'une coalition ayant une composition différente. Cette section éta-
blira si un des deux ou les deux comités ont donné naissance & une coa-
1ition dominante formée de fonctionnaires en majorité. Ensuite, les ré-
sultats obtenus au niveau des unités municipales constituantes des
M.R.C. seront comparés aux regroupements de ces unités municipales pro-

posés par les planificateurs.

Le Comfté de consultation de Lanaudiére ne comprend aucun fonc-
tionnaire alors que celui de la Mauricie en retrouve deux en sont sein:
le président, attaché au ministre de 1'Education et le secrétaife,
affecté au minist2re des Affaires municipales (Groupe de consultation,
1980a). Dans Lanaudiére, 1'analyse des journaux ou des documents du
Comité ne permet pas de relever des dissentions ou des conflits entre
membres. La coalition dominante semble dépasser les Timites du Comité
et inclure des permanents du C.R.D.L. La démonstration de 1'hypothése
ne demande pas de spécifier ce type de coalition, il fait partie de

1'ensemble complémentaire & celui mentionné précédemment.

Les documents du Comité de consultation de la Mauricie sont expli-
cites quant aux dissentions & 1'intérieur du groupe et aux personnes qui

orientent la stratégie.
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Dans le rapport final du Comité de consultation (novembre 1981),
des problémes de fonctionnement interne sont soulevés. Le président
note que les deux représentants de 1'U.C.C.0. et de 1'U.M.0. se sen-
taient peu responsables de 1'opération et consacraient plutdt leurs
efforts & défendre les positions respectives de leurs associations.
"Le représentant de 1'U.C.C.Q. en plus de suivre avec z&le la consigne
de son union (...) tenait & notre insu des rencontres paralléles au
cours desquelles des mots d'ordre de ralentir (sic) semble-t'il (sic),
gtaient pris!"(p. 4). L'organisation du travail & &té prévarée par le
secrétaire et le président. Au moins 17 des 25 rencontres d'informa-
tion et de consultation auprés des municipzlités ont Eté réalisées par
le secrétaire, seul ou avec le président, Ce dernier conclut son
rapport en soulignant qu'avec le 'secrétaire et la secrétaire du bureau,
"il¢ ont formé une équipe gagnante" (p. 8). Dans la Mauricie, la coa-
lition dominante se compose du président et du secrétaire: deux fonc-

tionnaires de ministeres québécois.

La coalition dominante au sein du Comité de la Mauricie a la vi-
sion suivante de la M.R.C. et de son avenir, vision qui cadre bien avec

le discours sur la décentralisation:

"La M.R.C. est ni plus ni moins qu'un conseil de
comté renouvel&, rajeuni, adanté aux besoins de
gestion moderne et & 1'évolution sociale des popu-
lations urbaines et rurales. C'est le lieu d'in-
tégration des villes et des municipalités rurales
pour réaliser d'ici 1987, un schéma d'aménagement
d'un territoire donné (ré&gion d'appartenance) pour
constituer peu & neu, une institution intermunicipale
efficace, un palier supramunicipal de concertation
et pour &tre ainsi, au fur et & mesure qu'elle de-
viendra un pouvoir politique véritable, le lieu de
réception d'une décentralisation de oouvoirs de
1'état (sic) québécois vers les régions”. (Comité
de consultation de la Mauricie, mai 1981, p. 9).
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Le tableau 4 dénombre les municipalités incluses par le Comité
de consultation, sa coalition dominante, dans les mémes M.R.C. que les
planificateurs et celles incluses dans des M.R.C. différentes. Une
coalition composée de fonctionnaires a des résultats plus semblables
aux propositions des planificateurs que 1'autre type de coalition. Le
degré de sianification dépasse le seuil de 0,05. L'hypothése nulle est

rejetée et celle citée en début de cette section est acceptée.

REsultats reliés & la troisiéme hypothése

La troisiéme hypothése fait 1'affirmation suivante: la comparai-
son des découpages spatiaux des M.R.C. obtenus, avant et aprés les élec-
tions provinciales d'avril 1981, aux propositions des planificateurs mon-
trera une plus grande différence dans la permutation des unités consti-

tuantes, les municipalités, avant qu'aprés cet événement.

Selon le tableau 5, i1 y aurait une relation significative entre
Te temps du découpage, avant ou apriés les &lections et le fait que 1'unité
constituante soit incluse ou non incluse dans la M.R.C. proposée par les
planificateurs. De plus, la relafian est dans le sens déterminé. .L*hy-

potheése nulle est rejetée.

Par contre, le tableau 6 rapporte que 1'ensemble des unités inclu-
ses dans une M.R.C. constituée avant les élections appartient & la zone
de Lanaudi2re et que 1'ensemble complémentaire est 1imité & la zone de
la Mauricie. Dans la discussion sont analysées les conségquences de cette

division.



Tableau 4

Nombre de municipalités incluses et non incluses
dans les mémes M.R.C., tel que nroposé par les
planificateurs selon le tvpe de coalition dominante
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Types de

coalition

dominante Majoritairement
funicipal ités des fonctionnaires Autres Total
Incluses dans la
méme M.R.C. 43 a4
hon incluses dans
Ta méme M.R.C. 3 46

74 140

Tableau 5

Nombre de municipalités incluses et non incluses

2
X 4:1'|.-r

4,98 > 3,84 (0,05)

dans 1a méme M.R.C., tel que proposé par les pnlanificateurs

Distribution de la

M.R.C. oar rapport AVART APRES Total
aux élections

Municipalités

Incluses dans la

méme M.R.C. 43 51 94

Permutées 31 15 46

Total 74 66 140
¥2 d1., 4,98 > 3,84 (0,05)
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Tableau 6

M.R.C. délimitées avant ou aprés les é&lections
selon l1a zone de consultation

Distribution de la
M.R.C. par rapoort

aux élections AVANT APRES Total

Zone de
consultation
Mauricie 0 5 5
Lanaudigre 6 0 6
Total 6 5 11

-
n

0,002

Résultats reliés a4 la quatriéme hyvpothése

La quatriéme hypothése s'intitule ainsi: oplus 1'environnement
d'un Comité de consultation est dynamique moins la dé&limitation des
territoires de M.R.C. de sa zone est efficace. Aprés avoir déterminé
le dynamisme de 1'environnement qui résulte de la structure et de ‘
1'accessibilité, chacun des territoires de M.R.C. est soumis aux cri-

téres proposés pour juger de 1'efficacité de sa délimitation.

Le Comité de la Mauricie a transigé avec 66 organisations muni-
cipales et un organisme de comté, le CLSC des Chenaux. Celui de Lanau-
digre a2 eu & tenir compte de 74 oraanisations municipales, neuf orga-
nismes régionaux, 11 organismes de comté et 67 organismes locaux. Au
niveau régional, le C.R.D.L., le Conseil régional des loisirs de Lanau-

diére, 1'Association touristique de Lanaudidre, le Conseil régional de

la santé et des services sociaux Laurentides-Lanaudi2re, le Département
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de santé communautaire de Ju1iette, la Fédératior de 1'Union des oro-
ducteurs agricoles de Lanaudiére, la Société nationale des québécois
de Lanaudiére, et la Sodeq de Lanaudidre ort fait conna¥tre leurs po-
sitions dans la délimitation des M.R.C. A 1'échzlle du comté, deux
CLSC, six commissions scolaires, deux sociétés ccopératives agricoles
et une caisse d'entraide économicue se mani<estert. L'environnement

du Comité de Lanaudiére est nettement olus structuré.

Le Comité de la zone de la Mauricie ¢ le n.zsi-mononole d'acces-
sipilité auprés des municipalités, seul le ZLSC z2s Chenaux contestera
en une seule occasion et pour la nartie rurzle d .n comté cette exclu-
sivité. Dans 1'autre zone, le C.R.D.L. aurz zcc2s & 1'ensemble des
municipalités pour les informer sur 1'aménzgemenz et plus spécifique-
ment d'humng&néité de la vocation économioLe. Le¢ raifre de Saint-Emile
de 1'Energie sollicite 1'ensemble des municipalizss du lord de la zone
pour créer une M.R.C. touristique et politigue. DJans la zone de Lanau-

digre, 1'accessibilité aux municipalités es< partzgée.

LY

Le dynamisme environnemental est donc plus &levé dans la zone de

Lanaudigre que dans celle de la Mauricie.

Selon le tableau 7, la délimitation ¢ 'une ".R.C. est inefficace,
ne contenant pas de pBle urbain tertiaire. Les :27imitations des trois
autres sont in%pprnpriées parce que toutes Tes m.aicipalités adjacentes
3 un pble urbain tertiaire ne sont pas incluses cans la méme M.R.C.

Une de ces trois M.R.C. a un cOté& dépassant BD L'lomdtres.

Le Comité de consultation de la Mauricie, te2lon le tableau B, voit

la délimitation spatiale de ses cing M.R.C. jugée efficace. Le dynamisme
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environnemental de sa zone est qualifié de faible. Dans Lanaudiere,
deux découpages de M.R.C. sont jugés efficaces, les quatre autres sont
déclarés inappropriés. Selon ie seuil fixé, 0,05, 1'hypothése nulle

est rejetée. La sens de la relation est aussi confirmé.

En résumé, les quatre hyoothéses nulles sont rejetées. Dans le
chapitre suivant, les résuitats seront discutés en fonction du cadre

théorique et de référence de 1'étude.



Tableau 7

Efficacité de la délimitation des M.R.C. des zones
de la Mauricie et de Lanaudiére

Enclave

=

Municipalités  Lonjueur 9
Critéres Role urbain adjacentes des c0tés, Population Territoire entre Efficacité
M.R.C. tertiaire incluses < 30 km = 10 000 continu M.R.C.
1 - Zone de la

Mauricie
MASKINONGE Louiseville oui 40 % 50 23 729 oui non oui
FRANCHEVILLE Trois-Riviéres oui B0 X 37 127 304 oui non oui
CENTRE-DE-LA L. . - .

MAURICIE Shawinigan oui 40 X 35 67 921 oui non oui
MEKINAC 5t-Tite oui 35 X B0 14 327 oud non oui
LE HAUT
ST-MAURICE La Tuque oud 15 505 oui non oui
fone de
Lanaudiére

Berthierville oui A0 % 50 31 997 oui non non

D*AUTRAY St-Gabriel non
MATAWINIE Rawdon non 48 X 90 27 639 oui non non
JOLTETTE Joliette non 15 ¥ 35 43 184 oud non non
LES MOULINS Terrebonne oui Zh X 25 59 772 oud non oui
L'ASSOMPTION Repentigny oui 25 X 20 61 9603 ol non oui
MONTCALM Aucun 32 %35 27 009 oui non non

M om O O =

Sources

(1) Ministére des Affaires municipales (1982)
(2) “Ministeére des Affaires municipales (1983)
(3)

Compilation de 1'0.P.D.Q. (1982)

bL/



Tableau 8

Efficacité de la délimitation du territoire
de M.R.C. de chaque zone selon le dynamisme
de 1'environnement des comités de consultation
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Comité de Dynamisme de Efficacité des
consultation 1'environnement M.R.C. Total
de la Mauricie faible 5 0 5
de Lanaudiére &levé 2 4 6
Total 7 4 11
Fo- 0,045



Chapitre VI

Discussion des résultats




Ce chapitre débute par une rétrospective de la recherche,
suivra une présentation de 1'analyse des hypothéses, une discussion

globale des résultats et de leur implication zermine le tout.

Rétrospective de 1a rechercre

Le but de cette recherche est ds mettre an relation les variables
organisationnelles et 1'efficacité dans le dézoupage spatial des M.R.C.
de deux Cnmftés de consultation. Pour ce faire, 1e concept d'efficacité
doit &tre rendu opérationnel, un cadre concepiuel des variables organi-
sationnelles & retenir pour ce type d'é€tude c:it 8tre &laboré et doit
pouvoir Etre relié aux caractéristiques des risuitats obtenus. De la
comparaison entre ces derni&res et les criterzs retenus pour ju§9r i
les délimitations spatiales des M.R.C. réponcznt aux objectifs de Ja
loi 125, résultera le verdict sur 1'efficacit? de cette opération de

découpage territoriale.

La théorie sur la délimitation spatizie d'une région ou sur le
découpage d'unité spatiale est peu développée tout comme celle pour
clarifier les objectifs d'une politique. Enfin, pour &viter toute
réification des relations entre acteurs socieux, 1e dynamisme du milieu
et celui de 1'organisation interne sont intégrés & la réflexion théori-
que. De ces contraintes sortiront des critéres minimums & respecter

pour conclure & 1'efficacité d'un découpage. A partir des
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unités constituantes dans chaque zone un assez grand nombre de
combinaisons &taient possibles. La nroposition trois des planifica-

teurs représente des décounages efficaces parmi d'autres.

Le cadre conceptuel permettant de relier les variables organi-
sationnelles aux caractéristiques des résultats obtenus, s'inspire
fortement de celui proposé par Champagne et Lepage (1980) pour expli-
quer les caractéristiques des politiques publiques par la théorie or-
ganisationnelle. L'organisation est divisée selon trois dimensions:
1'organisation formelle, 1'organisation systéﬁe d'action et 1'orga-
nisation systéme ouvert. Lesquelles dimensions sont en rapport avec

1'environnement.

Analvse des hypothéses

Le rapport a 1'environnement de la dimension formelle demande
de préciser dans quel cadre 1égal s'inscrit cette opération d'impTan;
tafion des M.R.C. et quelle unité.fonctionne11e ou quelle structuré.en
aura la responsabilité. Le cadre 1égal détermine les régles du jeu,
alors que les moyens ou atouts dont dispose la structure formelle dans
ses rapports avec son environnement auront un impact sur le processus

de délimitation des M.R.C. comprenant 1'information, le contrdle et la

synthése des propositions.

La premieére hypothése permet de décrire le processus de la dé-
Timitation des M.R.C. dans les deux zones et de noter les ressemblances
et les différences selon trois dimensions: 1'information, le contrdle

et la syntheése des avis. La structure et les regles du jeu issues du
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cadre 1égal &tant les mémes une différenciation dans le processus
s'expliquera d'abord, en accord avec la théorie, par les moyens dont
disposent le Comité de consultation, c'est-a-dire ses ressources hu-

maines, dans ses relations avec 1'environnement,

Les résultats montrent une différenciation pour chacune des trois
dimensions du processus entre les deux Comités de consultation. Les
activités d'information du Comité dans la Mauricie visent surtout les
municipalités et toutes Jles propositions de cécoupage, & 1'exception
d'une, proviendront de cette citcle. Le Comité restreint les regles
du jeu afin de stabiliser son environnement en excluant les autres
groupes d'acteurs. Dans Lanaudi&re, la partie est ouverte & 1'ensem-
ble des acteurs et tous y participent, sauf les acteurs individuels,

sans doute ils n'y voient que peu d'enjeux.

Les activités de contrGle du Comité de la Mauricie cherchent &
régler des problémes de fonctionnsment interne et de relations avec
Tes acteurs externes. Le Comité se sert de ses ressources et moyens
pour dominer ses oppeosants. L'autre Comité corrige réguliérement ges
vtratégies et mise sur la coopération entre croupes d'acteurs. Pour
la synthzse des avis, le Comité de la Mauricie s'en remet aux régles
du jeu gqu'il dit fixées par la loi 125, alors que 1'autre établit ses

propres régles du jeu.

Le systéme d'action et son rapport & 1'environnement nécessite
d'identifier la coalition dominante, sa stratécie et les résultats de
ses rapports avec 1'envirconnement en des temps différents. Les relations

d'influence peuvent lui Etre favorables, équitables ou défavorables.
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L'issue peut changer selon le temps et les circonstances. L'analyse
stratégique est intégrée au cadre conceptuel Zour mieux comprendre les
relations d'influence entre 1'organisation sy:téme d'action et son
environnement tout comme entre 1'organisation syst2me ouvert et 1'en-

vironnement.

L'organisation systéme ouvert razppelle cue cette premidre est
perméable & son environnement. Le contexte d: la ré&forme instition-
nelle a €té exposé pour mieux discerner les c¢-oupes en présence et les
enjeux. Le personnel pourra adopter 1'idéclo~ie d'un groupe en parti-
culier, aussi sa position sera telle comparfe 3 celles des groupes en
présence. Enfin, les caractéristiques de 1'ervironnement vort faire
que 1'organisation sera nlus ou moins contrainte dans ses actions. Les
résultats obtenus sont mis en relation avec 1z dynamisme environnemental

des zones de consultation.

Les deuxiéme et troisigme hypothises s'‘ntéressent & 1'organisa-
tion systéme d'action en relation avec son environnement., Les résultats
confirment gqu'une coalition uominante composéz majoritairement de fnnc-
tionnaires délimite des territoires de M.R.C. qui sont plus conformes
aux propositions des planificateurs. Cette ccalition tient & tout prix &
délimiter des M.R.C. selon les critéres du Gr:upe de consultztion alors
que 1'autre coglition cherche 3@ respecter les oropositions des organismes
municipaux et si possible celles des organismes régionaux, de comté et
locaux. Les relations de pouvoir sont différentes entre chacun des Co-
mités et ses clients. Mais les deux types de coalition ont-ils subi des

contraintes? Pouvaient-ils imposer les termes de la transaction?
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La troisiéme hypothése veut vérifier si 1'approche des élections
affaiblit la position des planificateurs et de leurs alliés et renfor-
cit celle de Teurs opposants. Un événement peut changer certaines ré-
gles du jeu ou du moins les mettre en sourdine. La position pré-
électorale du Gouvernement, issue du Parti québécois €tait trés précaire
a la fin de son premier mandat. Les probabilités de réélections sem-
blaient aux analystes politiques faibles. Vraisemblablement, les pla-
nificateurs avaient intérét a faire implanter par les élus Tlocaux le
plus de M.R.C. possible pour rendre 1'opération irréversible, quitte
a ce qu'ils soient plus souples sur les critéres d'acceptation. Effec-
tivement, la troisiéme hypothése est confirmée, les territoires de
M.R.C. délimités avant les élections d'avril 1981, différent davantage

des propositions des planificateurs que ceux découpés apres.

Les s{X M.R.C. découpées avant les élections couvrent 1'ensemble
de la zone de consultation de Lanaudiére et les cing M.R.C. délimitées
aprés, 1'ensemble de celle de Ta Mauricie. Comment expliquer que le
Comité de la Mauricie qui endosse les orientations du Livre blanc sur
1faménagement et 1'urbanisme n'a pas fait certains compromis pour
favoriser 1'implantation des M.R.C.? Premiérement, le Comité de con-
sultation de son avis méme, a perdu sa crédibilité en passant d'un discours
basé sur le respect des choix du milieu & un discours et a une pratique
centrés sur 1e§ principes de la loi 125, i1 pouvait difficilement faire
marche arridre sans autres effets que de compromettre davan-
tage sa crédibilité. Deuxiémement, les municipalités de la zone autant

urbaines que rurales répondent favorablement & 1'opération de boycottage

lancée par 1'U.C.C.Q. Le Comité est paralysé et doit attendre 1'aprés-
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glection. Aprés cet événement, la ccalition dominante du Comité
de la Mauricie imposera les termes de 1z transaction avec ses clients,

le méme Parti &tant reporté au pouvoir.

La dernigre hypoth&se explore la rzlation entre les caractéris-
tiques du rapport & 1'environnement et " 'organisation systéme ouvert
et ceux des résultats obtenus. L'hypot-2se est confirmée, plus 1'envi-
ronnement d'un Comité de consultatior e:f dynamique, moins la délimi-
tation des territoires de M.R.C. de sa :zone est efficace. Ces résultats
sont en accord avec la théorie. Dans L:inzudiére, la participation & la
joute pcur les enjeux, des organismes rizionaux dont le C.R.C.L. et
certains de ses organismes spécialisés zorntredit 1'analyse faite par
Divay et al., (1981). Le C.R.0.L. a or:posé sa représentation des
M.R.C. @ 1'ensemble des municipalités cz le& zone. Le critére de dé-
Luupaue proposé est 1'homogénéité de la vocation Economique des unités
constituantes. Ce discours devient cdom’nant daéns les mémoires déposés
par les organismes régionaux et dans le: propositions des municipalités.
Le C.R.D.L. & réussi & changer les réglss du jeu, en imposant sa re-

présentation.

Divay et al., (1981) considérent c.2 le personnel des C.R.D. et
autres organismes régionaux appartiernne-t au groupe des planificateurs ou
des réformateurs de 1'appareil étaticue. Dans Laznaudiére, ce personngl
tient un discours de développement &con:mique en cpposition avec celui
des planificateurs gui porte sur 1'amér:gement et la concertation sinon
sur la décentralisation de fonctions go.vernementales reliées aux ser-

vices aux citoyens au niveau du territo‘re M.R.C. Le C.R.D.L. pouvait
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Tégitimement intervenir auprés des municipalités: elles font partie
de sa clientgle. Le Comité de consultation a collaboré avec le
C.R.D.L. et & accepté dans la mesure du possible les propositions des

municipalités.

Discussion globale des résultats

Les données relatives aux caractéristigues de 1'organisation
et aux caractéristiques du rapoort & 1'environnement sont dans cette

section, incluses dans le modé’e théorigque développé antérieurement.

Dans cing des six cases des caractéristiaues de 1'organisation
et de celles du rapport & 1'environnement, les données des deux orga-
nisations différent. Dans Tes caractéristiques de 1'organisation, le
cvetdme d'action du Comité ce zonsultation de la Mauricie se caracté-
rise par une sﬂratégie de domirnation et une coalition parmi des fonc-
tionnaires, son systéme ouvert est marqué par 1'idéologie de 1'aména-
gement et de la décentralisation véhicuiée par les planficateurs. Lés
caractéristiques du rapport & W'Eﬁvironnement rapportent un dynami?me
faible pour la dimension systéne ouvert, alors que les relations avec
1'environnement dans la dimension systéme d'action sont favorables
aux acteurs extérieurs avant 125 &lections et aux acteurs internes, ceux
de la coalition aprés cet événement. Le processus démontre une opé-
ration d'information axée sur wune cible: Tles municipalités, un con-
tréle rigide et improvisé et une synth&se des propositions selon les
critéres de la loi 125. Les résultats ont les caractéristiques sui-
vantes: 22,7% des municipalités n'appartiennent pas & la méme M,R.C.

que celle proposée par les planificateurs, le découpage s'est
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effectué aprés les Elections et les territoires délimités répondent

aux critéres d'efficacité avancés dans cette étude.

Ramenés au modéle d'explication de 1'implantation d'une politi-
que par la théorie organisationnelle, les résultats observés sont vus

comme résultant de 1'interaction entre 1'organisation et ses rapports

g 1'environnement.

Dans la zone de la Mauricie, le découpage des M.R.C. s'effectue
aprés les élections, il se raporoche des propositions des planifica-
teurs et est efficace. Dans Lanaudigre, i1 se déroule avant les Elec-
tions, il s'éloigne des propositions des planificateurs et est ineffi-

cace quatre fois sur six.

Les données recueillies, sauf celles se rapportant au processus,
ont &té par 1'intermé&diaire d'hypothéses reliées aux caractéristiques
des résultats. Ces hypothéses ont &té confirmées. QOuant au processus,
il intervient directement dans Ta production des résultats. Le modéle

répond donc aux objectifs de 1'étude. )

Les résultats de cette Etude ne sont pes généralisables au décou-
page des M.R.C. des autres zones. Les deux zones analysées représen-
tent possiblement des cas extrémes pour 1'imglzntation de la loi 125.
Avant de se servir de la méthodologie dévelonoge ici pour 1'étendre &
1'investigation d'autres zones de consultation, le concept d'efficaci-
té du découpage d'une M.R.C. devra Etre raffiné tant au niveau théori-
que qu'opérationnel. 11 a peu de sensibilité, les seuls critéres dis-
criminants étant 1'inclusion ou non d'un pdle de services tertiaires

ainsi que de ses municipalités adjacentes.



Conclusion

Les résultats de la recherche démontrent gue la théorie orga-
nisationnelle peut Btre utilisée nour décrire le processus d'implan-
tation d'une politique publique et pour évaluer son efficacité. L'ana-
lyse des résultats: Te modelage spatial des !1.R.C. de deux zones de
consultation, au Ouébec, confirment Tes hvpothéses. L'une relie les
caractéristiques de 1'organisation systéme d'zction aux résultats obte-
nus; 1'autre le systéme d'action en rapport zvec les caractéristiques
de T'environnement aux résultats ﬁbtenus; une darniére, les caractéris-
tiques du systéme ocuvert en rapport avec 1'environnement & 1'efficacité
des résultats obtenus. L'hvpothése sur le processus démontre qu'il
différe grandement entre les deux zones: lesg actions d'information de
controle et de synthese réalisées par chacun des deux Comités de consul-

tation se démarquent vraiment.

Quelles seront les conséquences des résyultats observés quant au
fonctionnement des M.R.C.? Le modelage spatial de quatre des 11 M.R.C.
est jugé inefficace. Mais i1 serait hasardeux d'attribuer la méme épi-
thete & son fonctionnement: la M.R.C. ayant surtcut un mandat de con-
fection du plan d'aménacement de son territoire alors aue son r8le de
concertation ést des plus Timité. Les consécuences d'une délimitation
spatiale d'une M.R.C. impos€e aux municipalités et organismes d'un
territoire pourraient davantage nypothéquer 1'avenir. Par contre,
1'inefficacité d'un découpage spatial atteint de nlein fouet 1'appareil
étatique québécois. Le territoire de la M.R.C. constitue 1'unité de

base dans la structure d'emboitement du nouveau quadrillage du territoire
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québ&cois et 1'unité de base aussi pour la planification de chacun des

ministgres.

Les C.L.S.C., par exemple, cdoivent réajuster leurs frontigres &
celles de 1a M.R.C. Une M.R.C. poouleuse neut contenir plus d'un
C.L.5.C., mais aucun ne doit chevaucher ses limites. Le M.A.S. & rapi-
dement redéfini sa planification en fonction des territoires de M.R.C.,
ses extrants statistiques en sont un indice, mais souvent les acteurs
sociaux, régionaux ou locaux ont blogué tout ajustement des organismes
de services. Les efforts de rationalisztion de 1'appareil étatigue
guébécois augmentent dans certains cac 1z confusion. Les effets contre-
intuitifs ou pervers de cette réforme nériteraient probablement d'Etre
étudiés: les régles du jeu ne ménagezient pas de place explicite ni de
possibilités directes d'intervention czns le découpage des M.R.C. opcur
Tes acteurs des différents organismes oublics, parapublics et péripublics.
Les enjeux Etaient nébuleux et Tes aciszurs en majorité n'ont nu les iden-

tifier ou les percevoir.
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