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Sommaire

Alors que la poursuite de ’idéal démocratique semble un objectif plus légitime que
jamais dans le monde, le mécontentement populaire quant & son degré de réalisation
gronde de plus en plus. Plutdt que de se rapprocher de cet idéal, un nombre croissant de
personnes croient en effet qu’ils s’en éloignent. Parmi les phénomenes jugés
responsables de ce « déficit démocratique », vient en bonne place depuis quelques
années 1’accélération du processus de mondialisation. Selon plusieurs experts, celle-ci
minerait en effet de plusieurs facons les fondements des institutions démocratiques
traditionnelles. Parmi les transformations néfastes, ou a tout le moins perturbatrices qui
’accompagneraient, on note : le transfert de pouvoir décisionnel du niveau national vers
les niveaux infra- et supranationaux; 1’augmentation du nombre et de participants aux
processus décisionnels et leur diversification; ’accroissement de I’influence des intéréts
d’affaires; la diversification des modes de participation populaire aux processus
décisionnels; ainsi que, de fagon générale, une perte d’influence relative de la
participation populaire dans les processus décisionnels. Souvent évoquées au cours des

derniéres années, ces affirmations ont cependant été fort peu testées.

A défaut d’avoir les moyens de vérifier réellement le lien de causalité entre deux
phénoménes aussi riches et complexes, notre recherche a a tout le moins tenté
d’observer si une certaine coincidence ne se présentait pas entre I’accélération du
processus de mondialisation et I’apparitions des changements annoncés dans les
pratiques démocratiques au Canada. Pour ce faire, nous avons comparé deux séries de
processus décisionnels a s’étre tenues, dans le premier cas, avant I’accélération de la
mondialisation (les années 60), et dans le deuxiéme cas, apres le début de cette
accélération (les années 90); cette comparaison visant & observer les changements
encourus dans la nature et I’influence de la participation populaire & laquelle ces
processus décisionnels ont donné lieu. Pour identifier de fagon systématique les
processus décisionnels en question, nous avons d’abord choisi un enjeu précis (la lutte a
la pauvreté), et nous nous en sommes remis & I’analyse qu’en faisaient a travers le temps

des observateurs bien au fait de la question (les grandes centrales syndicales). Cette
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méthodologie nous a permis d’identifier 13 processus décisionnels (cinq des années 60,

et huit des années 90) qui ont ensuite fait I’objet d’un examen détaillé.

Les résultats de notre recherche montrent que si la plupart des changements annoncés
par les observateurs semblent bel et bien s’étre réalisés, le résultat final n’apparait pas
avoir été une perte de contréle démocratique significative. Cette conclusion générale
appelle évidemment bien des nuances. Il est vrai, en effet, que le transfert d’une partie
des pouvoirs décisionnels exercés traditionnellement au niveau national s’est fait au
profit de niveaux supranationaux ou la participation populaire n’a que peu d’influence. Il
est vrai aussi que I’arrivée a I’avant-scéne des priorités généralement attribuées aux
intéréts d’affaires a limité considérablement la liberté de choix. Mais I’on constate
également que les gouvernements canadien et provinciaux ont conservé une importance
prédominante et qu’au lieu de se distancer des principes démocratiques, ils en ont plutot

cherché de nouveaux modes d’application avec, il faut le dire, un inégal succes.

Car notre recherche nous montre aussi que, bien que généralement soumis aux mémes
tendances, le Québec et I’Ontario se sont, dans une certaine mesure, adaptés chacun a
leur fagon 4 la mondialisation entre autre & cause de leurs contextes sociopolitiques
propres, de leurs histoires ou de leurs institutions. Cette constatation nous ameéne, en
conclusion, a en appeler & un effort de recherche empirique plus grand de la part des
experts pour qu’ils soient mieux en mesure de décrire les multiples formes que prend la
mondialisation. Elle nous incite également a souhaiter que cette diversité soit reflétée

dans les termes du débat démocratique concernant le phénomene.
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Avant-propos

Je reste toujours aussi fasciné, en tant que politicologue, de voir comment le public en
général, mais aussi les dirigeants politiques et leurs conseillers, arrivent a la
compréhension qu’ils ont des enjeux importants. Née d’une mauvaise connaissance de la
réalité locale et étrangére, fondée sur une utilisation simpliste des outils et constatations
des experts; appuyée par des raisonnements au mieux incomplets, au pire simplement
erronés; et presque toujours déformée par la multitude des autres enjeux et intéréts en
présence; il n’est pas étonnant que cette compréhension se révele souvent assez éloignée
des conclusions auxquelles une réflexion rigoureuse, quelle qu’en soit la perspective
théorique, serait arrivée. Ce phénomene ne constituerait qu’un objet de recherche
sociologique — ou d’amusement —, s’il n’était pas a la source de tellement de nos

décisions et de nos actions souvent lourdes de conséquences.

J’avoue, d’autre part, en tant que journaliste, étre souvent dé¢u de 1’aide que le public en
général, mais aussi les dirigeants politiques et méme leurs conseillers, regoivent de la
part des experts afin, justement, de mieux comprendre les enjeux importants auxquels ils
sont confrontés. Trop occupés peut-étre par des questions scientifiques plus importantes,
ou simplement a la remorque des événements; souvent empétrés dans des concepts
théoriques rébarbatifs, et incapables de s’adapter aux formes modernes de la
communication; il n’est pas étonnant que ces experts soient couramment reléguées, au
mieux au role de caution morale, au pire a celui de simples spectateurs. Ce phénoméne
ne constituerait qu’un objet de recherche sociologique — ou de regret corporatiste —, si le
principe démocratique n’était pas fondamentalement de donner aux citoyens le droit de

décider de leur destin en connaissance de cause.

C’est animé de ces sentiments que j’ai entrepris ma recherche sur 'un des enjeux
importants de notre temps, tout en sachant ne disposer ni des moyens, ni du talent, de

changer véritablement les choses.



Introduction

Avril 1998. L’opinion publique canadienne se mobilise de plus en plus contre un obscur
projet international d’ Accord multilatéral sur I’investissement (AMI) dont la plupart des
gens n’ont appris I’existence que tout récemment. Dans un geste d’éclat, le jeune
membre d’un parti politique d’opposition emporte son fauteuil de député a bout de bras
a I’extérieur de I’enceinte de la Chambre des communes en guise de protestation face
aux limites croissantes du pouvoir des institutions démocratiques canadiennes. « Je sors
mon siege, déclare a cette occasion Stéphan Tremblay, pour provoquer un débat dans la
population sur la capacité du pouvoir politique de réduire I’écart entre les riches et les

Cie s . o]
pauvres et ce, dans un contexte de mondialisation des marchés. »

La démocratie fait aujourd’hui face a un étrange paradoxe. D’un c6té, elle n’a jamais été
aussi populaire dans le monde. Cela est tellement vrai qu’elle apparait désormais comme
une condition pratiquement incontournable de légitimité pour tout régime politique quel
qu’il soit. L’effondrement dramatique de I’empire soviétique s’est avéré a cet égard ala
fois un révélateur et un déclencheur de ce que 1’on a fini par qualifier de troisiéme vague
de démocratisation.” Déferlante depuis le milieu des années 70, cette vague emporte
chaque année dans son courant de nouveaux régimes autrefois réfractaires en Europe, en

Amérique latine, en Asie ou en Afrique.

D’un autre coté, cet engouement pour la démocratie s’accompagne d’une critique sévére
et ce, particuliérement dans les sociétés occidentales qui lui avaient servi de berceaux.
Le mécontentement populaire va, selon 1’occasion, de la simple mauvaise humeur des
€lecteurs a 1’égard de leurs €lus, & une remise en cause plus profonde des institutions en

place. Cette grogne grandissante porte rarement sur le principe démocratique en tant que

! Manon Cornellier, « Coup d’éclat du benjamin des Communes », Le Devoir, 21 avril 1998, p. A4.

* La premiére vague avait déferlé de 1820 a 1926 et la seconde de 1945 a 1962. Voir : Larry Diamond et
Marc Plattner (éd.), The Global Resurgence of Democracy, Baltimore, John Hopkins University Press,
1993,



tel, mais plut6t sur sa mise en pratique que 1’on juge déficiente ou déclinante.’ Ces
critiques ne sont pas nouvelles. Elles sont apparues de fagon cyclique, notent Kornberg
et Clarke, lorsque des défis économiques et sociaux remettaient en cause I’efficacité et la
légitimité des institutions démocratiques représentatives (comme en 1930, en 1970 et au
début des années 80) ou 4 la suite de brusques sursauts de popularité (comme apres la

Seconde Guerre mondiale).

Les raisons évoquées cette fois-ci pour expliquer cette crise de confiance sont
nombreuses. Certaines sont anciennes. Elles se fondent parfois sur les différences
fondamentales d’intéréts que 1’on remarque entre les gens ordinaires et les élites
dirigeantes censées les représenter. D’autres fois, elles mettent directement en cause la
compétence ou [’honnéteté des politiciens. Elles font aussi référence aux effets pervers
des médias et des sondages, aux déficiences des régimes politiques nationaux, aux
exigences croissantes des citoyens ou & la nature méme des sociétés capitalistes. Une
nouvelle accusée a toutefois pris le devant de la scéne depuis les derniéres années : il
s’agit de la mondialisation qui bouleverse tout sur son passage, institutions

démocratiques comprises.

Du point de vue des simples citoyens, la mondialisation se révéle la cause invoquée par
leurs gouvernements pour réaliser toutes sortes de coupures budgétaires et de réformes
politiques, sans qu’ils y aient apparemment leur mot a dire. Cette impression semble
confirmée par plusieurs auteurs de science politique pour qui la mondialisation a pour
principal impact I’affaiblissement de I’Etat-nation, cadre historique des institutions
démocratiques occidentales. Cela se produirait de deux fagons simultanées. D’une part,
un nombre de plus en plus grand de questions se décideraient a d’autres niveaux d’action

a la fois supranationaux (ex.: au niveau mondial, entre pays occidentaux ou pour

? Voir par exemple : G. John Ikenberry, « Funk de Siécle: Impasses of Western Industrial Society at
Century’s End », Millennium, vol. 24, no 1, 1995, p. 113-126; Charles Maier, « Democracy and Its
Discontents », Foreign Affairs, vol. 73, num. 4, juillet-aolt 1994, p. 48-64; et Bernard Manin, « The
Metamorphoses of Representative Government », Economy and Society, vol. 23, no 2, mai 1994, p. 133-
171.

* Allan Kornberg et Harold D. Clarke, Citizens and Community : Political Support in a Representative
Democracy, Cambridge, Cambridge University Press, 1992, p. xiii.



I’ensemble de I’ Amérique du Nord) et infranationaux (ex.: provinces, villes ou
quartiers). Comme ces niveaux d’action ne disposeraient pas tout le temps d’institutions
démocratiques aussi développées que celles des Etats-nations, ces transferts de pouvoirs
décisionnels se solderaient par un déficit démocratique. D’autre part, la mondialisation
imposerait une série de contraintes nouvelles, notamment aux pouvoirs publics
nationaux en les affaiblissant par rapport aux intéréts du secteur privé; elle favoriserait
aussi I’apparition d’une pléthore de nouveaux acteurs et de nouveaux modes de
fonctionnement par rapport auxquels les institutions démocratiques traditionnelles ne

seraient pas adaptées.

S’il s’avérait, cet affaiblissement des institutions démocratiques ne pourrait pas arriver a
un plus mauvais moment. Coincidant, nécessairement, avec I’ensemble des autres
bouleversements sociaux et économiques provoqués par la mondialisation, il se ferait
sentir au moment méme ol les citoyens ont le plus besoin d’institutions leur permettant
de débattre et de choisir collectivement la meilleure fagon de réagir a ce phénomene

mondial.’

Les fondements empiriques de la plupart des hypothéses sur les changements
démocratiques qui accompagneraient le phénoméne de mondialisation restent toutefois
encore bien minces. Elaborées a partir d’intuitions, inspirées par une réalité en
changement rapide, ces hypothéses appellent, de fagon pressante, a étre « testées » de
fagon plus précise et concréte. C’est a cette tdche que se propose de s’attaquer notre

recherche... avec une nuance toutefois.

Nous constatons en effet d’entrée de jeu, que la preuve scientifique d’un véritable lien
causal entre deux phénomenes aussi complexes et étroitement liés a d’autres réalités, que
sont la mondialisation et la démocratie, s’avére un défi trop grand, voire impossible, a
relever ici. Aussi laisseront nous aux experts le soins — et la responsabilité — d’attribuer a

'une, des effets sur I’autre. Nous nous contenterons, pour notre part, d’essayer

> Jane J enson, « La démocratie 4 1’ére de la globalisation », dans Michaél Elbaz, Andrée Fortin et Guy
Laforest (¢d.), Les frontiéres de I’identité; modernité et postmodernisme au Québec, Sainte-Foy,
L’Harmattan/Presses de I’Université Laval, 1996, p. 135-154.
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d’observer si les changements annoncés se sont bel et bien produits; sans chercher, dans
ce constat, la preuve, ou non, d’un lien causal entre les deux phénomeénes qui nous
intéressent, mais tout au plus d’une coincidence entre eux. Fondé sur une démarche
empirique systématique, ce constat n’en jettera pas moins un éclairage précieux sur la

justesse des hypothéses avancées jusqu’a présent par les spécialistes.

Pour ce faire, notre recherche se penchera spécifiquement sur les changements
intervenus dans les lieux et les modes de prise de décision concernant la lutte 4 la
pauvreté au Canada. L’intérét de ce théme de recherche est multiple. En plus de
permettre de suivre systématiquement les changements intervenus dans un ensemble
précis de processus décisionnels, il se trouve lié & plus d’un titre & la mondialisation et &

I'idéal démocratique.

Notre travail de recherche se propose de procéder a une sorte de coupe verticale passant
des sphéres supranationales (ALENA, OCDE, ONU, etc.), aux nationales et aux locales
(ville, quartiers, etc.) et ce, de maniére & nous permettre d’observer les transferts de
pouvoirs décisionnels d’un niveau & I’autre. Au niveau infranational canadien, deux cas
seront comparés: d’un c6té, celui du Québec et de sa métropole, Montréal; de 1’autre,
celui de I’Ontario et de sa capitale, Toronto. Dans les deux cas, la question étudiée sera
celle de la lutte & la pauvreté. La période d’étude ira de la fin des années 60 2 la fin des
années 90. Notre travail de recherche consistera, dans un premier temps, a identifier les
enjeux spécifiques et les processus décisionnels importants dans le domaine. Pour nous
aider & accomplir cette tiche, nous profiterons temporairement de la position
d’observateur privilégié occupée en la matiére par cinq centrales syndicales. Aussitdt
nos processus décisionnels identifiés, nous pourrons laisser de c6té nos informateurs
syndicaux et nous consacrer & notre tiche principale, soit ’examen de la nature et de

I"importance relative de la participation populaire & laquelle ces processus font place.

Les résultats de ce travail de recherche seront présentés dans quatre chapitres : [’un sur
les enjeux et processus décisionnels les plus importants en matiére de lutte a la pauvreté
selon nos cing centrales syndicales durant les années 60; un autre sur la nature et
"importance de la participation populaire dans les cing processus décisionnels les plus

importants selon les centrales syndicales; un troisiéme chapitre sur les enjeux et



processus décisionnels les plus importants selon les syndicats durant les années 90; et un
dernier chapitre consacré & I’analyse de huit processus décisionnels ainsi identifiés. Ces
chapitres empiriques seront suivis d’un chapitre d’analyses et de commentaires consacré
a la comparaison entre ces résultats empiriques et les théories et hypothéses présentées
en début de travail. On y verra que plusieurs des changements annoncés se sont bel et
bien produits, mais sans I’ampleur attendue. Cela nous amenera, en conclusion, a
réaffirmer ["urgence d’enrichir le corpus empirique, en ce qui concerne les effets
attribués a la mondialisation, et ce, en accordant une attention particuliére a la possibilité
que des trajectoires différentes puissent étre empruntées en ce domaine. Mais
commencons auparavant par voir de quelle nature sont ces changements annonces par

les experts.



Chapitre 1 : Démocratie et mondialisation

La mondialisation constitue un sujet d’intérét relativement nouveau en science sociale.
Elle n’en est pas moins rapidement devenue I’un des phénomeénes les plus commenteés
ces derniéres années en raison des multiples et profonds effets sur la société qui lui ont
été attribués. Parmi ceux-ci, on note souvent I’impact déterminant qu’elle aurait sur la

poursuite de 1’idéal démocratique.

Le présent chapitre se veut une synthése des différentes théories avancées jusqu’a ce
jour pour décrire et expliquer cet impact de la mondialisation sur la démocratie.' Pour ce
faire, il est d’abord nécessaire de définir les éléments constitutifs de I’idéal
démocratique. Puis viendra une rapide explication des sources et de la nature de la
mondialisation. C’est ensuite, seulement, que nous pourrons effectuer un survol des
différents effets attribués & cette derniére sur la poursuite de I’idéal démocratique. Nous
verrons que bien que plusieurs auteurs reconnaissent que la mondialisation soit une
phénomeéne complexe et multiforme, et qu’elle soit étroitement imbriquée a d’autres
phénoménes tout aussi complexes, tels que la remise en cause de IEtat keynésien ou la
crise des finances publiques, elle n’en ressort pas moins comme la principale
responsable de certains changements en cours dans les pratiques démocratiques. Si le
résultat final de ces changements n’apparait pas toujours clairement, il est généralement
considéré, par les auteurs, comme étant au détriment de la réalisation de I’idéal

démocratique.

De la démocratie

Il faut étre un peu fou pour écrire sur la démocratie, remarque Philippe Braud, compte
tenu de I’extraordinaire profusion d’écrits qui lui sont consacrés.” Sujet d’intérét et de

réflexions en des temps aussi anciens que la Gréce antique, la démocratie a connu a

! Si la présentation d’autant d’explications, issues de domaines et d’inspirations théoriques différents,
s’avére un exercice périlleux sur le plan épistémologique, le fait que cette démarche se limite largement a
tirer de ces travaux les effets concrets de la mondialisation sur la démocratie nous incite & croire que nous
n’en trahissons pas trop le sens.

? Philippe Braud, Science politique : 1. la démocratie, Paris, Seuil, 1997, p. 7.



travers les dges toutes sortes de définitions : souvent philosophiques et normatives,
parfois plus empiriques et descriptives, elles ont évidemment variées entre elles. Pour
des raisons historiques et ethnocentriques, plusieurs de ces définitions ont été inspirées
par ’expérience occidentale de la démocratie. Cependant, quels ques soient les
institutions et modes de fonctionnement que ces « démocraties » ont mis en pratique, on
se montre habituellement hésitant 4 y voir I’incarnation pure et simple de la

« démocratie ».

Lorsque vient le temps d’identifier la démocratie comme catégorie d’analyse
scientifique, estime Braud, on distingue deux approches peu réductibles 1’une a Iautre.
Dans une premiére perspective, le probléme consiste & définir une forme concréte de
gouvernement, 4 partir de critéres distinctifs clairs d’ordre institutionnel et politique.
L’objectif est de construire une catégorie d’analyse qui permette de rapprocher des
régimes ayant quelque chose d’essentiel en commun du point de vue du mode
d’élaboration des décisions ainsi que du mode de légitimation du pouvoir public.’ Cette
premicre perspective s’avére particuliérement utile lorsque I’on souhaite comparer entre

eux différents régimes politiques.

Dans une seconde perspective, plus utile celle-1a lorsque I’on s’intéresse exclusivement
a un régime politique comme celui du Canada qui dispose depuis longtemps des
principales institutions propres aux « démocraties » occidentales, la démocratie apparait
plut6ét comme un idéal dont on tente de se rapprocher du mieux que I’on peut sans
toutefois jamais pouvoir espérer I’atteindre complétement.® Un idéal vers lequel on peut
tendre de différentes fagons, avec un succes inégale selon les circonstances, en méme
temps que I’on tend vers d’autres idéaux et objectifs parfois contradictoires, tels que la
liberté des individus, la création de la richesse ou la justice. Une approche qui implique

que I’on évalue la quéte de la démocratie comme un processus dynamique dont le

? Philippe Braud, Science politique..., p. 12.

* Georg Sorensen, Democracy and Democratization, Boulder (Colorado), Westview Press, 1993; Barry
Hindness, « Imaginary Presuppositions of Democracy », Economy and Society, vol. 20, no 2, mai 1991, p.
173-195; Robert Dahl, Democracy and its Critics, New Haven, Yale University Press, 1989.



résultat est changeant et ne peut se mesurer qu’en terme de degré plus ou moins grand

d’atteinte.

Exprimée de fagon lapidaire, cet idéal démocratique s’appuie sur le principe que les
membres d’une communauté doivent étre les artisans de leur propre destin; autrement
dit, des décideurs nécessaires et déterminants dans les processus décisionnels qui les
concernent. Selon Held et Hindness,’ cette définition dite «substantielle» de la
démocratie repose sur deux principes sous-jacents: la «participation» des citoyens & leur
gouvernement,’ et la «souveraineté» (ou I’autonomie) de ce gouvernement sur toute

autre forme de pouvoir.

Pour plusieurs auteurs, cette définition de la démocratie reste incompléte tant que 1’on
n’y ajoute pas une troisiéme condition, soit 1’égalité entre les membres de la
communauté concernée ou, a tout le moins, I’atteinte d’un certain degré d’égalité entre
eux. Une égalité comprise ici non seulement sur le plan des droits civiques et politiques,
mais aussi sur le plus large plan socioéconomique. La réduction des inégalités sociales,
dit T. H. Marshall, est en effet graduellement apparue importante dans les démocraties
occidentales pour assurer & tous le minimum de moyens matériels nécessaires a
Iexercice de ses droits de citoyens.’ Selon Dahl, le risque est toujours grand de voir le
pouvoir de I’argent imposer sa loi aux membres les plus vulnérables de la société
lorsque vient le temps des décisions cruciales.® Esping-Andersen suggere qu’une
démocratie stable nécessite une forte intégration communautaire.” Une pareille
intégration, poursuit-il, est illustrée et se nourrit des politiques sociales que se donne la

communauté en question.

5 David Held, « Democracy, the Nation-State and the Global System », Economy and Society, vol. 20, no
2, mai 1991, p. 138-172; Barry Hindness, « Imaginary Presuppositions of Democracy », Economy and
Society, vol. 20, no 2, mai 1991, p. 173-195.

®Dans le sens de « se gouverner ».
"T. H. Marshall, Social Policy in the Twentieth Century, (4éme édi.), Londres, Hutchinson, 1975.
8 Robert Dahl, Democracy and its Critics.

® Gesta Esping-Andersen (éd.), Welfare States in Transition: National Adaptations in Global Economies,
Londres, Sage Publications, 1996.



Ce troisiéme €élément de la définition de la démocratie ne sera pas retenu dans notre
recherche parce qu’il en élargirait beaucoup trop I’objet d’étude. L’idée de la quéte
d’une plus grande égalité socioéconomique demeurera toutefois présente dans chacun
des cas que nous analyserons dans notre partie empirique du fait que ces cas auront tous

7,z . . . . 2 - 10
été choisis en vertu de leur lien avec ’enjeu de la lutte a la pauvreté.

Pour les mémes
raisons, quelques lecons d’ordre général pourront également étre tirées de ces cas dans
g

notre chapitre d’analyse et de commentaires.

En ce qui a trait au premier élément de notre définition, soit la participation populaire,
différentes formes sont possibles. La fagon la plus courante de la concevoir s’inspire de
I’histoire occidentale et de ses institutions. Elle se fonde sur les institutions
démocratiques libérales représentatives dont le fonctionnement est garanti par les trois
principes suivants: ’existence de libertés civiles et démocratiques; la compétition
¢lectorale réguliére et pacifique pour le pouvoir effectif; et une forte participation
populaire aux élections.'' Ainsi selon Huntington, pour qu’un systéme politique soit
démocratique, il faut que ses plus importants décideurs collectifs soient choisis par le
truchement d’€lections périodiques, justes et honnétes, au cours desquelles les candidats
peuvent librement se disputer les votes d’une population adulte dont la quasi totalité est

habilitée & voter.'2

Une telle définition repose sur le principe de la participation indirecte des citoyens a leur
gouvernement par |’entremise de représentants qu’ils auront diment choisis lors de
campagnes €lectorales sur la base de leurs valeurs personnelles et de leur programme
politique. Une fois élus, ces représentants auront la responsabilité de décider des regles
de fonctionnement (lois) au sein de la communauté et des moyens dont 1’Etat disposera

pour assurer le bien-étre des citoyens. Cet arrangement institutionnel prévoit également

% Voir le chapitre 2 sur la méthodologie employée dans notre recherche.

" Samuel A. Huntington, The Third Wave: Democratization in the Late Twentieth Century, Norman,
University of Oklahoma Press, 1991; Larry Diamond, Juan Linz et Seymour Martin Lipset (éd.), Politics
in Developing Countries: Comparing Experiences with Democracy, Boulder (Col.), Lynne Riener Pub.,
1990; Joseph A. Shumpeter, Capitalism, Socialism and Democracy, 3éme éd. New York, Harper
Torchbrook Edition, 1950,

'2 Samuel A. Huntington, The Third Wave...., p. 7.
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’existence de partis politiques chargés d’agréger et de structurer les demandes et intéréts
des citoyens de maniére a ce qu’ils constituent les enjeux électoraux et 1’ordre du jour
des gouvernements. Ils représentent aussi, en eux-mémes, des lieux de participation plus
ou moins directe pour leurs militants qui sont périodiquement invités a débattre et se

prononcer sur les orientations prises par leur formation.

Pour certains, le recours & des représentants €lus constitue un simple moyen de
s’acquitter de ’impossible tiche de consulter individuellement chaque citoyen a chaque
fois qu’une décision le concernant de prés ou de loin devrait étre prise. Bernard Manin
précise cependant que cette forme de participation populaire indirecte vise aussi
explicitement, depuis ses origines, a assurer aux élus un certain degré d’autonomie par
rapport 4 la volonté des électeurs qu’ils sont censés représenter.'® Cette autonomie est
justifiée par le fait que les élus devraient étre choisis pour leur compétence en maticre
d’affaires publiques mais aussi par le fait qu’ils sont les seuls & pouvoir se consacrer a
temps plein a ce genre de questions. Raymond Aron a, a ce sujet, cette formule choc :

« On ne peut concevoir de régime qui, en un sens, ne soit oligarchique. L’essence méme
de la politique est que des décisions soient prises pour, et non par, la collectivité. »'*
L’autonomie des €lus trouve, évidemment, sa limite dans la tenue réguliere d’élections
qui les forcent a répondre devant la population des décisions qu’ils ont prises durant leur
mandat. Si les décisions d’un élu se sont trop éloignées de la volonté de ses

commettants, on présume que son mandat ne sera pas renouvelé.

Institutions centrales de la démocratie représentative, les partis politiques sont de plus en
plus I’objet de critiques depuis quelques années. Censés identifier les enjeux politiques
d’importance et les structurer de fagon cohérente sous la forme d’un programme
politique, en plus de choisir les candidats aux différents postes €lectifs et de leur donner

les moyens de se faire entendre des citoyens, les partis politiques ne seraient plus, selon

" Bernard Manin, « The Metamorphoses of Representative Government ».

i Raymond Aron, Démocratie et Totalitarisme, Paris, Gallimard, 1995 [1965], p. 131.
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certains, que de vulgaires machines électorales obnubilées par les gains & court terme et

de plus en plus incapables de jouer leur réle.””

Cette crise de la démocratie représentative en incite certains a se tourner vers des
mécanismes qui permettraient aux citoyens de participer plus directement a leur
gouvernement. Thomas E. Cronin suggére que les moyens modernes de communication
et le niveau d’éducation dans les pays développés réduisent désormais les difficultés
pratiques envisagées au temps de Jean-Jacques Rousseau quant a la fagon de réserver
une plus grande place aux citoyens dans leurs institutions politiques.'® Les référendums,
le droit d’initiative populaire en matiére législative et le droit de rappel des €lus en cours
de mandat sont vus comme autant de moyens de se rapprocher d’un véritable

gouvernement par le peuple.'’

Selon d’autres auteurs,'® les faiblesses du systéme partisan pourraient étre compensées
par un plus grand recours aux groupes d’intérét et aux mouvements sociaux. Ceux-ci
seraient souvent, en effet, plus en mesure de représenter a tout le moins certaines
portions de la population. Directement branchés sur les communautés d’intérét ou

identitaires existantes, ces groupes et mouvements seraient plus 8 méme de représenter

> Harold D. Clarke, Jane Jenson, Lawrence LeDuc et Jon H. Pammet, Absent Mandate : Canadian
Electoral Politics in an Era of Restructuring, 3° édi., Toronto, Gage Publishing, 1996; Neil Nevitte, The
Decline of Deference, Canadian Value Change in Cross-National Perspective, Peterborough, Broadview
Press, 1996; Otto Kirchheimer, « The Transformation of the Western European Party System », dans
Bernard E. Brown et Roy C. Macridis (éd.), Comparative Politics, notes and readings, 7° édi., Pacific
Grove, Brooks/Cole, 1990, p. 238-248.

1 Thomas E. Cronin, Direct Democracy, the Politics of Initiative, Referendum and Recall, Cambridge,
Harvard University Press, 1989,

YPour un exemple d’appel a la démocratie directe, voir : « When Democracy Grows Up: A Survey on
Referendums », The Economist, vol. 341, no 7997, 21 décembre 1996- 3 janvier 1997.

'® Timothy Thomas, « New Forms of Political Representation: European Ecological Politics and the
Montreal Citizen’s Movement », Revue canadienne de science politique, vol. 28, no 3, septembre 1995, p.
509-531; Paul Hirst, 4ssociative Democracy: New Forms of economic and social governance, Amherst,
The University of Massacusetts Press, 1994; Alain Touraine, Qu ‘est-ce que la démocratie?, Paris, Fayard,
1994; Yolande Cohen, « Le réle des mouvements de femmes dans |’ élargissement de la citoyenneté au
Québec », dans Alain-G. Gagnon (éd.), Québec : Etat et société, Montréal, Québec/Amérique, 1994, p.
181-202; Pat Devine, « Economy, State and Civil Society », Economy and Society, vol. 20, no 2, mai
1991, p. 205-216; Charles Maier (éd.), Changing Boundaries of the Political: Essays on the Evolving
Balance between the State and Society, Public and Private in Europe, Cambridge, Cambridge University
Press, 1987.
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les citoyens partageant la méme culture, luttant pour la méme cause ou habitant un
méme quartier. Le fait qu’ils soient au diapason des citoyens qu’ils sont censés
représenter compenserait leurs régles internes de fonctionnement qui n’atteignent pas
toujours les standards démocratiques minimaux. Ces groupes d’intérét et mouvements
sociaux présentent entre autres particularités et avantages, selon Graham, Phillips et
Maslove, d’offrir une forme alternative de représentation dans les différents forums
politiques ainsi qu’un autre moyen d’offrir des services a une communauté. IIs
constituent également, selon les mémes auteurs, une forme d’engagement personnel de
ses membres susceptible d’enrichir la nature de la citoyenneté.'” Warren Magnusson
estime pour sa part que les mouvements sociaux « enact democratization insofar as they
empower oppressed or marginalized people and give effect to practices that facilitate
both the criticism of existing institutions and relationships and the exploration of new
possibilities. Democracy, poursuit-il, is thus a movement within the movements, where it
finds expression in self-education and consciousness raising, communication and direct
action, affinity networks, information exchanges, cooperatives, institutions for public

service and self-help, and so on. »*°

L’intégration des groupes d’intérét et des mouvements sociaux dans les processus
décisionnels présentent comme avantage supplémentaire, selon Seidle, de favoriser le
développement d’une logique délibérative dans les processus décisionnels,” c’est-a-dire
I’habitude de débattre publiquement et en profondeur des enjeux en cause. « Le débat
public est la forme légitime de 1’affrontement dans les démocraties », rappelle Philippe
Braud. Sa fonction principale, poursuit-t-il, « se révele non seulement de permettre aux

responsables d’arréter des décisions en meilleure connaissance de cause, mais aussi

'° Katherine A. Graham et Susan D. Phillips, avec Allan M. Maslove, Urban Governance in Canada :
Representation, Ressources, and Restructuring, Toronto, Harcourt Brace, 1998, p. 127. Voir également :
Rachel Laforest, « La consultation publique et les formes d’action collective », Politique et Sociétés, vol.
19, no 1, printemps 2000, p. 27-48.

20 Warren Magnusson, The Search for Political Space : Globalization, Social Movements, and the Urban
Political Experience, Toronto, University of Toronto Press, 1996, p. 69.

*! F. Leslie Seidle, « Interest Advocacy through Parliament Channels : Representation and
Accomodation », dans F. Leslie Seidle (edl.), Equity & Community : the Charter, Interest Advocacy and
Representation, Ottawa, Institute for Research on Public Policy, 1993, p. 215.
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d’éclairer les citoyens sur les questions pendantes, et de leur donner les moyens de

porter un jugement sur le représentants. »?

D’autres auteurs expriment cependant un certains nombre de réserves par rapport a la
suggestion de donner plus d’importance aux groupes d’intérét et aux mouvements
sociaux. > Selon ces derniers, en effet, il n’existe pas de fagon neutre et parfaitement
fidele de représenter les intéréts d’une population. Aussit6t qu’une organisation de
représentation est créée (parti politique, syndicat, groupe d’intérét, etc.), celle-ci
introduit un biais non seulement dans la formulation du discours et sa traduction en
action, mais dans la construction méme de I’identité sur laquelle elle se fonde. Dans La
participation contre la démocratie, Jacques T. Godbout souligne, pour sa part, le risque
que le développement de ces nouvelles formes de participation court-circuite les
processus décisionnels établis et réduise I’influence des parlementaires, seuls véritables
représentants élus par I’ensemble des citoyens.>* Pour les tenants de 1’école du choix
rationnel, cela n’est pas un risque, mais une certitude qu’il faut combattre : convaincus
que les individus ne sont jamais aussi bien servis que par eux-mémes, ils recommandent
que soit réduit au minimum le nombre d’intermédiaires entre les citoyens et leur
gouvernement.”> Toujours selon eux, lorsque ces organisations représentatives
deviennent incontournables, elles gagneraient a représenter le plus grand nombre de
citoyens possible plut6t d’étre 4 I’image de la multitude de sous-groupes qui peuvent

étre constitués dans une société.

%2 Philippe Braud, Science politigue, p. 151. En ce qui concerne cette idée, voir par exemple : Graham
Smith et Corinne Wales, « Citizen’s Juries and Deliberative Democracy », dans Political Studies, vol. 48,
no 1, mars 2000, p. 51-65; Seyla Benhabib (éd.), Democracy and Difference : Contesting the Boundaries
of the Political, Princeton, Princeton University Press, 1996.

2 Barry Hindness, « Imaginary Presuppositions of Democracy »; Suzanne Berger (éd.), Organizing
interests in Western Europe: Pluralism, Corporatism, and the Transformation of politics, Cambridge,
Cambridge University Press, 1981.

2* Jacques T. Godbout, La participation contre la démocratie, Montréal, Edition coopérative St-Martin,
1983.

25 Mancur Olson, The Rise and Decline of Nations: Economic Growth, Stagflation, and Social Rigidiiies,
New Haven, Yale University Press, 1982.
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Partis politiques €lus au suffrage universel, démocratie directe ou groupes d’intérét,
toutes ces formes de participation populaire ne sont pas équivalentes entre elles.
Chacune comporte, selon le cas et ’observateur, ses particularités, ses avantages et ses
inconvénients. Elles constituent cependant autant de moyens pour les citoyens

d’exprimer leurs ambitions et préférences 1a ou ¢a compte.

Mais des deux principes qui entrent dans la définition substantielle de la démocratie, le
probléme du mode de participation des citoyens dans les institutions politiques
n’apparait pas, a ’heure de la mondialisation, comme celui qui suscite le plus
d’inquiétudes. En effet, la question qui attire présentement le plus Iattention porte sur le
degré de souveraineté des institutions ou 1’on retrouve cette participation populaire ou, si
I’on préfere, leur capacité de concevoir et d’agir de maniére autonome et significative
sur le cours des événements.”® Sans cette seconde condition, la participation populaire
perd tout son sens. A quoi bon, en effet, avoir de I’influence auprés d’une institution si

cette institution n’a elle-méme pas de poids sur le déroulement des choses?

Ce second enjeu se trouve au centre des questions portant sur I’avénement de la
mondialisation. Il a pour acteur principal, certains diraient victime, I’Etat national, cadre

institutionnel historique de la démocratie occidentale.

De la mondialisation

Proche (a quelques variations sémantiques prés) de ce que 1’on appelle aussi la
globalisation, le processus de mondialisation n’est pas un phénomene nouveau. Pour
Immanuel Wallerstein,?’ il était implicitement compris dans la logique capitaliste dés sa
naissance 2 la fin du XVIe siécle et n’a fait que prendre un caractére de plus en plus

concret au fur et & mesure que s’est développée 1’économie-monde capitaliste. Roland
pp

*Robert Jackson (éd.), Sovereignty at the Millenium, numéro spécial de la revue Political Studies, vol. 47,
1999; Joseph A. Camillery et Jim Falk, The End of Sovereigniy? The Politics of a Shrinking and
Fragmenting World, Aldershot (G.B.), Edward Elgar, 1992; David Held, « Democracy, the Nation-State
and the Global System ».

“"Immanuel Wallerstein, « The Rise and Future Demise of the World Capitalist System: Concepts for
Comparative Analysis », Comparative Studies in Society and History, vol. 16, no 4, septembre 1974,
p.387-415.
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Robertson®® remonte encore plus loin (début du XVe siécle) en faisant entre autres du
monde catholique, des théories héliocentriques et du développement des communautés
nationales les premiéres étapes d’une marche vers une perception globale de ’humanité.
David Held et Anthony McGrew® reconnaissent a leur tour que plusieurs facteurs qui
nous amenent aujourd’hui & parler de mondialisation existaient sous une forme ou une
autre bien avant notre époque. Néanmoins, s’empressent-ils d’ajouter avec plusieurs
autres,’ leur ampleur, leur conjonction et [’apparition de nouveaux facteurs nous forcent
& reconnaitre la nature déterminante et relativement inédite que le phénomeéne a pris au

cours des derniéres années.

La mondialisation est généralement expliquée de deux fagons: en termes de
changements socioéconomiques structurels, et en termes de courant idéologique ou de
paradigme dominant. Il faut néanmoins se garder de voir entre les deux phénomenes une
séparation trop tranchée. Les défenseurs de [’une ou I’autre des deux explications
reconnaissent volontiers des racines socioéconomiques structurelles au nouveau
paradigme dominant tout comme ils reconnaissent I’influence du nouveau paradigme sur

le développement des nouvelles structures sociales.

L’explication structurelle de la mondialisation compte habituellement trois étapes. Elle
situe dans un premier temps les sources du changement dans les progrés technologiques
réalisés au cours des derniéres années. Elle retrace ensuite l'effet de ces progres
technologiques sur les différentes activités humaines tant économiques que politiques,

sociales ou culturelles. Elle évalue enfin, dans une troisieme étape, I’impact qu’ont eu

8 Roland Robertson, Globalization: Social Theory and Global Culture, Londres, Sage, 1992.

% David Held et Anthony McGrew, avec David Goldblatt et Jonathan Perraton, « Globalization », Global
Governance, vol. 5, no 4, octobre-décembre 1999, p. 483-496.

30 Warren Magnusson, The Search for Political Space, p. 81-86; Robert O. Keohane et Helen Milner (¢d.),
Internationalization and Domestic Politics, Cambridge, Cambridge University Press, 1996; Philip G.
Cerny, « Globalization and the changing logic of collective action », International Organisation, vol. 49,
no 4, automne 1995, p. 595-625; Bertrand Badie et Marie-Claude Smoutes, Le retournement du monde;
sociologie de la scéne internationale, Paris, Dalloz, 1992; James N. Rosenau, « Le nouvel ordre mondial:
forces sous-jacentes et résultats », Etudes internationales, vol. 23, no 1, mars 1992, p. 9-35; Robert W.
Cox, « Dialectique de I’économie-monde en fin de siécle », Revue Etudes internationales, vol. 21, no 4,
décembre 1990, p. 693-703.
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ces changements dans les différents secteurs de ’activité humaine sur les institutions

gouvernantes existantes.

Le détour du coté des progres technologiques réalisés aux cours des derniéres années se
révele un passage obligé a partir duquel découle tout le reste. C’est la condition sine qua
non de la mondialisation.”’ Ce volet comprend d’abord I’ensemble des progres
technologiques réalisés dans le domaine des communications, du traitement de
I’information et du transport qui ont permis un rapprochement des étres humains. Que ce
soit grice aux satellites, & la télévision, a la téléphonie ou & I’internet qui leur ont permis
de se voir, de se parler, de se tenir informés de tout a tout moment; grice aux ordinateurs
qui permettent de faire de fagon immédiate la synthése d’une multitude d’informations;
ou grice au développement de moyens de transport transcontinentaux rapides et bon
marché des biens et des personnes; le résultat final de toutes ces innovations techniques
a été de réduire considérablement les distances apparentes aussi bien entre les peuples
que les individus. Le phénomeéne s’observe dans plusieurs autres domaines tels que la
défense avec les armes nucléaires ou celui de I’environnement avec les problémes reliés

a la disparition de la couche d’ozone.

Une fois établi ce processus de rapprochement accéléré des peuples, on en observe dans
une seconde étape les effets sur les activés humaines. Ces activités, explique-t-on,
débordent de plus en plus leurs anciens cadres pour s’étendre sans cesse a de plus grands
espaces. Sans étre toutes devenues nécessairement «mondiales» & proprement parler,
elles dépassent a tout le moins le cadre traditionnel des Etats-nations. De ’avis général,

le domaine d’activité le plus touché se révéle étre I’économie.’* Méme si toutes les

*! Voir par exemple : Stephen J. Rosow, « Globalisation as Democratic Theory », Millenium, vol. 29, no 1,
printemps 2000, p. 27-46; Philip G. Cerny, « Globalization and the changing logic... »; Bertrand Badie et
Marie-Claude Smoutes, Le retournement du monde; Anthony Giddens, The consequence of modernity,
Stanford University Press, 1990.

*2 David Held et Anthony McGrew, « Globalization »; Karsten Ronit et Volker Schneider, « Global
Governance through Private Organizations », Governance, vol. 12, no 3, juillet 1999; Susan Strange, The
Retreat of the State : the Diffusion of Power in the World Economy, Cambridge, Cambridge University
Press, 1996; Keohane et Milner, Internationalization and Domestic Politics ...; Barbara Stalling, Global
Change, Regional Response: The New International Context of Development, Cambridge, Cambridge
University Press, 1995; Bob Jessop, «The Regulation approach: Governance and Post-Fordism», Economy
and Society, vol. 24, no 3, aofit 1995, p. 307-333.
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entreprises ne répartissent pas nécessairement leurs étapes de production et de ventes
aux quatre coins de la terre, ces étapes sont en effet déterminées plus que jamais en
fonction d’un environnement, d’une clientéle et d’une concurrence qui débordent
presque toujours les frontiéres de leur pays d’attache. Quant aux marchés financiers, on
peut affirmer qu’ils ne font déja plus qu’un seul et méme marché pour I’ensemble de

[’économie mondiale.

L’économie ne se révéle toutefois pas le seul domaine d’activité qui serait bouleversé
par la mondialisation. Les questions de défense, d’environnement, d’immigration, de
criminalité, de droits humains et bien d’autres, déborderaient elles aussi de leur
anciennes frontiéres nationales. Méme la culture est désormais en train d’échapper aux
cadres nationaux traditionnels.”® Les nouveaux moyens de télécommunication et de
transport, qui mettent quotidiennement en contact des gens de tous les horizons,
permettent le développement de traits culturels communs, de perceptions communes de
la réalité et donc, d’une certaine forme de sentiment commun d’appartenance. Un
sentiment qui, & défaut de s’étendre déja a I’ensemble des habitants de la planétes, sort &

. . . = 4
tout le moins encore une fois de ’ancien cadre national >

Cette explication de la mondialisation méne logiquement a une troisiéme étape qui fait le
constat des conséquences de ces bouleversements technologiques et socioéconomiques
sur ’ordre institutionnel existant. La principale victime apparait &étre, selon les auteurs,
I’Etat-nation qui se voit brutalement contesté la place prédominante qu’il avait occupée

. N 2 g . . 2 e s .98 .
jusque la dans I’ordre économique, politique, social et identitaire.”” Cette remise en

* Yasemin Soysal, Limits of Citizenship: Migrants and Post-National Membership in Europe, Chicago,
University of Chicago, 1994.; Bertrand Badie et Marie-Claude Smoutes, Le retournement du monde;
Anthony Giddens, The consequence of modernity,

Lot Craig Warkentin et Karen Mingst, « International Institutions, the State, and Global Civic Society in the
Age of the World Wide Web », Global Governance, vol. 6, no 2, avril-juin 2000, p. 237-257; Roland
Robertson, Globalization...; Ronnie Lipshutz, « Reconstructing World Politics: The Emergence of Global
Civil Society », Millenium, vol. 21, no 3, 1992, p. 389-420.

% Certains vont méme jusqu’ annoncer purement et simplement la « mort » de I’Etat-nation. Voir par
exemple : Kenichi Ohmae, The End of the Nation State, New York, Free Press, 1995.
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cause s’accomplirait de trois grandes fagons.*® Avec la mondialisation de I’économie,
I’Etat national se trouve, dans un premier temps, de plus en plus étroitement contraint
dans ses choix politiques. Cette contrainte s’exerce généralement de facon floue par
I’idée que I’Etat national ne peut désormais plus rien décider sans tenir compte des
régles de I’économie mondialisée et sans penser a I’impact que ces décisions politiques
risquent d’avoir non seulement sur les entreprises nationales par rapport a la concurrence
étrangere mais aussi sur la santé de ’ensemble de I’économie nationale. La contrainte
prend parfois un aspect beaucoup plus concret avec 1’accroissement de I’influence de
différentes institutions internationales de régulation et d’intervention, comme par
exemple I’Organisation mondiale du commerce, I’Union européenne, le Fonds
monétaire international, ou les grandes agence de cotation. Dans un cas comme dans
I’autre, I’affaiblissement de I’Etat national se constate par la reconnaissance d’une
certaine perte de sa liberté d’action, et s’exprime habituellement par 1’adoption ou le

rejet de mesures que I’on justifie par le seul fait que ’on n’avait pas d’autre choix.”’

De fagon plus générale, la remise en cause de I’Etat-nation se trouve également nourrie
par le fait que les acteurs nationaux, du simple citoyen aux groupes d’intérét en passant
par les entreprises privées et méme les pouvoirs publics, voient la mondialisation ouvrir
I’éventail des ensembles au sein desquelles ils peuvent agir. Leur appartenance nationale
n’est plus la seule par rapport a laquelle ils pergoivent les enjeux auxquels ils sont
confrontés, ni la seule sur laquelle ils peuvent fonder leurs revendications. Ils peuvent
formuler leurs demandes et structurer leurs actions en termes plus globaux, en invoquant
leur identité européenne, musulmane ou francophone par exemple, ou en termes

infranationaux, en se référant a leur appartenance ethnique, & leur ville ou a leur classe

*Jessica T. Mathews, « Power Shift », Foreign Affairs, vol. 76, no 1, janvier-février 1997, p. 50-66;
Thomas Risse-Kappen, Bringing Transnational Relations Back In: Non-State Actors, Domestic Structures
and International Institutions, Cambridge, Cambridge University Press, 1995; James N. Rosenau, « Le
nouvel ordre mondial... »; Paul Hirst et Graham Thompson, « Globalization and the Future of the Nation
State », Economy and Society, vol. 24, no 3, aolt 1995, p. 408-442,

37 Les auteurs anglophones résument cette situation par I’acronyme TINA, qui fait référence a
I’explication lapidaire donnée par tellement de gouvernements : « There is no alternative ». Voir par
exemple : Harry W. Arthurs, « Constitutionalizing Neo-Conservatism and Regional Economic
Integration : TINA x 2 », dans Thomas J. Courchene (éd.), Room to Maneuvre? Globalization and Policy
Convergence, Kingston, Queen’s University, 1999, p. 17-74.
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socioéconomique.*® Badie et Smoutes qualifient ce changement de «revanche de I’acteur
sur le systéme». «Multicentré, fragmenté, résument-ils, le monde est maintenant privé
des lignes de clivages qui lui servaient de repéres.»’ ° En plus d’amener les acteurs 2
délaisser en partie 1’Etat-nation pour d’autres niveaux d’action, cette dynamique place
quotidiennement I’Etat national en présence d’un nombre sans cesse croissant de
nouveaux acteurs de toute nature qui gagnent de 1’importance tant sur la scéne
supranationale que dans sa propre cour nationale. Ces nouveaux acteurs peuvent étre des
entreprises multinationales, de grandes métropoles, des organisations non-
gouvernementales (ONG), des organisations internationales, des représentants de

minorités ethniques ou des groupes d’intérét locaux.

L’impact de la mondialisation sur I’Etat-nation s’observe également par les efforts
déployés par I’Etat national pour s’adapter aux bouleversements sociopolitiques
auxquels il est confronté. L’une des stratégies adoptées vise a transférer une partie de ses
fonctions a des institutions étatiques infranationales (comme les provinces ou les villes)
ou supranationales (comme I’Union européenne ou les régimes internationaux). Une
autre stratégie consiste a développer de nouveaux modes d’action en procédant, par
exemple, & un repartage des tiches qui implique d’accorder un plus grand role aux

secteurs privé et communautaire.*’

A cbté de I'explication structurelle, une explication idéologique ou paradigmatique est

€galement couramment évoquée lorsqu’il est question de mondialisation. Nombre

38 Jane Jenson et Martin Papillon, « Challenging Citizenship Regime : The James Bay Cree and
Transnational Action », Politics and Society, vol. 28, no 2, juin 2000, p. 245-264; Jane Jenson, « Mapping,
Naming and Remembering: Globalization at the End of the Twentieth Century », Review of International
Political Economy, vol. 2, no 1, hiver 1995, p. 96-116; Gilles Breton, « De la mondialisation: ses
contraintes, ses défis, ses enjeux », dans Jean-Marie Fecteau, Gilles Breton et Jocelyn Létourneau (éd.), La
condition québécoise; enjeux et horizons d’une société en devenir, Montréal, VLB éditeurs, 1994, p. 19-
40,

3 Bertrand Badie et Marie-Claude Smoutes, Le retournement du monde..., p. 240.

“ Voir par exemple : Michele Micheletti, « End of Big Government : Is It Happening in the Nordic
Countries? », Governance, vol. 13, no 2, avril 2000, p. 265-278; B. Guy Peters et Donald Savoie (¢éd.), Les
nouveaux défis de la gouvernance, Saint-Nicolas (Québec), Presses de [’Université Laval/Centre canadien
de gestion, 1995. Nous aborderons plus en détails dans quelques instants cette question de transferts de
pouvoirs vers les niveaux supra- et infranationaux et d’ innovations institutionnelles.
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d’observateurs remarquent, en effet, qu’en plus de véhiculer une certaine conception du
monde reconnaissable, la mondialisation s’en nourrit aussi.*! Qualifiée généralement de

z . , . 3 .
1** ou d’économie monétariste,* ce paradigme

néolibéral, mais aussi d’hyperlibéra
dominant milite en faveur de la privatisation, de la libéralisation des marchés et d’une
intervention étatique minimale qui doit viser essentiellement 1’amélioration de la
compétitivité des entreprises nationales dans le contexte d’une économie mondiale
dominante.* C’est de cette conception de la réalité que s’inspirent presque tous les Etats
nationaux dans leurs tentatives de réforme. Les raisons de 1’adoption de cette vision sont
complexes. Comme nous I’avons dit plus tot, plusieurs auteurs insistent sur le fait
qu’elles se trouvent en partie dans les changements structurels qui sont apparus au cours
des derniéres années mais aussi dans I’échec du paradigme keynésien précédent.*’
D’autres soulignent la grande influence des pays occidentaux capitalistes, les Etats-Unis
en téte, dans le processus de mondialisation en cours.*® Selon Warren Magnusson, le
projet d’affaiblir le modéle social-démocrate au profit d’une vision plus conservatrice de
I’Etat n’est pas nouveau et a grandement profité de ’arrivée au pouvoir de promoteurs
tels que Margaret Thatcher et Ronald Reagan. Leurs décisions de déréglementer les
marchés financiers, de réduire les impéts, de privatiser les entreprises publiques et
d’introduire la logique de marché dans les services publics n’a pas tardé a inciter les
compagnies privées a entreprendre une restructuration de leurs activités qui, en retour,

ont exercé une pression structurelle croissante sur les Etats pour qu’ils s’engagent encore

“ Jan Aart Scholte, « Cautionary Reflections on Seattle », Millenium, vol. 29, no 1, printemps 2000, p.
115-122; James N. Rosenau, « Governance in the Twenty-first Century », Global Governance, vol. 1, no
1, 1995, p. 13-43; Michael Keating, « Regional Autonomy in the Changing State Order: A Framework of
Analysis », Regional Politics and Policy, vol. 2, no 3, automne 1992, p. 45-61.

* Robert W. Cox, « Dialectique de I’économie-monde ».

* Peter A. Hall « Policy Paradigms, Social Learning and the State: The Case of Economic Policy-Making
in Britain », Comparative Politics, avril 1993, p. 275-296.

* John Williamson, « Democracy and the Washington Consensus », World Developement, vol.21, no 8,
1993, p. 1329-1336.

* Jane Jenson, « Mapping, Naming and Remembering. .. ».; Peter A. Hall, « Policy Paradigms... ».; Bob
Jessop, « The Regulation approach... ».

* David Rothkopf, «In Praise of Cultural Imperialism?», Foreign Policy, no 107, été 1997, p. 38-53;
Adam Przeworski, avec Pranab Bardhan... et al., Sustainable Democracy, Cambridge, Cambridge
University Press, 1995; Larry Diamond et Marc Plattner (éd.), The Global Resurgence of Democracy.
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plus avant dans cette voie. « At each step, constate Magnusson, it becomes more and
more difficult for particular states to resist the trend and establish alternative modes of

. . . . 4
social and economic organization. »*’

Faut-il choisir entre les deux explications, la structurelle ou la paradigmatique? Pas
nécessairement. Elles explorent chacune une facette différente du méme phénoméne et
se complétent sans trop se contredire. Bien siir, la cause premiére de la mondialisation
n’est pas la méme dans les deux cas. Dans le premier cas, cette cause est le fait de
progres technologiques et de changements structuraux, ce qui assurent une certaine
durabilité aux changements survenus. Dans le second cas, la cause repose sur la fagon
d’aborder la réalité, une « mode » paradigmatique en quelque sorte qui, comme toutes

les modes, risque d’étre remplacée tot ou tard par un autre paradigme dominant.

Quels que soient I’importance et la durabilité relative des différentes causes invoquées,
les effets de la mondialisation auraient un aspect bien concret dont nous avons déja
commencé 4 cerner la nature. Crise de I’Etat-nation, étalement au moins d’une partie de
ses prérogatives vers des institutions supra et infranationales, multiplication du nombre
et de la forme des acteurs impliqués dans le jeu politique, montée en force de la logique
de marché et de ses promoteurs; tous ces phénoménes appartiendraient & ce que I’on
appelle aujourd’hui la mondialisation. Reste & voir quels effets auraient tous ces

phénomenes sur le caractére démocratique de nos sociétés.

La démocratie a I’ére de la mondialisation

Le principal motif d’inquiétude exprimée dans la littérature, quant & I’influence de la
mondialisation sur le degré démocratique de nos sociétés, se fonde sur I’affaiblissement
de I’Etat-nation qu’elle provoquerait. Depuis deux siécles en effet, I’Etat-nation a
représenté le cadre principal des institutions démocratiques. D’un coté, les acteurs
politiques ont eu tendance  structurer leur lutte en termes nationaux. De autre, 1'Etat
national s’est graduellement imposé comme 1’agent régulateur central d’un territoire qui

englobait I’essentiel des activités économiques et sociales. Les deux dynamiques

4" Warren Magnusson, The Search for Political Space, p. 86.
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devaient contribuer & ce que les institutions démocratiques représentatives de cet Etat
national assurent aux citoyens une participation active dans le fagonnement de leur
environnement et dans 1’amélioration de leurs conditions de vie. La perspective d’un
cadre national qui correspondrait de moins en moins a celui des différentes facettes de
Iactivité humaine (économique, politique, sociale ou identitaire), laisse planer
aujourd’hui la menace d’une perte d’importance relative de I’Etat national,
compromettant la valeur et le poids de cette participation populaire.*® La crainte dun
déficit de participation populaire se révéle d’autant plus grande, chez plusieurs, que le
principal bénéficiaire de la perte de pouvoirs dont serait victime 1’Etat national serait le

secteur privé, ol la participation populaire est A toute fin pratique nulle.*’

Ce transfert de pouvoirs vers le privé est généralement expliqué de deux fagons. La
premiere explication proposée vient tout juste d’étre abordée dans la section précédente.
Elle repose a la fois sur les contraintes croissantes exercées par les institutions
financiéres internationales gouvernementales et privées, a la fois sur la place centrale
qu’occupe le modeéle politique néolibéral dans le processus de mondialisation. La
seconde explication se fonde sur le théoréme économique de Stolper-Samuelson qui
pose que les facteurs abondants (le capital dans les pays riches) se retrouvent
automatiquement en position de force par rapport aux facteurs rares (la main-d’ceuvre
dans les pays riches). Cela est d’autant plus vrai en période de libéralisation des marchés
durant laquelle la grande mobilité du capital lui assure un pouvoir de négociation
additionnel auprés des gouvernements qui cherchent a le garder sur leur territoire. Ainsi,
dans le cas de la mondialisation, le secteur privé apparait renforcé non seulement par
rapport & I’Etat, mais également par rapport aux différentes organisations représentant

les travailleurs, les consommateurs et les citoyens en général, qui ne disposent ni de sa

“* David Held et Anthony McGrew, « Globalization »; Gilles Breton, « De la mondialisation... ».; David
Held, « Democracy: From City-states to a Cosmopolitan Order? », Political Studies, vol. 15, numéro
spécial, 1992, p. 10-39; Michael Keating, « Regional Autonomy... ».

* Tan Robinson, « Globalization and Democracy », Dissent, vol. 41, no 3, été 1995, p. 373-380; Robert
Robert Dahl, Democracy and its Critics.

3% Robert O. Keohane et Helen Milner, Internationalization and Domestic Politics.; Ronald Rogowski,
Commerce and Codlition: How Trade Affects Domestic Political Alignments, Princeton, Princeton
University Press, 1989.



mobilité, ni de son avantage concurrentiel. Parlant des marchés financiers
internationaux, Held et McGrew expliquent : « The fact that these global markets
determine countries’ long-term interest rates and exchange rates does not mean that the
financial markets simply determine national economic policy. But they do radically alter
both the costs of particular policy options and, crucially, policymakers’ perceptions of
costs and risk. »°' Mark A. Peterson observe, pour sa part, un phénomene encore plus
simple aux Etats-Unis, soit la tendance & mettre entre les mains des intéréts d’affaires
(privatiser) un nombre croissant de services publics, y compris des programmes

sociaux.>

En affaiblissant le pouvoir décisionnel de I’Etat national au profit du secteur privé, la
mondialisation n’annonce, a premiére vue, rien de bon en ce qui a trait au caractére
démocratique de nos sociétés. Il peut étre nécessaire de préciser au passage que dans
’esprit des auteurs, I’idée d’un déficit démocratique ne laisse en rien sous-entendre que
I’idéal démocratique ait déja un jour été parfaitement réalisé, ni méme d’ailleurs que les
Etats nationaux ont déja bénéficié d’une souveraineté pleine et entiére.” Elle souligne
seulement 1’apparition d’une nouvelle difficulté dans ’atteinte de cet idéal. Comme il a
déja été mentionné briévement en introduction, les institutions représentatives libérales
ont de tout temps fait I’objet de nombreuses critiques sur ce point. Avec la
mondialisation cependant, une idée qui avait été considérée depuis 200 ans comme
acquise apparait soudainement remise en cause : a savoir le lieu et ’enjeu de la quéte de
la démocratie. Jusqu’a présent, disent les auteurs, il était clair que la quéte devait se
mener sur la scéne nationale, tout comme il était clair que I’enjeu de cette quéte devait

étre le contrdle de I’Etat national. Cette idée semble devoir aujourd’hui étre révisée.

Pour certains, la perte de pouvoir dont semble étre victime 1’Etat national n’est

qu’illusion. Selon eux, rien n’a fondamentalement changé; I’Etat national demeure celui

*' David Held et Anthony McGrew, « Globalization », p. 493.

%2 Mark A. Peterson, « The Fate of ‘Big Government’ in the United States : Not Over, But Undermined? »,
Governance, vol. 13, no 2, avril 2000, p. 251-264.

33 Robert J. Holton, Globalization and the Nation-State, New York, St. Martin’s Press, 1998.
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qui décide. Pour James H. Mittelman par exemple,>* 1’ouverture des marchés, le transfert
de pouvoirs vers le secteur privé, le retrait de 1’Etat national d’un nombre croissant de
champs d’activité, I’établissement de nouveaux régimes internationaux, tout cela se fait
avec le consentement et méme le travail actif de 1’Etat national lui-méme. Aucun autre
acteur, poursuit-il, ne dispose des moyens 1égislatifs et coercitifs nécessaires pour établir
et maintenir les nouvelles régles de fonctionnement. La mondialisation pourrait donc
étre contrecarrée d’un claquement de doigt des Etats nationaux. Il ne leur suffirait, pour
cela, que d’abandonner le paradigme qui en supporte la logique. Dans son ouvrage
intitulé The Myth of the Powerless State, Linda Weiss va plus loin. Elle affirme que les
Etats nationaux forts ont beaucoup plus eu tendance a étre les « sages-femmes » plutdt

que les « victimes » de la mondialisation.>

Cet argument nous raméne cependant a la question des contraintes structurelles
attribuables au phénomeéne de la mondialisation : si elles sont faibles, rien n’empéche les
Etats de changer du jour au lendemain les régles du jeu; si, comme plusieurs le
prétendent, elles sont importantes, la marge de manceuvre des Etats se révéle
certainement beaucoup plus étroite que ne le prétend Mittelman. Dressler-Holohan
adopte un position intermédiaire intéressante 4 ce chapitre,”® en reconnaissant dans un
premier temps que les changements en cours demeurent pour le moment sous la
supervision des Etats nationaux. Elle ajoute cependant que ces derniers ne sortent pas
indemnes de ces réformes successives et qu’ils se modifient ainsi eux-mémes petit a

petit.

John Ikenberry poursuit dans la méme veine.”’ §°il reconnait que I’Etat national a bel et

bien perdu du pouvoir avec la mondialisation, il ajoute que ce dernier reste ’acteur le

5% James H. Mittleman, Globalization: Critical Reflections, Boulder (Col.), Lynne Rienner, 1996.

% Linda Weiss, The Myth of the Powerless State, Ithaca (N.Y.), Cornell University Press, 1998, p. 204-
208.

% Wanda Dressler-Holohan, « Mouvements nationalistes entre volonté de réinvention démocratique et
tentation de fermeture xénophobe; exemple Est-Ouest », dans Gabriel Gosselin et Anne Van Haecht (éd.),
La réinvention de la démocratie; ethnicité et nationalismes en Europe et dans les pays du Sud, Actes du
XIVeme Congrés de I' AISLF, Lyon (France), 6-10 juillet 1992, Paris, L’Harmattan, p. 145-168.

7 G. John Ikenberry, « Funk de Siécle... ».
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plus important de tous. Selon lui, le contexte international, 1’épuisement des
gouvernements a trouver des solutions (particuliérement aux problémes économiques) et
le mécontentement croissant des citoyens 4 cet égard contraignent I’Etat national a
abandonner aux forces du marché les secteurs de responsabilités ot il ne peut plus rien
faire. En échange, il adopte de nouveaux champs d’action dans les domaines culturels et
sociaux tels que la défense de la culture nationale, la promotion des droits des femmes et
des minorités, I’amélioration de la santé publique, etc. Il s’associe aussi aux
gouvernements d’autres pays pour reprendre, par ’entreprise d’institutions
internationales, une partie de sa capacité de contrdle perdue sur les enjeux qui sont
passés du domaine national au domaine mondial. Quoi qu’il arrive, conclut-il un peu & la
fagon de Mittelman, son rdle demeure central puisqu’il reste le seul & pouvoir conférer

B - 58
une légitimité au nouvel arrangement et 1mposer son respect.

Alberta Sbragia présente une perspective peu rassurante du genre de changements
susceptibles de se produire.”® Des différents rdles joués par I’Etat, ceux se rapportant aux
politiques sociales et a la redistribution de la richesse seraient selon elle les plus affaiblis
par la mondialisation, alors que ceux visant a développer les capacités économiques et
commerciales du pays se révéleraient nettement moins touchés. Le probléme, poursuit
Sbragia, c’est que les domaines d’activités les plus affectés sont justement ceux qui se
fondent le plus sur les institutions démocratiques représentatives existantes alors que les
autres tendent a reposer sur des institutions publiques dites indépendantes telles que les

banques centrales.

Wolfang Reinicke se montre encore plus pessimis’ce.60 L’Etat national a, selon Jui,
irrémédiablement perdu la capacité de décider seul de quoi que ce soit d’important aussi

bien sur le plan de sa politique extérieure qu’intérieure. S’il veut espérer pouvoir

*8 Voir ¢galement Paul Hirst et Graham Thompson (« Globalization and the Future of the Nation State »)
qui défendent une idée similaire.

% Alberta M. Sbragia, « Governance, the State, and the Market : What Is Going On? », Governance, vol.
13, no 2, avril 2000, p. 243-250.

% Wolfgang H. Reinicke, Global Public Policy : Governing without Government?, Washington,
Brookings Institution Press, 1998,
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continuer & exercer une certaine forme de contrdle dans certains enjeux, il doit sans délai
se mettre & I’échelle de la nouvelle économie et s’inscrire dans un processus de
négociation avec les autres états nationaux afin de pouvoir en arriver 4 élaborer une
forme ou une autre de « politique publique globale » dont 1’administration pourrait

toutefois étre laissée aux institutions nationales existantes.

Plusieurs facteurs, remarquent certains, peuvent expliquer qu’un Etat-nation résiste
mieux aux pressions de la mondialisation qu’un autre.®! L’importance relative de ses
moyens €conomiques, politiques, militaires et culturels en sont quelques-uns. Son degré
d’ouverture aux phénoménes extérieurs ainsi que la nature de ses institutions politiques
et économiques en sont d’autres. Si de pareils facteurs ne peuvent pas toujours
compenser enticrement les effets des changements structurels de I’ampleur de ceux
impliqués dans le cas de la mondialisation, ils permettent néanmoins de s’y adapter de

. - : cppr 2
fagon sinon originale, du moins différente selon les cas.®

En ce qui concerne I’effet médiateur des institutions nationales, le cas des régimes
politiques scandinaves constituent un exemple souvent cité. Plusieurs auteurs
remarquent en effet que les institutions corporatistes qui y prévalent permettent a ces
gouvernements nationaux de conserver en toutes circonstances une place centrale dans
les prises de décisions économiques.® Le fait qu’un pareil régime soit fondé sur la
négociation et la concertation entre les grands groupes d’intérét de la société

(habituellement 1’Etat, le patronat et les syndicats) favorise Iatteinte de trois objectifs.

¢! Linda Weiss, The Myth of the Powerless State; Gosta, Esping-Andersen, Welfare States in Transition;
Ronen Palan et Jason Abbott, avec Phil Deans, State Strategies in the Global Political Economy, Londres,
Pinter, 1996; Geoffrey Garrett et Peter Lange, « Political Responses to Interdependence: What's “Left” for
the Left », International Organization, vol. 45, no 4, automne 1991, p. 539-564; Stephen Haggard,
Pathways from the Periphery: The Politics of Growth in the Newly Industrializing Countries, Tthaca
(N.Y.), Cornell University Press, 1990.

62 . P . . 2
Nous verrons par la suite que cette idée, qui repose sur une approche comparative de type néo-
institutionnelle, inspirera notre propre approche du cas canadien.

8 Colin Hay, « Globalization, Social Democracy and the Persistence of Partisan Politics : a Commentary
on Garrett », Review of International Political Economy, vol. 7, no 1, printemps 2000, p. 138-152;
Geoffrey Garrett, Partisan Politics in the Global Economy, Cambridge, Cambridge University Press,
1998; Robert O. Keohane et Helen Milner, Internationalization and Domestic Politics.; Peter J.
Katzenstein, Small States in World Markets: Industrial Policy in Europe, Ithaca (N.Y.), Cornell University
Press, 1985.
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D’abord un objectif économique, 4 savoir la capacité d’adaptation rapide nécessaire pour
rester dans le coup sur les marchés internationaux, un atout précieux en temps de
mondialisation. Ensuite deux objectifs démocratiques, soit un degré relativement élevé
de participation populaire dans le processus de décision, ce qui correspond au premier
principe de la définition de la démocratie évoquée plus t6t, ainsi que les moyens (ou
I’autonomie) d’établir ou maintenir des politiques jugdes primordiales en matiére sociale
notamment, ce qui correspond grosso modo au second principe de cette méme

définition.

Intéressés par cette forme alternative de démocratie, ot la participation populaire est a la
fois assurée par 1’élection de représentants au parlement et par la participation de
groupes d’intérét au processus de concertation national, d’autres auteurs poussent I’idée
plus loin.% IIs rappellent que la mondialisation a bouleversé les anciennes divisions
sociales et identitaires au point ou les citoyens s’identifient, et identifient désormais leur
cause, a différents groupes d’intérét et mouvements sociaux. Ces auteurs suggerent que
I’on instaure des mécanismes de consultation en mesure d’intégrer ’ensemble de ces
formes alternatives de représentation auxquelles s’identifient, selon le cas, les citoyens.
En plus d’assurer une participation populaire alternative collée aux multiples identités et
intéréts des citoyens, un pareil régime politique serait mieux adapté aux impératifs
d’efficacité et de souplesse imposés par la mondialisation. Il est & ajouter que, parmi les
nouveaux acteurs que la mondialisation est susceptible d’avoir introduits dans de plus en
plus d’arénes politiques, on ne trouve pas que des acteurs nationaux. Des mouvements
sociaux, des intéréts du secteur privé ou des représentants de pouvoirs publics étrangers
sont également susceptibles de s’intéresser et de se méler a des débats autrefois réservés

aux seuls nationaux.®’

% Jane J enson, « La démocratie 4 [’ére de la globalisation »; Paul Hirst, Associative Democracy.; Lizette
Jalbert, « L’Etat ancré ou les frontiéres de la démocratie », dans Gérard Boismenu, Pierre Hamel et
George Labica (éd.), Les formes modernes de la démocratie, Montréal, L’Harmattan (PUM), p. 83-112,
1992; Pat Devine, « Economy, State and Civil Society ».; Charles Maier, « Democracy and Its
Discontents ».

% Anne-Marie Slaughter, «The Real New World Order», Foreign Affairs, vol. 76, no 5, 1997, p. 183-197;
Thomas Risse-Kappen, Bringing Transnational Relations... .; James N. Rosenau, « Le nouvel ordre
mondial... ».
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On comprend donc que, quelles que soient les prérogatives que les Etats nationaux ont
pu conserver, la qualité démocratique des processus décisionnels est susceptible d’avoir
changé avec la mondialisation. Les mécanismes traditionnels de participation populaire
depuis longtemps institués, tels que I’élection de députés aux assemblées législatives,
risquent fort d’avoir eu & s’adapter notamment a I’explosion du nombre de groupes
d’intérét. Il peut méme s’étre graduellement instauré des formes de participation
populaire moins conventionnelles telles que la concertation. Il s’avére difficile de
prévoir le résultat final d’un pareil processus d’évolution. Rien ne permet toutefois de

conclure d’entrée de jeu que cela doit mener a un « déficit démocratique ».

Au cours des derniéres années, plusieurs auteurs ont cherché a se démarquer de I’analyse
qualifiée de simpliste et alarmiste des premiers spécialistes & s’étre penchés sur le
phénonéme de la mondialisation. Certains, comme Paul Hirst et Grahame Thompson,
sont allés jusqu’a rejeter le terme de « mondialisation » alléguant que ’on était plutét
témoin d’une plus modeste « internationalisation », cherchant par le fait méme &
souligner le role central que les Etats nationaux ont conservé malgré 1’annonce répétée
de leur mort.*® Les deux auteurs reconnaissent volontiers que les Etats nationaux, mal oré
la perte de plusieurs de leurs pouvoirs, ont tout de méme conservé une certaine
juridiction sur leur territoire et leur population qui, associée a I’existence d’institutions et
de traditions démocratiques nationales, leur réserve a eux seuls la capacité de légitimer
tout nouvel arrangement institutionnel. « Nation states, expliquent-ils, should be seen no
longer as ‘governing’ powers, able to impose outcomes on all dimensions of policy
within a given territory by their own authority, but as loci from which forms of
governance can be proposed, legitimated and monitored. Nation states are now simply
one class of powers and political agencies in a complex system of power from world to
local levels, but they have a centrality because of their relationship to territory and

population. »%’

% Paul Hirst et Grahame Thompson, Globalization in Question : The International Economy and the
Possibilities of Governance, Cambridge, Polity Press, 1996.

%" Paul Hirst et Grahame Thompson, Globalization in Question, p. 190.
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Plutdt que de se concentrer seulement sur les pouvoirs conservés ou perdus par les Etats
nationaux, Hirst et Thompson invitent I’observateur & concevoir les pouvoirs publics
comme un ensemble d’institutions de différente nature mais surtout agissant a différents
niveaux et contribuant chacun d’une certaine maniére 4 donner aux citoyens une certaine
prise sur leur nouvel environnement. Cette idée d’un agencement complexe de pouvoirs
politiques non seulement nationaux mais également supra- et infranationaux est de plus

en plus reprise par d’autres auteurs.®®

Assez logiquement, on s’attend a ce qu’une bonne partie des niveaux a avoir le plus
profité de ’accélération du processus de mondialisation soient les niveaux
supranationaux. Ces niveaux, disent les auteurs, n’ont pas nécessairement a s’étendre a
chaque fois a I’ensemble de la planéte. IIs peuvent aussi bien se limiter & une zone
relativement restreinte comme I’ Amérique du Nord, qu’englober de plus vastes
ensembles comme les pays développés ou islamiques par exemple. Ce phénoméne,
expliquait plus tot John Ikenberry, peut s’interpréter  la fois comme le fruit d’un
abandon forcé, par I’Etat national, de pouvoirs que 1’on ne détenait déja plus tout a fait, a
la fois comme une stratégie des acteurs nationaux visant a regagner, en coopération avec
leurs vis-a-vis des autres pays, un certain degré de contrble commun sur des secteurs

d’activités en train de leur échapper.

Ce phénoméne, poursuit la littérature, apparait également comme le résultat de la prise
d’assaut assez prévisible de la scéne supranationale par toutes sortes d’autres acteurs
dont les simples citoyens. Le fait que de plus en plus d’activités humaines débordent du
cadre des Etats-nations laissait prévoir en effet que se constituerait un nombre
grandissant de liens et de communautés d’intéréts entre les acteurs de différents pays.
Représenté par I’expression «société civile globaley, ce phénomeéne annonce la

naissance et le développement d’un nouveau type d’actions et de revendications

% Voir par exemple : David Held et Anthony McGrew, « Globalization »; Martin Shaw, « The State of
Globalization : Towards a Theory of State Transformation », Review of International Political Economy,
vol. 4, no 3, automne 1997, p. 497-513.



populaires fondées sur des solidarités faisant fi des frontiéres nationales.®’ Quant aux
cibles de ces nouvelles coalitions supranationales, elles peuvent se situer elles-mémes a
n’importe quel niveau (national, infranational ou supranational) ainsi qu’étre de

différente nature (Etat national, institutions internationales, entreprises privées, etc.).

En ce qui a trait & la participation populaire au sein des institutions supranationales
formelles ou informelles, elle prend différentes formes d’aprés nos auteurs.... La plus
courante demeure lointaine, indirecte et réservée aux citoyens des pays démocratiques.
Elle passe par I’entremise des délégations envoyées par les gouvernements de chaque
pays membre. Les formes de participation plus directes classiques, telles que I’élection
au suffrage universel de députés ou le vote & des référendums, n’existent pour le moment
qu’au sein des institutions communautaires européennes. « In a system of governance in
which international agencies and regulatory bodies are already significant and are
growing in scope, expliquent Hirst et Thompson, nation states are crucial agencies of
representation. Such a system of governance amounts to a global polity and in it the
major nation states are the global ‘electors’. [...] Such representation is very indirect, but
it is the closest to democracy and accountability that international governance is likely to

get. »'

Quoi qu’en disent Hirst et Thompson, plusieurs auteurs estiment que d’autres formes de
participation populaire s’ouvrent aux citoyens. Les plus prometteuses pour le moment
passent par les groupes d’intérét et les mouvements sociaux locaux, nationaux, ou issus
de la société civile globale naissante. Plusieurs constatent, en effet, que ces organisations

non gouvernementales occupent de plus en plus de place sur la scéne diplomatique et

% Chalmers Larose, Militantisme transnational? Syndicats et groupes environnementalistes devant les
accords de libre-échange nord-américain, thése de doctorat, Université de Montréal, Département de
science politique, 1999.

" Paul Hirst et Grahame Thompson, Globalization in Question, p. 191. Voir également : Laura
Macdonald, « Democracy, Human Rights, and the Transformation of Civil Society : The Case of the New
North America », dans Kenneth P. Thomas et Mary Ann Tétreault (éd.), Racing to Regionalize :
Democracy, Capitalism, and Regional Political Economy, Boulder (Col.), Lynne Rienner Publishers,
1999, p. 167-190; David Held, « Democracy: From City-states to a Cosmopolitan Order? »; David Held,
« Democracy, the Nation-State and the Global System ».
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internationale actuelle.”’ Disposant de moyens financiers, mais surtout d’une expertise et
d’un poids moral qui dépassent ceux des délégations nationales de plusieurs pays, ces
ONG sont devenues, selon ces observateurs, des acteurs de premier ordre dans plusieurs
domaines notamment environnementaux, sociaux et de droits humains. La création de
blocs commerciaux ou politiques régionaux tels que la Communauté européenne et

I’ ALENA pourrait bien en renforcer I’impact d’ailleurs. De pareils blocs couvrent en
effet des territoires suffisamment grands, estiment Hirst et Thompson,” et regroupent
des sociétés suffisamment semblables pour que I’on puisse y poursuivre d’autres
objectifs que les seuls objectifs économiques, par exemple en matiére sociale ou
environnementale. D’autres auteurs mettent toutefois quelques bémols a ce portrait des
choses.” Si I'influence des mouvements sociaux est indéniable dans certains domaines,
dont ceux de I’environnement et des droits humains, leur présence grandissante dans les
institutions supranationales ne se traduit pas nécessairement en pouvoir d’influence réel.
Les institutions supranationales n’ont généralement que bien peu de poids sur le cours
des choses, rappellent-ils. C’est le cas par exemple du Parlement européen évoqué plus
tot. Et en ce qui a trait aux institutions qui ont réellement du pouvoir, tel que la nouvelle
Organisation mondiale du commerce (OMC) ou le Fonds monétaire international (FMI),

r . $ : : 74
le présence des mouvements sociaux y demeure toujours inexistante ou presque.

"' Peter Willetts, « From ‘Consultative Arrangement’ to ‘Partnership’ : The Changing Status of NGOs in
Diplomacy at the UN », Global Governance, vol. 6, no 2, avril-juin 2000, p. 191-212; Mary Kaldor,

« “Civilizing’ Globalization? The Implications of the ‘Battle in Seattle’ », Millenium, vol. 29, no 1,
printemps 2000, p. 105-114; Craig Warkentin et Karen Mingst, « International Institutions, the State, and
Global Civic Society... »; Jay Mazur, « Labor’s New Internationalism », Foreign Affairs, vol. 79, no 1,
janvier-février 2000, p. 79-93; Jessica T. Mathews, « Power Shift ».

72 Paul Hirst et Graham Thompson, « Globalization and the Future of the Nation State ».

" Fred Halliday, « Getting Real About Seattle », Millenium, vol. 29, no 1, printemps 2000, p. 123-130;
Jan Aart Scholte, « Cautionary Reflections on Seattle »; Hartmut Elsenhans, « On the Politico-Economic
Conditions for Maintaining Accountability and Sovereignty in the Era of Globalization », dans Kenneth P.
Thomas et Mary Ann Tétreault (éd.), Racing to Regionalize : Democracy, Capitalism, and Regional
Political Economy, Boulder (Col.), Lynne Rienner Publishers, 1999, p. 211-220; Peter J. Spiro, « New
Global Communities: Nongovernmental Organizations in International Decision-Making Institutions »,
The Washington Quaterly, vol. 18, no 1, 1995, p. 45-56.

7 11 est & noter que certaines de ces toutes puissantes institutions montrent, depuis quelque temps, des
signes d’ouverture. Voir par exemple : Banque mondial, World Development Report 1997: The State in a
Changing World, Washington D.C., World Bank Publications, 1997.
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Plus étonnamment, des auteurs affirment que les niveaux infranationaux auraient profité
aussi de 1’accélération du processus de mondialisation. Ce phénoméne serait, encore une
fois, en partie le résultat des efforts des Etats nationaux de réformer leurs modes
d’intervention de maniére a conserver sous une autre forme leur pouvoirs de controle.”
John Naisbitt qualifie le processus de paradoxe de la mondialisation.”® Résumé par la
formules désormais bien connue: «penser globalement, agir localement» (ou

« glocalization » en anglais), ce processus a pour objectif explicite la recherche de
Pefficacité dans un contexte de mondialisation. Il ameéne les décideurs a voir dans
Iaction stratégique des plus petites composantes de la nation le meilleur moyen de
poursuivre le bien commun. A ces tentatives de 1’Etat national de se recomposer & des
niveaux infranationaux, s’ajoute, comme dans le cas de ’accroissement de I’importance
des niveaux supranationaux, le poids de I’action de I’ensemble des acteurs de la société
civile qui constatent, a leur tour, que I’Etat national n’est plus nécessairement le mieux
placé pour promouvoir leurs intéréts et qui redirigent eux aussi une partie de leur actions
et revendications vers des niveaux qui leur apparaissant mieux adaptés et plus proches

d’eux.

Que ce soient vers la ville, la province ou la région, ces niveaux, notent les auteurs,
disposent souvent d’institutions politiques formelles ot la participation populaire est
reconnue et garantie par des mécanismes comparables & ceux du niveau national. Dans
ce cas, les remarques qui ont été faites plus tot sur le caractére démocratique de I’Etat

national s’appliquent de nouveau. Rien de prime abord ne permet de penser que les

™ Susan E. Clarke et Gary L. Gaile, The Work of Cities, Minneapolis, University of Minnesota Press,
1998; Neil Brenner, « Global Cities, Glocal States : Global City Formation and State Territorial
Restructuring in Contemporary Europe », Review of International Political Economy, vol. 5,no 1,
printemps 1998, p. 1-37; Katherine A. Graham et Susan D. Phillips, avec Allan M. Maslove, Urban
Governance in Canada; Benoit Lévesque et Lucie Mager, « L’institutionnalisation des nouvelles
dynamiques de concertation locale et régionale au Québec; les acteurs sociaux a la recherche d’une
stratégie gagnante », dans Alain G. Gagnon et Alain Noél (éd.), L espace québécois, Montréal,
Québec/Amérique, 1995, p. 135-170; Serge Coté, « L’espace régional, reflet des différences ou miroir de
l’unité », dans Jean-Marie Fecteau, Gilles Breton et Jocelyn Létourneau (8d.), La condition québécoise;
enjeux et horizons d’une société en devenir, Montréal, VLB éditeurs, 1994, p. 172-205; Patrick Le Gales,
« Regional Economic Policies: An Alternative to French Economic Dirigisme? », Regional Politics and
Policy, vol. 4, no 3, automne 1994, p. 72-91.

7 John Naisbitt, Global Paradox; The Bigger the World Economy, the More Powerful its Smallest Player,
New York, W. Morrau, 1994.
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institutions prévues pour permettre la participation populaire y fonctionneront moins
bien qu’auparavant. La encore, les auteurs sont amenes a penser que ces canaux
classiques de participation populaire seront graduellement amenés a cohabiter avec
d’autres mécanismes participatifs tels que la concertation.”” Rien ne garantit cependant
que la décentralisation des pouvoirs de I’Etat national se fait nécessairement au profit de
niveaux infranationaux disposant d’institutions démocratiques fortes, ou a tout le moins
aussi fortes que celles dont disposait I’Etat national. Le résultat démocratique net de
I’exercice du processus de décentralisation pourrait trés bien dans ce cas se solder par

une déficit.

Un premier examen sommaire de la politique municipale canadienne, note Graham,
Phillips et Maslove, suggérerait que le passage du niveau national aux niveau locaux ne
peut se solder que par une réduction du degré de participation populaire aux processus
décisionnels. Des taux de participation aux élections municipales anémiques alliés a la
disparition de véritables débats politiques de fond offrent en effet une premiére
perspective fort peu réjouissante de la nature de la démocratie locale. Mais pareille
vision ne tiendrait pas compte de I’extraordinaire diversité des modes de participations
populaires accessibles a ces niveaux au centre desquels se trouvent les groupes d’intérét
et les mouvements sociaux; « ...urban governments, expliquent les auteurs, have been
pioneers in establishing innovative means of public participation, which afford citizens
the opportunity to partake in developing a vision of the future for their communities and
increasingly to participate in budgeting exercises and the redesign of governance
structures. With this wealth of ongoing opportunities to voice one’s opinion, voting may

seem like a mere blip in the overall process of representation. »'

" Elizabeth J elin, « Relevance and Prospects for Local Democracy », dans John Eatwell, Elizabeth Jelin,
Anthony McGrew et James Rosenau, Understanding Globalization : The Nation-State, Democracy and
Economic Policies in the New Epoch, Stockholm, Ministére suédois des Affaires étrangeres, 1998, p. 56-
72.

78 Katherine A. Graham et Susan D. Phillips, avec Allan M. Maslove, Urban governance in Canada, p.
94. Voir également : Pierre Hamel, « La consultation publique et les limites de la participation des
citoyens aux affaires urbaines », Recherches sociographiques, vol. 15, no 3, septembre-décembre 1999, p.
435-466; et Warren Magnusson, The Search for Political Space; et Pierre Hamel, Action collective et
démocratie locale, les mouvements urbains montréalais, Montréal, Presses de I’Université de Montréal,
1991.
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On constate que I’ensemble des changements décrits ici dépendent d’une multitude de
facteurs qui sont susceptibles de s’assembler de multiples facons et de mener a différents
résultats selon les cas. Les efforts des Ftats-nations d’adapter leur modes d’action 4 la
nouvelles réalité ne sont pas soumis a la seule influence de phénomenes globaux. Ils
doivent également composer avec un contexte institutionnel, historique, politique et
culturel propre. Ce contexte national les incitera & privilégier des voies d’adaptation
plut6t que d’autres. Les contraintes et opportunités qu’il offrira les améneront a doser
par exemple la part de pouvoirs devant étre transférés aux niveaux infra- ou
supranationaux et feront d’eux ce que Michael Keating appelle les futurs « Etats 2
géométrie variable. »”° Il déterminera également leur degré d’ouverture 4 d’autres

meécanismes de participation tels que la concertation.

La méme logique, dit-on, s’appliquera également en ce qui a trait aux stratégies adoptées
par les membres de la société civile. Le choix des institutions ot ils décideront de faire
valoir leurs opinions dépendra de leur sentiment d’identité, de I’influence qu’ils
penseront y gagner, tout comme de I’accueil qui leur sera réservé.® La forme que
prendront ces actions, qu’elles s’expriment par I’entremise d’élus au sein de parlements
représentatifs ou de moyens de pressions effectués par I’entremise d’organisations

revendicatives, dépendra aussi du cadre institutionnel existant.

Dans un cas comme dans [’autres, le caractére plus ou moins démocratique de ces
arrangements dépendra de la place réservée aux citoyens la ol les décisions importantes
seront prises. David Held et Anthony McGrew remarquent : « Globalization has
disrupted the neat correspondence between national territory, sovereignty, political
space, and the democratic political community. It allows power to flow across, around,
and over territorial boundaries. And so the challenge of globalization today is ultimately
political. Just as the Industrial Revolution created new types of class politics,

globalization demands that we re-form existing territorially defined democratic

7 Michael Keating, « Regional Autonomy in the Changing World Order... ». Voir également : Linda
Weiss, The Myth of the Powerless State.

% Jane Jenson, « Mapping, Naming and Remembering... »; Bertrand Badie et Marie-Claude Smoutes, Le
retournement du monde....
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institutions and practices so that politics can continue to address human aspirations and

needs. »°!

Cette tiche de redéfinition des institutions démocratiques s’annonce ardue, avertissent
Badie et Smoutes. Ces derniers notent : « Le retournement du monde s’alimente de cette
nouvelle donne, offrant & ’ordre international des caractéristiques paradoxales : plus
diffus en termes de pouvoir et plus dispersé en termes d’action, il émancipe les individus
et les groupes mais restreint les souverainetés, libére les particularismes mais entrave

leur institutionnalisation. »%*

Au centre du projet de société de la plupart des peuples, la poursuite de I’idéal
démocratique pourrait donc étre compromise par I’avénement, ou plutdt I’accélération
de la mondialisation. Les spécialistes de la question n’arrivent toutefois pas a s’attendre
sur les effets exacts 2 attribuer a ce phénoméne. Selon certains, ces impacts seraient
relativement mineurs et ne remettraient pas en cause les pratiques démocratiques mises
en place avec le temps. Plusieurs autres estiment, au contraire, que des changements
fondamentaux en ce domaine sont en train de se produire au détriment de la place des
citoyens dans les processus décisionnels qui les concernent directement.
Malheureusement, bien peu de ces auteurs appuient leurs affirmations sur un corpus
empirique significatif qui permettrait de se faire une meilleure idée de leur justesse.

Notre travail cherchera justement 4 combler en partie cette lacune.

8! David Held et Anthony McGrew, « Globalization », p. 495.

%2 Bertrand Badie et Marie-Claude Smoutes, Le retournement du monde..., p. 241.
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Chapitre 2 : Problématique, hvpothéses et méthodologie

Objet véritablement d’intérét depuis a peine plus de dix ans, la mondialisation se révele
étre un phénomene sur lequel la recherche empirique reste largement a faire. Bien que
les articles et ouvrages scientifiques qui abordent la question se soient rapidement
multipliés au début des années 90, la plupart d’entre eux se sont tout naturellement
d’abord consacrés a démontrer ’existence du phénoméne et a chercher a en déduire ce
qui devait en constituer les principaux effets. Il faudra attendre la seconde moitié de la
décennie pour voir apparaitre les résultats des premiéres recherches spécifiquement
consacrées a cette question. Logiquement, cette pénurie relative de données factuelles,
que I’on constate encore aujourd’hui, se fait plus sentir en ce qui a trait a des questions
particulieres, comme les effets de la mondialisation sur la poursuite de I’idéal
démocratique, ou lorsqu’il est question de cas précis comme celui du Canada et de ses
provinces. La principale contribution de la présente recherche sera d’aider a répondre a
ce besoin de données empiriques en ce qui a trait justement aux transformations des

pratiques démocratiques au Canada 4 1’¢re de la mondialisation.’

En plus d’enrichir un corpus empirique qui en a cruellement besoin, notre recherche
présente I'intérét de se pencher sur le cas d’un pays aux traditions démocratiques
anciennes et profondes qui se révéle également étre I’un des principaux promoteurs sur

la scéne internationale de la libéralisation des marchés.

' On aura compris que le « vide empirique » dont il est question ici est relatif et se comble rapidement au
fur et & mesure ot sont rendus publics les nombreux projets de recherche (comme celui-ci) mis en chantier
dans les derniéres années pour répondre & la demande pressante. Parmi les premiéres études empiriques
importantes des effets de la mondialisation sur les institutions politiques et économiques canadiennes, on
note la série des Bell Canada Papers on Economic and Public Policy placée sous la direction de Thomas J.
Courchene et publiée en rafale durant les années 1990 par le John Deutsch Institute for the Study of
Economic Policy, ainsi par exemple que les ouvrages : C. Bruce Doern et Stephen Wilcks (éd.), Changing
the rules : Canadian regulatory regimes and institutions, Toronto, University of Toronto Press, 1999;
William Watson, Globalization and the Meaning of Canadian Life, Toronto, University of Toronto Press,
1998; Katherine A. Graham et Susan D. Phillips, avec Allan M. Maslove, Urban Governance in Canada.
Les résultats de trés intéressantes recherches ont aussi €té récemment publiés en ce qui a trait aux effets de
la mondialisation sur des moyens de luttes employés par certains groupes d’intéréts canadiens. Voir par
exemple : Chalmers Larose, Militantisme transnational? ...
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Il appert toutefois que notre recherche doit se garder d’étre trop ambitieuse. Ayant
affaire, avec la mondialisation, a un phénoméne non seulement vaste et extrémement
complexe, mais aussi étroitement lié a d’autres phénomenes, tels que la remise en cause
du modele keynésien, la crise des finances publiques et les nombreuses réformes du
fédéralisme canadien, il serait difficile, voire impossible, en effet, de tester véritablement
les liens causaux qui pourraient exister entre la mondialisation et la démocratie. Si les
auteurs, présentés dans le chapitre précédent, n’hésitaient pas a attribuer directement a la
mondialisation des impacts sur la démocratie, nous nous contenterons, pour notre part,
d’observer si les changements qu’ils annoncent se sont bel et bien produits; sans
chercher, dans ce constat, la preuve, ou non, d’un lien causal entre les deux phénomeénes

qui nous intéressent, mais tout au plus d’une coincidence entre eux.

Pour ce faire, la recherche se donnera une approche systématique comprenant deux
grandes étapes. Sa tiche principale consistera, d’une part, a étudier les changements
intervenus quant aux lieux ou se prennent les décisions importantes susceptibles de
concerner directement les Canadiens; et d’autre part, & évaluer la nature et le degré de
participation accordée a ces mémes Canadiens dans les processus décisionnels en
question. Mais pour se faire, elle devra auparavant emprunter un détour méthodologique
visant & lui permettre d’identifier, de fagon systématique, les processus décisionnels

devant faire I’objet de son examen.

Problématique et hypothéses générales

Les différentes théories évoquées, dans le chapitre précédent, sont d’inspirations et de
logiques trop diverses pour pouvoir étre purement et simplement amalgamées en une
seule hypothése. Bien que leurs conclusions et prédictions révelent tout autant de
variété, elles semblent pour la plupart indiquer certaines directions ou tendances, en ce
qui a trait aux questions qui nous intéressent, qui sont parfois contradictoires mais qu’il

serait intéressant de comparer aux résultats d’une recherche empirique.

On se souviendra, ainsi, qu’en ce qui concerne les lieux ot sont censés se dérouler les
principaux processus décisionnels, plusieurs des auteurs cités ont annoncé qu’en cette

ere d’accélération du processus de mondialisation, on assisterait au transfert a tout le
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moins d’une partie des pouvoirs décisionnels des institutions nationales vers des
institutions et acteurs de niveaux a la fois supra et infranationaux. En ce qui concerne le
fonctionnement des processus décisionnels en tant que tel, on a dit s’attendre dans un
premier temps a une diversification et & une augmentation du nombre d’acteurs
impliqués, attribuables entre autres & une multiplication des groupes d’intérét et
mouvements sociaux ainsi qu’a I’entrée en scéne d’acteurs étrangers. On a également
prédit, pour des raisons qui tenaient autant de 1’évolution du contexte mondial objectif
que de I’établissement d’un paradigme politique particulier, un renforcement général de

I’influence des acteurs issus du milieu des affaires.

Ces changements contribueraient & deux autres tendances. La premicre serait la
diversification des modes de participation populaire aux processus décisionnels,
notamment par le recours plus fréquent 4 la logique de concertation entre les principaux
acteurs sociaux. La seconde tendance, déterminante pour nous, consisterait en une perte
relative d’influence de la participation populaire dans les processus décisionnels, ou si
I'on préfére, verrait I’évolution générale de la situation se solder par un « déficit
démocratique », notamment & cause d’une marginalisation des institutions
démocratiques traditionnelles et que 1’accroissement de I'influence du monde des

affaires se ferait au détriment des autres membres de la société.

Résumées de fagon lapidaire, ces tendances générales aménent la formulation des cing
hypothéses suivantes en ce qui a trait aux processus décisionnels a [’¢re de la

mondialisation:

* La mondialisation s’est accompagnée d’un transfert de pouvoir décisionnel du

niveau national vers les niveaux infra- et supranationaux;

» La mondialisation s’est accompagnée d’une augmentation du nombre de participants

aux processus décisionnels, et de leur diversification;

* Lamondialisation s’est accompagnée d’un accroissement de 1’influence des

représentants du monde des affaires dans les processus décisionnels;
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* Lamondialisation s’est accompagnée d’une diversification des modes de
participation populaire aux processus décisionnels notamment par le recours plus

fréquent a la logique de concertation;

* La mondialisation s’est accompagnée d’une perte de I’influence relative de la

participation populaire dans les processus décisionnels.

Rappelons, une fois de plus, qu’il est ici uniquement question d’observer si les
transformations, attribuées par de multiples chercheurs a 1’accélération du processus de
mondialisation, se produisent bel et bien au Canada. Il s’agit bien plus de tester la

littérature que de chercher a établir une quelconque lien causal.

Comme le chapitre précédent I’a montré, cette participation populaire aux processus
décisionnels pourra prendre de multiples formes : élection de députés aux parlements,
participation & des référendums, engagements au sein de partis politiques, représentation
par I’entremise de groupes d’intérét, etc... Toutes ces formes visent en principe &
permettre aux citoyens de faire entendre leurs voix de maniére déterminante 1a ou se
prennent les décisions qui les concernent. Comme nous 1’avons dans le chapitre
précédent, elle ne s’équivalent pas entre elles en ce qui a trait & la nature et a I’influence
de la participation populaire qu’elles permettent. Elles feront I’objet de comparaisons et

d’une analyse plus détaillée au terme de notre travail empirique.

Notre recherche se propose donc de relever, depuis ’accélération de la
mondialisation, les changements intervenus dans les processus décisionnels
susceptibles de concerner directement la population canadienne et ce, en portant
une attention toute particuliére a ’importance accordée a la participation de cette

population a la prise de décision.

Pour prendre la mesure des transformations sur le plan démocratique qui accompagnent
I’engagement du Canada dans le processus de mondialisation, il est nécessaire de
comparer le présent avec une époque ol ce phénomene se faisait moins sentir. Le choix
du milieu des années 60 comme base de comparaison s’explique par le fait que cette

période se révele a la fois suffisamment proche pour permettre une comparaison
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pertinente, et suffisamment éloignée pour précéder le début de I’accélération de la
mondialisation. En effet, bien que les auteurs ne s’entendent pas toujours sur le moment
ot fixer le début de ’accélération de ce processus, ils ne remontent pratiquement jamais

plus loin que le milieu de cette décennie.”

A la lumiére des théories et hypothéses présentées plus haut, il apparait important de ne
pas limiter notre observation au seul niveau de I’Etat-nation mais bien de 1’étendre de
facon verticale, des sphéres supranationales aux niveaux infranationaux. De cette fagon,
il sera possible de suivre d’un niveau a |’autre I’étalement annoncé de certaines
prérogatives du niveau national vers les niveaux infra- et supranationaux. Si les niveaux
national et supranationaux sont les mémes pour tous les Canadiens, le volet infranational
de la recherche commande que ’on détermine quel ensemble infranational constituera la

base de notre coupe verticale.

Deux cas infranationaux canadiens seront analysés dans notre recherche : celui du
Québec et de sa métropole Montréal, ainsi que celui de I’Ontario et de sa capitale
Toronto. Le choix de deux cas plutdt que d’un seul compte deux raisons principales. La
premicére tient & la nature structurelle prétée a la mondialisation qui ne peut étre
démontrée qu’en observant ses effets sur plus d’un cas. Bien sur, les théories et
recherches citées précédemment permettent déja d’avoir une idée du type de
transformations recherchées. Néanmoins, leur répétition dans deux cas distincts assurera

plus de poids & nos observations et conclusions.

La seconde raison de ce choix tient aux remarques faites précédemment lorsqu’il a été
notamment question des institutions politiques scandinaves ot on soulignait justement
les limites d’une explication uniquement structurelle. Aussi fortes, en effet, soient les
contraintes imposées par la mondialisation, il a été vu que chaque société garde une
certaine marge d’autonomie dans sa fagon de se conformer au «nouvel ordre mondial».
Cette originalité propre 4 chaque société peut aussi bien tenir a son histoire et a sa

culture, qu’a la nature et la pratique de ses institutions politiques ou sociales.La

*Voir par exemple : Gilles Breton, « De la mondialisation... ».
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comparaison de deux ou trois pays différents aurait ét¢ la fagon conventionnelle
d’explorer cette voie. La comparaison de deux provinces (et villes) canadiennes
permettra cependant d’explorer de fagon satisfaisante cette piste. De plus, elle
contribuera & enrichir nos connaissances sur la diversité de 1’expérience fédérale
canadienne sans toutefois commander un déploiement de moyens dont cette recherche

ne dispose pas.

Parmi les caractéristiques propres au cas canadien que 1’on peut déja souligner, on note
le fait que le pays n’appartient & aucune organisation supranationale disposant
d’institutions représentatives formelles. Contrairement & 1’Union européenne, par
exemple, ’ALENA ne comprend pas en effet d’assemblée élue. On constate également
que le Canada constitue une puissance économique relativement importante, ce qui
devrait lui garantir une certaine souveraineté en ce domaine, mais qu’il compte
également pour voisin et principal partenaire commercial le géant américain a
I’influence considérable.’ En politique intérieure, le fait que le Canada soit une
fédération a contribué, contrairement & des pays comme la France ou la Grande-
Bretagne, a ce que la logique de décentralisation y soit inscrite dés ses origines. Les
prérogatives de I’Etat national décrites dans le chapitre précédent y sont en fait partagées
entre les niveaux étatiques fédéral et provincial. Les transferts de pouvoirs, annoncés par
les spécialistes, du niveau national vers des niveaux infranationaux pourraient donc bien
s’y incarner, par exemple, par un repartage des compétences entre le gouvernement
fédéral et les provinces plut6t que d’avoir I’aspect de réformes spectaculaires créant de
nouvelles institutions politiques régionales. En cas de pareil repartage de pouvoirs, celui-
ci s’inscrira dans une longue histoire de lutte d’influence entre les provinces et le
gouvernement fédéral. Quant a la comparaison entre I’Ontario et le Québec, il sera
intéressant de voir I’influence que pourrait avoir la tradition autonomiste de la province
francophone par rapport a la culture politique de I’Ontario qui, du fait de sa position

hégémonique au sein du pays, a longtemps fait de la province « cette partie du Canada

* Harry W. Arthurs, « Constitutionalizing Neo-Conservatism ».
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qui n’ose pas parler en son nom » comme disait le premier ministre Bob Rae.’
L’inspiration idéologique des gouvernements au pouvoir risque également de permettre
des comparaisons intéressantes durant la seconde moitié des années 90 entre, par
exemple, le gouvernement conservateur de Mike Harris, promoteur des valeurs
attribuées généralement a la droite du prisme politique, et le gouvernement péquiste de

Lucien Bouchard, réputé plus & gauche.

Méthodologie

Notre recherche empirique aura donc pour objectif : d’une part d’observer les possibles
transferts de pouvoirs décisionnels entre les niveaux national, supra- et infranationaux;
mais surtout d’examiner les changements qui ont pu intervenir dans la nature et

I'importance de la participation populaire dans les processus décisionnels en cause. Ce
travail devra étre fait non seulement du point de vue canadien en général mais aussi de

celui du Québec et de Montréal d’un cdté, et celui de I’Ontario et de Toronto de I’autre.

La premiere tdche de la recherche consistera a identifier pour chaque période les
processus décisionnels considérés comme importants. Ce travail ne peut
raisonnablement s’étendre & I’ensemble des processus décisionnels dans la totalité des
domaines d’activité humaine. Aussi se penchera-t-il sur un enjeu bien précis : la lutte &
la pauvreté. Cet enjeu offre plusieurs avantages. Premiérement, il n’est pas directement
rattaché & une institution particuliére, comme le parlement ou un programme
gouvernemental, ce qui n’aurait pas permis de voir la dynamique de transfert de
pouvoirs entre niveaux décisionnels. Deuxiémement, il touche & la fois & I’économie et
au social, ce qui est susceptible de présenter un portrait plus complet des changements
intervenus avec la mondialisation. Il correspond également & une question que plusieurs
observateurs rattachent justement & la mondialisation en estimant cette derniére

responsable de 1’aggravation de la pauvreté aussi bien dans les pays en voie de

* Cité par Jane Jenson et Paule Rianne Mahon, « From ‘Premier Bob’ to ‘Rae Days’ : The Impasse of the
Ontario New Democrats », dans Jean Pierre Beaud et Jean-Guy Prévost (éd.), La social-démocratie en
cette fin de siécle, Sainte-Foy, Presses de "Université du Québec, 1995, p. 156.
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développement que dans les pays riches.” Plus important encore, cet enjeu correspond &
un objectif cher au cceur de plusieurs Canadiens, qui anime leurs débats politiques
depuis longtemps et qui, & ce titre, appartient clairement au domaine des questions
relevant du débat démocratique.® Enfin, en s’inscrivant dans la promotion d’une plus
grande égalité socio-économique entre les citoyens, cet enjeu nous permet de nous
rapprocher d’un élément de définition de la démocratie dont il a été fait mention au
chapitre précédent et qui ne pouvait malheureusement pas étre retenu dans ce travail,
c’est-a-dire la quéte de 1’égalité entre les citoyens. A défaut, en effet, de faire de cette
quéte [’un des principaux objets de notre recherche, le fait d’étudier des enjeux qui s’y
rapportent devrait nous permettre de recueillir des indices qui, au moment de I’analyse
des résultats, éclaireront un peu plus notre compréhension de I’évolution de la

démocratie au Canada.

Le réle que doit jouer dans notre recherche la question de la lutte a la pauvreté se doit
d’étre compris trés clairement. Ce role consiste uniquement a permettre d’identifier
un nombre restreint mais cohérent d’enjeux et de processus décisionnels. Ces
processus décisionnels seront par la suite étudiés non pas sur le fond (la lutte a la
pauvreté ou toutes autres questions qui s’y rapportent), mais strictement en regard
de la nature et du degré de participation populaire qu’ils comprendront. Sans cesse
en arriére-plan de notre travail de recherche, la question de la lutte a la pauvreté ne
constituera jamais plus qu’un outil méthodologique devant faciliter I’étude du véritable
objet de notre travail empirique, c’est-a-dire la place réservée a la participation populaire

dans les processus décisionnels.

Cela nous ameéne a un autre probléme pratique : la méthode a employer pour identifier
de facon rigoureuse et systématique les processus décisionnels les plus importants en

maticre de lutte a la pauvreté. Rappelons que la définition de la démocratie que nous

i ean-Philippe Thérien, « Beyond the North-South Divide : The Two Tales of World Poverty », Third
World Quaterly, vol. 20, no 4, aoiit 1999, p. 723-742; Michel Chossudovsky, La mondialisation de la
pauvreté : la conséguence des réformes du FMI et de la Bangue mondiale, Montréal, Editions Ecosociété,
1998 ; Serges Paugam (éd.), L ‘exclusion, I’état du savoir, Paris, La Découverte, 1996.

ST, H. Marshall (Social Policy in the Twentieth Century) évoque la méme idée.
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avons retenue reposait sur deux grands principes : la participation de la population aux
processus décisionnels et la souveraineté (ou si I’on préfere I’influence réelle) de ces
processus décisionnels sur la réalité. Qu’importe en effet la place accordée a la
participation populaire dans une institution, si cette institution n’a pas de poids sur le

cours des choses?!

Pour identifier de fagon systématique les processus décisionnels qui comptent vraiment
en matiére de lutte a la pauvreté, le meilleur moyen est de s’en remettre a I’opinion des
groupes d’intérét ou mouvements sociaux directement intéressés a trouver ce genre
d’information, ¢’est-a-dire les groupes qui ont fait de la lutte a la pauvreté I’une de leurs
causes de prédilection. Cette question représentant pour eux une priorite, il est
raisonnable de penser que ces groupes suivront avec attention son évolution et tendront a
adapter leurs stratégies d’action de maniére a avoir de I’influence 12 ot cela compte le
plus. Ainsi, s’il s’avérait qu’une partie des enjeux en matiére de lutte a la pauvreté
devraient, par exemple, s’&tre déplacés du gouvernement fédéral canadien vers la
nouvelle zone de libre-échange nord-américaine, on peut logiquement supposer que les
groupes d’intérét et mouvements sociaux préoccupés par cette question en feraient écho,
dans un premier temps dans leur analyse de la situation, et dans un second temps en
cherchant & adapter leur stratégie d’action de fagon a se faire entendre sur cette nouvelle
scéne.” Les groupes en question feront donc en quelque sorte ici office d’informateurs
flairant et indiquant les processus décisionnels les plus importants et ce, sans
nécessairement réussir pour autant 4 y participer directement, mais simplement en
révélant leur existence dans leurs analyses de la situation et en essayant tant bien que

mal d’y avoir le maximum d’impact possible.

Les groupes qui joueront ici ce rdle d’informateurs seront des syndicats. Il s’agira du
Congreés du travail du Canada (CTC), de deux de ses fédérations provinciales, ¢’est-a-
dire la Fédération des travailleurs et travailleuses du Québec (FTQ) et la Fédération des

travailleurs de I’Ontario (FTO), ainsi que les centrales régionales qui nous concernent,

7 Voir Sidney Tarrow (Power in Movement: Social Movements, Collective Action and Politics,
Cambridge, Cambridge University Press, 1994) pour une analyse des mouvements sociaux en termes
d’adaptations stratégiques aux changements de contexte.
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soit le Conseil des travailleurs et travailleuses du Montréal métropolitain (CTM) et le
Toronto and York Region Labour Council.® Plusieurs raisons font des syndicats des
informateurs idéals. En plus de s’étre traditionnellement faits les défenseurs des plus
démunis et s’étre engagés depuis longtemps dans la lutte a la pauvreté,” les syndicats
canadiens disposent en effet de moyens financiers et de structures organisationnelles
remarquables par rapport aux autres mouvements sociaux. Ces moyens réduisent de
fagon appréciable les obstacles matériels et logistiques a leur participation a tous les
processus décisionnels qu’ils jugent importants et ce, tant aux niveaux infranationaux
que national ou supranationaux. Leur longue histoire permet également de suivre
I’évolution de leurs stratégies d’action sur les trente années faisant 1’objet de notre
recherche, contrairement & la majorité des autres mouvements dont la vie se révéle
habituellement beaucoup plus bréve. La conjugaison des ressources financiéres et d'une
longue histoire assure également ’accés a des archives détaillées et complétes sans
lesquelles notre travail aurait été beaucoup plus difficile. Le choix du CTC et de ses
centrales affiliées coulent pratiquement par la suite de source. La majorité des syndicats
nationaux et internationaux du Canada sont en effet affiliés au CTC qui compte 2,3
millions de membres. Ses centrales provinciales sont chacune les plus importantes sur
leur territoire respectif, la FTQ et la FTO comptant aujourd’hui respectivement 500 000
et 650 000 membres.

1l aurait été plus facile d’étudier seulement les deux centrales provinciales pour dresser
le portrait de la situation et effectuer la comparaison entre le Québec et I’Ontario. La
structure organisationnelle du CTC nous incite toutefois a ajouter ’examen de la
centrale nationale ainsi que des centrales régionales (conseils du travail de Montréal et
de Toronto) pour nous assurer d’avoir une vue aussi compléte que possible de la réalité.
Il est bon de se rappeler que nous cherchons entre autres a observer de possibles

transferts de certains enjeux des niveaux national et probablement provincial vers des

¥ Qui a changé de nom 4 de si nombreuses reprises depuis les années 1960 qu’il se verra attribué dans
notre travail I’appellation générique de Conseil du travail de Toronto (CTT).

® Voir par exemple : Valérie Dufour, « Le 1% mai, une occasion de raviver la lutte & la pauvreté », Le
Devoir, ler mai 2000, p. A4.



46

niveaux supra et infranationaux. Les questions concernant la scéne canadienne ou
supranationale relevant principalement du CTC, il serait plus que risqué de ne s’en
remettre qu’aux centrales provinciales pour nous les indiquer. La méme logique
s’applique au niveau local, dont le suivi est principalement confiée, en ce qui concerne

Montréal et de Toronto, aux deux conseils du travail de ces régions.

Il est important d’expliquer clairement le rle que joueront les syndicats dans notre
travail. Un peu comme la question de la lutte a la pauvreté, I’analyse de leur discours
et de leurs stratégies d’action ne constitue pas en soit un objectif de la recherche.
Elle se veut plutot un outil méthodologique permettant d’identifier de fagon
rigoureuse et systématique un ensemble de processus décisionnels importants et
suffisamment liés entre eux pour étre éventuellement comparés les uns aux autres a
travers le temps et espace. On peut évidemment s’attendre a ce que nos informateurs
apparaissent par la suite au moment de ’analyse des processus, ne serait-ce qu’en tant
qu’acteurs d’arriére plan, puisque ce sont eux qui nous auront guidés vers ces processus.
Ces « apparitions » prévisibles ne leur conféreront toutefois aucun statut particulier. Une
fois leur tAche d’informateurs accomplie, ils redeviendront en effet pour nous de simples

acteurs comme les autres.

Cet examen des analyses et stratégies des centrales syndicales se fera essentiellement a
partir des documents publiés & ’occasion de leurs congrés. Tenus sur une base annuelle,
biennale ou triennale, ces congrés constituent I’ instance supréme des centrales et visent a
faire le bilan des actions passées et & décider des voies a suivre dans I’avenir.'” Les
documents qui seront dépouillés seront habituellement le discours du président, qui
dresse une sorte de portrait général de la situation, et le rapport du comité exécutif, qui
présente une analyse plus détaillée de la situation et qui passe ne revue les actions
menées depuis le dernier congrés. S’ajoutera a ce corpus de base tout autre document

soumis a I’assemblée générale pouvant se révéler intéressant tels que les documents de

' Les congrés du CTC seront biennaux jusqu’en 1996, date & laquelle I’événement devient triennal. La
FTQ tiendra elle aussi ses congrés sur une base biennale avant de leur donner un caractére triennal a partir
de 1995. Le CTM, dont le premier congrés ne se tiendra qu’en 1972, imitera sa fédération provinciale a ce
chapitre . La FTO tiendra ses congrés annuellement jusqu’en 1991, date ol elle passe au rythme biennal.
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réflexion, les mémoires présentés annuellement par le CTC devant le gouvernement
fédéral durant les années 60 et 70, des résultats d’enquétes, etc. En ce qui concerne le
cas particulier du Congrés du travail de Toronto, dont les statuts ne prévoient pas la
tenue de congrés, la principale source d’information étudiée sera son « livre de ’année »

qui fait office de rapport annuel de son comité exécutif.

L’analyse de contenu de ce corpus documentaire se fera en vertu d’une grille comptant
cinq points : la définition qui est faite de la pauvreté, I’'importance que 1’on préte au
probléme, ses causes, ses solutions et finalement les actions déja entreprises ou a
entreprendre pour remédier au probléme. Comme on peut le constater, il n’est pas
question d’élaborer notre propre définition de la pauvreté, ni de procéder a notre propre
analyse de la nature, de I’ampleur ou des causes du probleme. On cherchera plut6t a
rester aussi étroitement collé que possible a la perception qu’ont ses observateurs
syndicaux du probléme, en sachant pertinemment que la nature de |’objet risque de
changer selon les circonstances. Loin de représenter une faiblesse méthodologique, ce
caractére changeant de la définition explicite ou implicite que les syndicats auront de la

pauvreté est susceptible de refléter les transformations que nous cherchons a observer.

Si les deux premiers points de notre grille d’analyse visent & donner une idée de la
nature et de I’importance relative du probléme de la pauvreté selon nos observateurs
syndicaux, les trois derniers nous permettront d’identifier les enjeux et processus
décisionnels importants que nous cherchons. Dépendamment de la gravité ou de la
complexité que 1’on prétera au probléme, il est possible et méme probable que plusieurs
processus décisionnels soient identifiés. Il faudra alors déterminer leur ordre
d’importance. Il est aussi possible et méme probable que nos observateurs n’aillent pas
jusqu’a identifier des processus décisionnels précis (telle commission d’enquéte, par
exemple, ou tel projet d’accord international) mais se contentent seulement de pointer du
doigt des enjeux clés. Les processus décisionnels exacts qui se rapportent a ces enjeux
devront alors étre déterminés a I’étape suivante de la recherche. Au terme de I’analyse
de contenu des discours et analyses des centrales syndicales se dégagera une premiere
liste d’enjeux ou de processus décisionnels importants pour le milieu des années 60, et

une seconde liste semblable pour les années 90. Les faits importants a étre survenus dans
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I’intervalle seront aussi succinctement présentés de maniére a ce que 1’on comprenne

bien I’évolution qui se sera produite.

Une fois complété ce nécessaire détour méthodologique du cbté des syndicats et de la
lutte 4 la pauvreté, nous auront en main suffisamment d’indices pour établir une liste de
processus décisionnels pour les années 60 et 90 qui nous permettra de passer au vif de
notre sujet de recherche. Nous n’aurons plus besoin a cette étape, ni des syndicats, ni de
la lutte a la pauvreté. Nous aurons une liste de processus décisionnels qui nous permettra
d’observer le type de changements a s’étre produits avec I’accélération de la
mondialisation en ce qui a trait au partage de pouvoirs entre niveaux décisionnels ainsi

qu’a la nature et au degré de participation populaire dans ces lieux de pouvoir.!

L’examen détaillé des processus décisionnels sélectionnés se fera a partir de différentes
sources documentaires. Lorsque des ouvrages scientifiques et historiques seront
disponibles sur le sujet, leur contenu généralement précis et détaillé sera mis a
contribution en priorité. Cette source d’information sera au besoin complétée, sinon
parfois carrément suppléée, par d’autres types de références tels que des documents
officiels, des articles de journaux, des notes administratives, des bulletins internes

d’information ou des entrevues.

Cette étape de la recherche visera, en premier lieu, & établir en termes généraux la nature
des enjeux dont il est question et le déroulement des événements qui s’y rapportent. Si
I’étape précédente d’analyse du discours syndical n’a pas déja permis de le faire, on
devra bien sfir établir le processus décisionnel en question, et cela en termes de moment,
de lieu ainsi que des principales étapes qui ont mené a I’arbitrage final de la question
débattue. On peut s’attendre en certaines occasions que le « processus décisionnel »
identifié par les syndicats ou la recherche documentaire subséquente corresponde moins
a un processus en tant que tel qu’a une institution politique ou toute autre organisation

particuliére (par exemple : le cabinet du premier ministre ou la Bourse de Toronto). On

" De maniére 4 faciliter la compréhension des résultats, I’analyse du discours syndical et I’analyse des
processus décisionnels seront présentées dans des chapitres différents placés I'un a la suite de ’autre pour
chacune des deux périodes de temps étudiées.
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devra, en pareil cas, étudier le mode de fonctionnement de cette organisation en

accordant logiquement une attention particuliére & ses mécanismes décisionnels.

Etant donné nos hypothéses de travail, I’analyse de ces différents processus décisionnels
portera particuliérement sur les niveaux auxquels ils se situent, et surtout sur la nature
des acteurs impliqués et le degré d’influence & leur préter. Dans ce dernier cas, on
portera une attention spéciale aux différents modes que pourrait prendre la participation
populaire. Les informations ainsi recueillies constitueront la matiére premiére des
comparaisons et analyses théoriques qui seront réalisées dans le chapitre suivant et qui
nous permettront d’y voir un peu plus clair sur cette question de degré et de nature de la

participation populaire dans les processus décisionnels a ’ére de la mondialisation.

Mais, comme on vient de I’expliquer longuement, la premiére étape de notre travail
empirique consistera a trouver les processus décisionnels en question. Pour ce faire,
nous nous intéresserons dans le prochain chapitre a la question de la lutte a la pauvreté et
a I’analyse qu’en ont fait au milieu des années 60 le CTC, ses fédérations provinciales
FTQ et FTO, ainsi que leurs centrales locales du CTM et du CTT. Nous chercherons
dans le discours de ces centrales syndicales des indices nous permettant d’identifier les
processus décisionnels, ou a tout le moins les enjeux qui leur apparaissaient les plus

importants en ce qui a trait a ce probleme grave.
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Chapitre 3 : Enjeux de la lutte a la pauvreté selon les syndicats

durant les années 60

La lutte & la pauvreté se révéle un enjeu politique important au Canada durant les années
60."* Choqués de voir que certains de leurs concitoyens ne disposent toujours pas du
minimum requis pour vivre et ce, méme aprés une période de croissance économique
exceptionnelle depuis la fin de la guerre en 1945, les Canadiens se tournent vers leurs
gouvernements pour qu’ils adoptent les mesures correctives nécessaires. Il faut dire que
les fonctions sociales assumées par les gouvernements tant fédéral que provinciaux n’ont
cessé de croitre depuis les années 20." La prospérité sans précédent des années d’aprés-
guerre associée au développement du modéle d’Etat keynésien n’ont fait qu’accélérer

cette tendance.

Bien que les projets de nouvelles politiques sociales n’ont jamais manqué durant cette
période, on doit probablement & un événement extérieur le fait que I’opinion publique et
les décideurs politiques s’intéressent précisément a la question de la lutte contre la
pauvreté a partir de la seconde moiti¢ des années 60. Cet événement est la déclaration de
« guerre & la pauvreté » que le président américain Lyndon B. Johnson lance lors de son
assermentation en janvier 1964. Le dirigeant politique met alors au défi les
gouvernements du pays et I’ensemble de la société américaine de trouver la nature, les
causes et des solutions au probléme.'* La plupart des gouvernements au Canada ne
tardent pas a déclarer a leur tour leur propre « guerre a la pauvreté ». Encouragés sinon
poussés dans cette voie par les nombreux groupes de pression concernés, ainsi que par
une opinion publique attachée 2 cette cause, ils s’attaquent au probléme chacun a leur

maniére, en cherchant a tenir compte de leur réalité propre.

12 es principaux résultats de I’analyse du discours des cing centrales syndicales sont résumés dans un
tableau en fin de chapitre.

'3 Andrew Armitage, Social Welfare in Canada : Ideals and Realities, Toronto, McClelland and Stewart,
1975, p. 214.

' James Struthers, The Limits of Affluence, Welfare in Ontario, 1920-1970, Toronto, University of
Toronto Press, 1994, p. 211.
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Les différentes centrales membres du CTC, qui nous servent ici d’observateurs
privilégiés et d’ informateurs, ne manquent pas de se préoccuper de la question. Dés
1964, 1a FTO conduit une étude visant a évaluer I’ampleur du probleme en Ontario."
L’année suivante, alors que le gouvernement fédéral convoque a Ottawa une conférence
de quatre jours sur le sujet réunissant 200 fonctionnaires et spécialistes de partout au
pays,'® le CTM profite des célébrations de son 80° anniversaire de fondation pour
réaliser sa propre enquéte sur la pauvreté a Montréal."” Par la suite, le CTC, ses
fédérations québécoise et ontarienne ainsi que ses conseils du travail de Montréal et de
Toronto continuent d’aborder d’une maniére ou d’une autre la question de la lutte a la
pauvreté lors de leur congrés généraux, dans leurs interventions officielles auprés des

gouvernements ou a 1’occasion de déclarations de principes ponctuelles.

L’étude de ces prises de position permet d’identifier cinq enjeux particuliérement
importants selon les centrales syndicales en ce qui concerne la lutte a la pauvreté. Le
premier de ces enjeux touche la question de la santé et porte sur le projet du
gouvernement canadien de 1961 a 1968 d’établir un régime national d’assurance-
maladie. Le second enjeu lui ressemble beaucoup puisqu’il porte sur la méme question,
mais il concerne cette fois le désir du gouvernement québécois de revoir ses propres
programmes en matiere de santé et de services sociaux notamment par I’entremise de la
commission d’enquéte Castonguay-Nepveu. Un troisieme enjeu, évoqué par le Conseil
du travail de Montréal mais qui s’étendra finalement a toute la province, consiste en la
création, de 1965 a 1970, de I’une des premiéres organisations populaires de défense des
droits des consommateurs de la province : I’ Association des caisses d’économie
familiale (ACEF) de Montréal. Du point de vue des observateurs syndicaux ontariens,
I’enjeu qui attire le plus I’ attention apparait étre I’élaboration et la gestion aux niveaux

fédéral, provincial et local des programmes d’aide aux logements sociaux, de 1964 a

& FTO, Poverty in Ontario, Fédération des travailleurs de I’Ontario, 1964.
'® « Poverty and Opportunity in Canada », organisée par le Special Planning Secretariat.

" Emile Gosselin, La troisiéme solitude, une étude de la pauvreté dans la région de Montréal, Montréal,
Conseil du travail de Montréal, 1965.
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1970. Un enjeu auquel doit, selon les syndicats torontois, s’ajouter un autre processus

décisionnel bien précis soit I’élection du Conseil municipal de la ville en 1969.

On remarque d’entrée de jeu qu’a ’exception de I’ACEF de Montréal, il s’agit dans tous
les cas d’enjeux dans lesquels au moins un gouvernement (de n’importe quel niveau) est
directement impliqué et constitue un acteur central. Dans tous les cas, il est également
question d’augmenter cette implication notamment par I’adoption de nouvelles lois qui
conféreraient de nouvelles compétences a ces gouvernements dans le domaine. Alors
que cette attention pour 1’Etat apparait particuliérement forte au Québec, ol il est
explicitement question de revoir de fond en comble I’appareil public provincial de
maniere & le moderniser, elle s’observe également ailleurs au pays ou 1’on en appelle
sans cesse a plus d’implication du gouvernement fédéral particuliérement dans le
domaine social. Bien que tous les gouvernements finissent par étre priés de s’engager
dans la lutte 4 la pauvreté, les plus importants pour le CTC et les associations syndicales
ontariennes se révelent étre, d’abord le gouvernement fédéral, ensuite ceux des
provinces. En contrepartie, les demandes de la FTQ et du CTM en contrepartie ne sont

pratiquement adressées qu’au gouvernement provincial québécois.

La perspective canadienne

Le CTC s’est prononcé a plusieurs occasions sur la gravité du probléme de la pauvreté.
La centrale syndicale canadienne dit en 1966 se réjouir des intentions déclarées du
gouvernement fédéral de se laisser inspirer par les Etats-Unis et de mener sa propre

guerre a la pauvreté. Elle avoue douter cependant de ses chances de succes.

« We strongly doubt that the war on poverty, however successful, is likely to eliminate
the marked social and economic differences which exist within Canada, but it should at
least narrow the gap between the very rich and the very poor by bringing the latter up to

a more satisfactory level of material well-being, broadening the opportunities for
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advancement to many to whom they have so far been denied, and eliminating those

extremes of poverty which cannot be justified in a country as wealthy as ours. »'®

Le CTC reconnait d’emblée que la lutte & la pauvreté devrait étre menée sur plusieurs
fronts a la fois en visant I’atteinte et le maintien du plein emploi, le développement des
programmes de main-d’ceuvre, ainsi que I’amélioration du systéme de sécurité sociale,
du systéme d’éducation et de la qualité de la vie rurale. Le moyen les plus efficace de
gagner la lutte a la pauvreté, pense-t-il, serait probablement I’atteinte du plein emploi.
Mais d’ici I3, il croit que I’amélioration générale du filet social canadien est susceptible
de réduire sensiblement la gravité du probléme. Les trois mesures demandées avec le
plus d’insistance et de constance durant cette période sont, par ordre d’importance :
I’établissement d’un régime public d’assurance-maladie, I’amélioration du régime de
pension pour les personnes Agées, et la construction de logements a loyer modique pour

les familles 4 faible revenu.

La question de 1’établissement par le gouvernement canadien d’un programme national
d’assurance-maladie se révéle récurrente durant la majeure partie des années 60.
Conscient des pressions immenses dont fait ’objet le gouvernement fédéral en la
matiére, de la part notamment des groupes d’intérét et des provinces opposées au projet,
le CTC n’a de cesse durant cette période d’insister sur I’importance cruciale d’une
pareille mesure sociale. Il ne tarde pas a faire du rapport de la Commission royale
d’enquéte sur les services de santé, déposé en 1964, la base de ses revendications.
Qualifiant le rapport Hall « d’un des documents sociaux le plus important de I’histoire, »
le CTC déclare en 1965 qu’il est urgent d’établir une régime qui respecterait les grands
principes qui y sont énoncés, soit 1’universalité, la gratuité et son administration par les
pouvoirs publics. Méme si la santé reléve de la compétence des gouvernements
provinciaux, poursuit le CTC, le fédéral devrait au moins exercer des pressions et
instaurer des incitatifs pour que I’on aille vite dans la bonne direction. « What greater
investment, demandait déja en 1964 le président du CTC, Claude Jodoin, can any nation

make than an investment in the health of its people? Surely from a strictly humanitarian

'8 CTC, Submission to the Federal Government, Congrés du travail du Canada, 15 février 1966, p. 79.
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standpoint people are entitled to protection against sickness just as much as they are
entitled to protection from violence. From an economic point of view what greater asset

can we have than a healthy people? »'°

Un programme d’assurance-maladie n’est évidemment pas la seule mesure sociale
réclamée. On se réjouit pendant plusieurs années du régime public de pension de retraite
que I’on a obtenu au début des années 60 au Canada et au Québec. En méme temps, on
dénonce la lenteur des gouvernements fédéral et provinciaux a s’attaquer a la pénurie de
logements sociaux au pays. Evoquant la guerre 4 la pauvreté dans laquelle le Canada est
censé étre engagé, le CTC note en 1966 : « We consider a large-scale program of public
housing one of the more important salients in such a war. Bearing in mind the influence
of environment on family life, on health and attitudes generally, and the social costs to
society, we cannot stress too much the importance of placing good housing within the
reach of those who need it but who cannot afford to pay an economic price for it,

whether through purchase or rental. »*°

Une fois établis les principaux pans de la politique sociale canadienne notamment en
matiére de santé, de régime de retraite et de logements sociaux, le CTC exige, vers la fin
des années 60, que ces mesures soient désormais intégrées en un seul programme
complet et cohérent. Au début des années 70, on se désolera de la timidité du nouveau
Régime d’aide sociale du Canada censé répondre & cette demande et on exigera
Pintroduction d’un revenu minimal garanti. On s’opposera aussi fortement a la lutte a
'inflation entreprise par le gouvernement fédéral qui ne fait, selon le Congres,

qu’aggraver les problémes de chomage et de pauvreté.

Quoiqu’occupant une place beaucoup moins importante dans le discours du CTC, la
préoccupation d’assurer un meilleur développement économique est également
mentionnée comme moyen de réduire le probléme de la pauvreté. On rappelle par

exemple qu’une politique de croissance économique et la poursuite du plein emploi

' CTC, Discours du président, Report of Proceedings, 5° assemblée statutaire du Congreés du travail du
Canada, Montréal, 20-24 avril 1964, p. 3.

2 CTC, Submission to the Federal Gouvernment, 15 février 1966, Congrés du travail du Canada, p. 79.
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représenteraient assurément des atouts dans cette lutte.”! On demande aussi la création
de politiques nationales assurant un plus grand contréle gouvernemental sur les niveaux
de revenus de travailleurs ainsi que sur I'utilisation et le développement de la main-

d’ceuvre.

Durant toute la période étudiée, le CTC avoue a plusieurs occasions ne pas trop croire en
la soif de justice sociale des « vieux partis politiques ». Aussi invite-t-il ses membres, &

chaque fois que ’occasion se présente, a se consacrer a I’élection des candidats du NPD.

En résumé, les pouvoirs publics, surtout le gouvernement fédéral, apparaissent dans la
mire du CTC dans sa lutte & la pauvreté. Tout en reconnaissant ’existence de contraintes
extérieures, la centrale fait porter sur le fédéral 1’essentiel de la responsabilité des
inégalités existant au sein de la population, et raméne la situation a une question de
volonté, plus ou moins grande de la part de ce gouvernement, de consacrer 1’énergie et
les moyens nécessaires pour les réduire. Le projet du gouvernement fédéral de mettre sur
pied un régime d’assurance-maladie ressort comme le principal enjeu, selon le CTC, en
matiére de lutte & la pauvreté durant cette période. La question d’un régime public de
pensions de retraite n’arrive qu’en second, en particulier parce qu’elle a été en bonne
partie réglée tres tot dans la décennie. Quant a la question des logements sociaux qui
pourrait étre considérée comme la troisiéme en importance, le cas ontarien nous offrira

I’occasion de s’y pencher plus tard.

La perspective québécoise

A la fin des années 60, la FTQ redécouvre le probléme de la pauvreté. Non pas que I’on
ne s’était pas déja préoccupé de la question et des politiques sociales a établir pour
assurer une qualité de vie minimale quelle que soient les circonstances, mais, comme
ailleurs, parce que ces revendications antérieures prennent une nouvelle tournure a partir
du moment ot les Etats-Unis font leur déclaration de « guerre contre la pauvreté ». Aux
changements attribuables a ce contexte mondial s’ajoutent toutefois ceux, plus

importants encore, attribuables aux récents bouleversements du contexte provincial.

4l CTC, Submission to the Federal Government, 8 février 1967, Congrés du travail du Canada, p. 96-98.
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Le regain d’intérét pour la lutte & la pauvreté coincide en effet au Québec avec une
période d’une rare effervescence dans [’appareil étatique québécois. La mort en 1959 du
premier ministre Maurice Duplessis, et I’arrivée au pouvoir d’un nouveau gouvernement
libéral au début des années 60 apparait comme une occasion en or de rattraper le retard
sur le reste du pays que I’on accuse en matiére de politiques sociales. On assiste alors a
une réorganisation profonde des structures et de la conception du rdle du gouvernement
québécois. Soudainement, Québec se montre réceptif, et méme sympathique, aux
demandes des syndicats et des autres acteurs sociaux qui réclament qu’il mette sur pied
son propre régime complet de politiques sociales. La FTQ s’adapte rapidement a ce
changement d’atmosphére, concentrant a partir de ce moment son attention et ses efforts

sur la scéne provinciale.

La seconde moitié des années 60 correspond & une sorte de pause dans ce que I’on a
appelé la Révolution tranquille. La défaite surprise du gouvernement Lesage en 1966 et
le retour au pouvoir de 1’Union nationale, avec a sa téte Daniel Johnson, font
brusquement tomber le vent de réformes sociales qui avait soufflé jusque la sur la
province.”” Cette pause entraine alors |’insatisfaction des syndicats & I’égard du

gouvernement et ouvre la porte & leur radicalisation.

Consterné par I’ampleur du probléme de la pauvreté, Louis Laberge profite d’abord du
congrés de la FTQ de 1967 pour faire I’autocritique des syndicats. « Dans notre course
effrénée aux victoires syndicales spectaculaires, dit le président de la FTQ, nous
oublions la foule immense des pauvres sans voix et sans structures de représentation, des
économiquement faibles, syndiqués comme non-syndiqués, des handicapés physiques,
moraux et sociaux, des pensionnés a la retraite, etc. [...] Nous sommes en train de créer
un syndicalisme de classe moyenne qui est plus prés, en derniére analyse, de la classe

: : : . 23
possédante, qu’il ne I’est de la masse encore importante des « maudits de la terre ».»

22 yves Vaillancourt, Le régime d’assistance publique du Canada : perspective québécoise, Montréal,
Université de Montréal (thése de science politique), 1992, p. 291.

B BTQ, Pour une révolution moins tranquille, discours inaugural du président de la Fédération des
travailleurs du Québec, 10° congrés de la Fédération des travailleurs du Québec, 4 octobre 1967, p. 4-5.
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Les habituelles revendications salariales ne régleront rien a I’affaire, constate-t-il. Les
victoires syndicales contribuent bien a relever le niveau de vie des plus humbles affiliés,
mais ces gains profitent encore seulement a une minorité des gens dans le besoin. De
vastes campagnes de syndicalisation ne changeraient rien a cela. La lutte a la pauvreté et

la meilleure répartition de la richesse passe nécessairement par d’autres moyens.

Louis Laberge identifie a cette occasion trois mesures a mettre de |’avant par les
gouvernements. La plus importante, la plus vaste et la plus complexe est le

« parachévement » dans les meilleurs dé€lais, par le gouvernement québécois, du régime
de sécurité sociale. La deuxiéme, plus simple et facile a instaurer, se révéle étre un
rehaussement du salaire minimum. Comme troisiéme et derniére mesure, le président de
la FTQ invite les pouvoirs publics & envisager ’idée d’aborder ’ensemble de leurs
programmes d’aide aux citoyens comme des étapes menant a 1’établissement d’un

revenu minimum garanti.

Dés 1963, 1a FTQ adopte une déclaration de principes a propos du régime de sécurité
sociale : « La Fédération des travailleurs du Québec affirme que cette province peut
metire en valeur des ressources naturelles si grandes et s’industrialiser a un tel point
qu’elle n’a pas d’excuse & ne pas mettre sur pied un programme complet de sécurité
sociale [...]. Elle demande donc la mise en ceuvre d’un tel programme afin de faire
disparaitre la pauvreté et I’insécurité d’une province aussi riche, et d’y substituer la
justice sociale a la charité publique... ».* On mentionne explicitement & cette occasion

'urgence d’établir un programme complet d’assurance-maladie.

Au moment de la création de la Commission d’enquéte sur la Santé et le Bien-étre social
(CESBES) quatre ans plus tard, la centrale syndicale a I’occasion de préciser ce qu’elle
attend par régime de sécurité sociale complet dans une étude réalisée en vue de la
présentation d’un mémoire devant la commission présidée par Claude Castonguay, « Le
travailleur, dit-on, veut aujourd’hui avoir la certitude non seulement de pouvoir manger

demain mais de pouvoir assurer sa subsistance et celle de sa famille pour le reste de ses

2* FTQ, Constitution et réglements, 1963-1965, 5° éd., Fédération des travailleurs du Québec, p. 4.
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jours. Il ne s’agit plus d’abandonner les individus aux forces aveugles de la nature et du
systéme économique, mais de les protéger contre ces forces indépendantes de leur
volonté. La sécurité sociale ne doit pas étre considérée comme une mesure qui peut
permettre & un citoyen de recevoir un « secours » lorsqu’il se trouve temporairement ou
en permanence dans une situation d’indigence ou de dépendance, mais on doit la
considérer comme une mesure visant & atténuer les inégalités sociales résultant d’un
développement économique aveugle et des hasards de la vie. »% La CESBES ayant
décidé de diviser son travail en deux étapes, la premiére consacrée a 1’élaboration d’un
régime d’assurance-maladie, et la seconde au développement des services sociaux, la
FTQ se lance d’abord dans une campagne énergique en faveur d’un régime d’assurance-

maladie universel, gratuit et complet.

Les revendications en faveur d’un relévement du salaire minimum reviennent
périodiquement dans le discours de la FTQ durant les années 60. Louis Laberge déclarait
a ce sujet en 1965 : « Notre syndicalisme ne survivra qu’en autant qu’il restera fidele a
sa raison d’étre et & sa vocation premiére, qu’en autant qu’il restera du coté des faibles et
des opprimés, contre les forts et les exploiteurs. Et je vous avoue qu’a I’orée de 1966, en
Amérique du nord, je ne me vois pas trés bien a la téte d’un mouvement syndical qui ne
mettrait pas vraiment tout en ceuvre pour obtenir un relévement graduel et progressif du

salaire minimum. .. »*°

Quant 4 I’idée d’un revenu minimum garanti, elle est relativement nouvelle & la FTQ a

ce moment-la. Elle prendra surtout de I’importance a partir du début des années 70.

Pour arrivée a ses fins, la centrale syndicale propose différents types de moyens
d’action. Le premier consiste & participer a tous les mécanismes de consultation mis a sa
disposition par les gouvernements. Avec la rapide augmentation de leurs effectifs
syndicaux et de leur représentativité, et avec la profonde transformation de 1’appareil

d’Etat québécois, les syndicats accédent en effet durant les années 60, au statut d’acteurs

= FTQ, Sécurité Sociale, Montréal, Fédération des travailleurs du Québec, 1967, p. 3.

¥ FTQ, Notre syndicalisme & I’heure du nouveau Québec, discours du président de la FTQ, 9° congrés de
la Fédération des travailleurs du Québec, 8-12 décembre 1963, p. 20.
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politiques a part entiére. On les voit donc invités non seulement & exposer leurs vues lors
de commissions parlementaires, mais aussi a siéger a une série de nouveaux organismes
consultatifs ainsi qu’au conseil d’administration de certaines sociétés publiques (ex. :
Caisse de dépots et de placements). Parmi ces nouveaux organismes consultatifs, on
retrouve ceux mis sur pied par les ministéres de I’Education, du Bien-Etre, de la Famille

et du Travail.

La création de la CESBES par le gouvernement en 1967, présidée par Claude
Castonguay, apparait a ce chapitre comme I’occasion d’améliorer le programme de
sécurité sociale québécois. « La FTQ, rappelle-t-on, demande depuis plus de dix ans que
le gouvernement instaure un véritable systéme de sécurité sociale mais celui-ci a
toujours retardé cette échéance en créant des comités ou commissions chargés de
n’étudier qu’une partie du probléme. La Commission Castonguay a regu un mandat qui

permet, enfin, d’envisager le probléme de fagon globale. 8yt

Ce type d’action a toutefois ses limites, constate Louis Laberge en 1967. « Trop
longtemps, et encore aujourd’hui au Québec, notre mouvement s’est facilement imaginé
qu’il s’acquittait de ses responsabilités sociales en pratiquant une politique de
revendications 1égislatives prenant la forme de mémoires adressés aux autorités et a
diverses agences gouvernementales, d’interventions dans les grands débats publics, de
lobbying et, en périodes de crise, de grandes manifestations de masse. Nous avons, en
somme, négocié avec le gouvernement comme nous le faisons avec nos employeurs,
mais sans jamais aller jusqu’a la gréve. Cette forme d’action politique indirecte a donné
des résultats indiscutables [mais n’a pas permis de mettre fin aux injustices

sociales]. [...] Pourtant, poursuit-il, le temps presse. La colére des pauvres et des
économiquement faibles va finir par éclater ici de la méme maniére que celle des Noirs,

aux Etats-Unis. »*

¥ FTQ, Sécurité sociale, p. 2.

B FTQ, Pour une révolution moins tranquille, p. 6-7.
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La centrale n’exclut pas une implication en politique partisane. Comme le CTC, la FTQ
offre son appui au NPD fédéral. Mais elle refuse de s’engager en faveur de quelque parti

que ce soit sur la scéne provinciale.”

Un moyen d’action plus musclé consisterait a entrer directement en confrontation avec
le gouvernement et le systéme en général. Lors de son congres de 1967, la FTQ cherche
ainsi a canaliser I"attention et 1’énergie de tous sur la deuxiéme ronde de négociations
dans le secteur publique québécois qui aura lieu ’année suivante. Le Front commun
formé par les centrales syndicales impliquées dans ce grand branle-bas représente alors
pour le président de la FT'Q, un outil privilégié non seulement pour améliorer le sort de
ses membres, mais aussi pour provoquer les changements sociaux et politiques

nécessaires, et pour faire la « révolution populaire » tant attendue.

Le discours de la FTQ se radicalisera a partir de la fin des années 60 et du début des
années 70. Louis Laberge en appelle méme a une « révolution populaire » au congres de
1971. Alors que le congrés de 1969 n’aborde pas la question de la pauvreté, celui de
1971 est placé sous le théme « Un seul front ». Le président Laberge prononce a cette
occasion un discours condamnant le systéme capitaliste et appelant a I’instauration d’un
« socialisme démocratique », qui ne pourra se réaliser qu’apres que les travailleurs
québécois auront « cassé le systéme » et qu’ils se seront « appropri€ des centres de

décision. » *°

En conclusion, on constate qu’a I’instar du CTC, la FTQ voit, durant la majeure partie
des années 60, la construction de I’Etat providence comme le principal moyen de faire la
lutte & la pauvreté. Sauf que dans ce cas-ci, ¢’est de I’Etat québécois dont il est question.
Connaissant la place et la vigueur qu’ont prises peu de temps auparavant les discussions
entourant le projet du gouvernement fédéral d’implantation d’un programme

d’assurance-maladie, on n’est pas étonné de voir cet enjeu au centre de |’actualité

** Aprés avoir semblé attendre pendant quelques années la création d’un parti néodémocrate provincial, 1a
FTQ accordera dans les années 1970 son appui au Parti québécois.

* FTQ, Un seul front, discours inaugural du président Louis Laberge, Montréal, 12° congrés de la
Fédération des travailleurs du Québec, Montréal, 30 novembre-4 décembre 1971, p. 79.
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queébécoise & ’amorce des travaux de la CESBES. Bien que les négociations de 1968
dans le secteur public soient pergues par la FTQ comme une confrontation susceptible de
faire bouger le gouvernement sur plusieurs enjeux sensibles, le processus de réforme
enclenché avec la Commission Castonguay-Nepveu ressort comme un enjeu encore plus

important.

La perspective montréalaise

Ne disposant que de trés peu de moyens a la fin des années 60,”" le Conseil du travail de
Montréal se concentre autant que possible sur sa fonction premiére de conseiller et de
coordonnateur aupres de ses syndicats membres en matiére de relations et de conditions
de travail. Lorsqu’il sort de ce r6le pour aborder des questions politiques ou sociales,
¢’est presque toujours pour reprendre & son compte les prises de position de ses
instances supérieures, la FTQ et le CTC. Aussi, quand vient le temps d’identifier les
enjeux les plus importants de la lutte & la pauvreté, la réponse fournie ressemble presque
en tous points a celle de la FTQ. Le CTM se démarque tout de méme par son désir de
mettre lui-méme sur pied certains services s’adressant directement aux membres les plus
démunis de la communauté montréalaise. Parmi ces services, on remarque
particuliérement ceux visant I’éducation et la protection des consommateurs et offerts
par entremise de 1’ Association coopérative d’économie familiale de Montréal (ACEF

de Montréal).

Le CTM se contente donc, a la fin des années 60, de faire largement écho a sa centrale
provinciale. Ainsi, suite au portrait accablant de la pauvreté 8 Montréal dressé par son
¢tude intitulée La troisiéme solitude, il en appelle, comme la FTQ, au développement
par les gouvernements (surtout celui du Québec) de nombreuses mesures sociales a court
et a long termes portant sur le salaire minimum, I’assurance-ch6mage, 1’assurance-

maladie, le logement, etc. Pour faire progresser ces différentes causes, le CTM s’en

*! Le CTM ne pourra compter sur ’aide d’un premier employé permanent qu’en 1979 (CTM, Cent ans de
solidarité : histoire du CTM 1886-1986, Conseils des travailleuses et travailleurs du Montréal
métropolitain, Montréal, VLB Editeur, 1987, p. 129). Ce cruel manque de moyens est d’ailleurs reconnu et
déploré dés 1971 par le secrétaire général de la FTQ (voir FTQ, Rapport du secrétaire général, 12°
congres de la Fédération des travailleurs du Québec, Montréal 30 novembre-4 décembre 1971).
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remet carrément & ses instances supérieures. Il demande en 1966 a la FTQ et au CTC
d’« insister aupres des gouvernements afin qu’ils adoptent ces mesures s’ils veulent
vraiment ceuvrer a I’instauration d’une société juste, égalitaire, dans laquelle les
richesses seront équitablement partagées, et qui fournira a tous les mémes chances de
réussite. »*> Au début des années 70, le Conseil reprendra un nouvelle fois & son compte
les refrains de la FTQ et du CTC exigeant des gouvernements 1’établissement d’un

revenu minimal garanti et I’instauration d’un programme de plein emploi.

Le Conseil se risque toutefois aussi a quelques initiatives a saveur locale. L’une des plus
importantes se révele étre son association avec différents groupes populaires montréalais
pour fonder, en 1967, I’ACEF de Montréal dont la mission consiste a éduquer et
défendre les consommateurs. Cette tiche doit étre accomplie grace a des ateliers
démystifiant le fonctionnement des services bancaires ou enseignant & des personnes
geénéralement issues de milieux populaires comment établir leur budget familial. Comme
moyens d’action, I’ACEF compte également sur la réalisation d’enquétes et la
dénonciation de certaines pratiques d’affaires ainsi que 1’organisation de campagnes de
pression aupres des gouvernements en faveur de 1’adoption de lois protégeant mieux les
consommateurs. Cette incursion marquée dans le domaine de la consommation se
poursuivra en 1971 alors que le CTM collaborera & la mise sur pied d’une coopérative
d’alimentation (les magasins Cooprix). Alarmé par I’incapacité du gouvernement a offrir
des services de santé adéquats et abordables a la population ouvriere, le CTM inaugure
aussi en 1967, dans I’est de Montréal, sa propre Polyclinique médicale populaire qui
poursuivra ses activités de fagon autonome jusqu’a son intégration en 1971 au nouveau

réseau provincial public de Centres locaux de santé communautaire (CLSC).

Membre d’office du conseil municipal a titre de corps intermédiaire, le CTM perd ce
privilege au moment de la réforme des institutions municipales montréalaises au milieu
des années 60. Longtemps indécis quant a la position & adopter vis-a-vis de la politique
municipale, il décide finalement de présenter deux de ses dirigeants aux élections

municipales montréalaises de 1970. Il faudra par la suite attendre jusqu’en 1974 avant

Z CTM, Procés-verbal de I’assemblée réguliére, Conseil du travail de Montréal, 3 mars 1966, p. 450.
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d’un parti municipal, le Rassemblement des citoyens et citoyennes de Montréal (RCM).

Outre le ralliement du CTM a ses instances supérieures en faveur du développement des
programmes sociaux, I’action la plus importante pour la centrale montréalaise durant les
années 60 se révéle probablement étre son engagement direct en faveur de I’éducation et
de la défense des consommateurs les moins fortunés et sa participation a la création de

I’ACEF de Montréal.

La perspective ontarienne

Il a été mentionné en introduction de ce chapitre que la Fédération des travailleurs de
|’Ontario a pris dés 1964 I’initiative de réaliser une recherche sur 1’état de la pauvreté en
Ontario. Selon cette recherche, la principale cause du probléme se trouve dans les
bouleversements causés par 1’évolution des modes de production. Pour faire la lutte a ce
fléau, la fédération syndicale ontarienne propose les mémes moyens d’action que sa
centrale nationale, le CTC, en y apportant cependant une touche locale et un ordre de

priorité différents.

Dans une déclaration de politique de 1964, la FTO explique : « Automation,
technological change and advanced methods of production have created a situation
where the majority of our citizens live in affluence, while an alarming growing number
live in poverty or near poverty. [...] Today we have the productive capacity and
knowhow to eliminate poverty in this country; all that is needed is the desire to tackle
the job. [...] We in the labour movement have an obligation to assure that the fruit of
automation are not channelled to the few but are shared by everyone in society. That is
why we have for the past few years put particular emphasis on such matters as the need
for adequate housing, proper medical care, old age pensions, welfare benefits and so
forth ... »3*

¥ FTO, Statement on Poverty, déclaration, 8° congrés annuel de la Fédération des travailleurs de I’Ontario,
5-7 octobre 1964, p. 3.
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Logements sociaux, assurance-maladie, pensions de retraite, autres programmes
sociaux... on croirait presque entendre le CTC, a la différence prés que ’ordre des
priorités a été changé. Les gouvernements sont encore les principales cibles des
revendications. Le but est encore de les voir mettre en place les politiques sociales les

plus completes et les plus généreuses possible.

La politique sociale concernant le logement est celle qui est mise le plus souvent de
I’avant durant toute la seconde moitié des années 60. La construction de nouveaux
logements a loyer modique est la demande la plus constante adressée aux
gouvernements. Le fait que le président de la FTO de I’époque, David Archer, semble en
avoir fait une cause personnelle et qu’il siége lui-méme au Toronto Housing Authority,
s’avére peut-étre a la fois la cause et une conséquence de ce grand intérét.’* On déclare
des 1964 a1a FTO : « A serious concentrated attack on the housing problem would be a
great step forward in eliminating poverty in this country. There is general agreement by
everyone that there is a great need for more low-cost, low-rental housing. There is also
agreement that little, if anything, has been done to date to solve the problem. Poor
housing does more to breed and perpetuate poverty than any other factor. »*° On réitére

formellement cette position dans une autre déclaration de politique trois ans plus tard.®

La FTO ne manque pas de s’intéresser vivement au partage des responsabilités dans le
domaine entre les différents échelons de gouvernements. Saluant les efforts accomplis
depuis longtemps par le gouvernement fédéral, la centrale dit en 1964 se réjouir de
'implication croissante a ses cdtés du gouvernement provincial ontarien avec la création
de la Ontario Housing Corporation (OHC). Dans une déclaration de David Archer en
1968, 1a FTO se montre toutefois rapidement inquiéte de voir la nouvelle agence
gouvernementale prendre toute la place en Ontario : « If local government is to accept its

rightful responsabilities, déclare David Archer en 1968, and housing must be one of

3 FTO, Report of the President, 9° congrés annuel de la Fédération des travailleurs de I’Ontario, Windsor,
9-11 novembre 1965, p. 5.

= FTO, Statement on Poverty, p. 7.

*® FTO, Policy Statement on Housing and Urban Development, 11° congrés annuel de la Fédération des
travailleurs de 1’Ontario, Niagara Falls, 6-8 novembre 1967.
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them, it must take the initiative and keep control of housing and its administration. It
should welcome the help of senior government, but it should not duck its
responsabilities [...]. Ontario would be far better off with local governments or regional
government landlords to which citizens have some affinity than to one super landlord
[I’OHC] controlling hundreds of millions of dollars of people’s homes all over the

province. »*’

La FTO participe évidemment au débat sur I’assurance-maladie qui anime tout le pays.
Favorable au remplacement du fatras des programmes particuliers existants par un
régime unique, universel et public, la centrale se montre trés critique a I’égard des
tentatives du gouvernement conservateur ontarien d’établir un modele distinct de celui
proposé par Ottawa. Le président Archer estime d’ailleurs en 1965 que les pressions
exercées par son mouvement et plusieurs autres organisations sont en grande partie
responsables de la récente décision du gouvernement de confier I’administration du futur

: " y et T Y
programme a une agence gouvernementale plutdt qu’a une compagnie privée.

D’autres enjeux sont encore évoqués durant cette période a propos de la lutte a la
pauvreté. On se réjouit bien siir, au début des années 60, de I’introduction par Ottawa
d’un régime public de pension de retraite. Comme & la FTQ, on demande aussi en 1964
I’établissement d’un salaire minimum adéquat. On en appelle également & I’amélioration
des programmes d’éducation et de formation professionnelle pour aider les travailleurs a
suivre I’évolution des technologies de production et I’on invite les gouvernements a se
doter de politiques de développement économique plus agressives. On presse en 1966
les gouvernements de faire la lutte a I’inflation sans pénaliser les consommateurs.
L’année suivante, on se référe au rapport de la Commission royale d’enquéte sur la
fiscalité (Commission Carter) pour exiger que ’on procéde dans le domaine & une

réforme au profit des plus démunis. On en profite aussi pour demander une réforme des

B FTO, Procés-verbal, 12° congrés annuel de la Fédération des travailleurs de I’Ontario, London, 4
novembre 1968, p. 5-6.

BET O, Report of the President, 9° congrés annuel de la Fédération des travailleurs de I’Ontario, Windsor,
9-11 novembre 1965, p. 3.
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structures politiques locales avec la création de gouvernements régionaux.” Comme a la

FTQ, I'idée d’un revenu minimal garanti apparait a la toute fin des années 60.

Durant toute cette période, I’engagement de la FTO en faveur du NPD fédéral et
provincial ne faiblit pas. On continue de voir dans 1’élection du plus grand nombre
possible de députés progressistes le meilleur moyen d’exercer la pression nécessaire sur
les différents gouvernements en faveur des politiques désirées. Chaque congrés annuel
constitue une occasion de faire le point sur I’apport de la centrale aux succés €lectoraux
du NPD. Cet engagement en politique partisane est tellement évident que 1’on n’est pas
surpris de voir la FTO se joindre avec enthousiasme au projet du NPD d’entrer sur la

scéne locale aux élections municipales de 1969.

Sila FTO accorde tout autant d’importance que le CTC et la FTQ au r6le des
gouvernements dans la [utte a la pauvreté, on constate aussi qu’elle se démarque de sa
consceur québécoise en partageant son attention beaucoup plus également entre les
échelons fédéral et provincial. Cette attention s’étendra a partir de la fin des années 60
aux échelons régionaux et locaux.” Il est remarquable de constater que cette approche
« équilibrée » entre les différents niveaux de pouvoir se retrouve dans le principal enjeu
de cette période, soit I’aide au logement. Cette préoccupation pour les questions reliées
au probléme de logement n’est pas le seul point commun entre la FTO et le CTC. Les
deux centrales partagent également la méme conviction sur I’importance des grands

rendez-vous électoraux ainsi que le méme enthousiasme partisan en faveur du NPD.

La perspective torontoise

Le Conseil du travail de Toronto (CTT) apparait un peu comme une exception ici, du
fait qu’il aborde rarement la question de la lutte & la pauvreté durant la seconde moitié
des années 60. Mais lorsque cela se produit, son portrait de la réalité ressemble en tous

points & celui dressé par sa fédération provinciale, la FTO. Les circonstances voudront

% FTO, Statement on Taxation Reports, 11° congrés annuel de la Fédération des travailleurs de I’Ontario,
Niagara Falls, 6-8 novembre 1967.

“ FTO, President’s Report, 12° congrés annuel de la Fédération des travailleurs de I’Ontario, London, 6- 4
novembre 1968, p. 6.
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toutefois que I’enjeu local qui s’y révélera le plus important durant cette période se

rapporte non pas au logement ou a la santé mais plut6t a la lutte électorale municipale.

Comme a la FTO, la préoccupation du CTM pour la situation du logement se révéle a la
fois prioritaire et constante. Selon le Conseil, la question reléve non seulement des
gouvernements fédéral et provincial, mais aussi des autorités municipales qui décident
largement du type de développement immobilier qu’elles désirent voir s’ implanter. A
partir de 1969, on souligne qu’un autre type d’acteur a fait son entrée en scéne. Cette

« troisiéme force » regroupe des syndicats, des organismes religieux et des groupes
communautaires qui choisissent de créer des coopératives de logements. Cette nouvelle
pratique apparait tellement prometteuse au Conseil qu’il en fait la promotion dans un
mémoire présenté devant le comité d’enquéte fédéral Hellyer sur le logement lors de son
passage a Toronto.”! Comme la FTO, le Conseil du travail de Toronto critique & chaque
occasion le gouvernement ontarien pour son entétement a vouloir lancer un programme
d’assurance-maladie distinct moins progressiste, estime-t-on, que le régime proposé par
le gouvernement fédéral. Comme la FTO, le CTT insiste aussi sur I’importance absolue
d’appuyer le NPD aux élections fédérales et provinciales. Traitant du probléme du
logement, le secrétaire-exécutif du Conseil ne pourrait pas d’ailleurs se montrer plus
clair sur le sujet. « The answer to the housing problem will be solved in the same way as
many of our other problems — BY DIRECT POLITICAL ACTION. The election of

people to government who put people before profits. g

Pas étonnant que le Conseil saute sur ’occasion lorsque le NPD décide finalement en
1969 de s’engager formellement en politique municipale. « Our Labour Council, se
remémore-t-on ’année suivante, in conjunction with the N.D.P. blazed a trail for the rest

of Canada in 1969, when we entered into the municipal election campaign in our area on

*! William Paskaruk, « The Official Points of View », dans Labour Council of Metropolitan Toronto, 1969
Yearbook, Conseil du travail de Toronto, 1969, p. 24. L’idée fera si bien son chemin que le Conseil créera
en 1974 la Labour Council Development Foundation, un organisme autonome qui construira et
administrera un parc de logements modiques.

“2 Terry Meagher, « Housing : A Major Social Problem! », dans Labour Council of Metropolitan Toronto,
1968 Yearbook, Conseil du travail de Toronto, 1968, p. 19,
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a party basis. »* Jusque 13, le Conseil s’était contenté d’appuyer sur une base

individuelle certains candidats aux différents postes €lectifs municipaux et scolaires.

Méme si I’engagement électoral du NPD en politique municipale se conclut largement
par un échec en 1969, le Conseil du travail de Toronto revient a la charge dés ’année
suivante en saluant joyeusement la tentative de prise de contréle par un groupe de
candidats réformistes du Conseil métropolitain de planification sociale (Social Planning
Council) dont la fonction consiste a superviser le travail des différents services sociaux
municipaux de Toronto.** Des 38 membres de ce groupe de réformistes composé de
candidats néodémocrates défaits aux récentes élections municipales, de travailleurs
sociaux, d’anciens membres de la Compagnie des jeunes Canadiens et de bénéficiaires

des services en question, huit réussissent finalement 4 se faire élire.

D’une toute autre nature, la participation du CTT a la campagne de financement de
I’organisation de bienfaisance United Way se révéle une tradition a laquelle la centrale
torontoise ne voudrait pas déroger. Cette implication , croit le Conseil, n’est qu’une
autre fagon de venir en aide a des citoyens démunis qui ne bénéficient pas des services

offerts par les syndicats membres."’

Synthése des résultats

Ces derniéres observations sur le Conseil du travail de Toronto complétent le portrait de
I’analyse syndicale des enjeux et processus décisionnels en ce qui a trait a la lutte a la
pauvreté durant les années 60. Les principaux résultats de cette premiére étape de notre
recherche sont résumés dans le tableau 3.1. On y retrouve la liste des principaux enjeux
identifiés par chacune des centrales syndicales étudiées. Ces enjeux ont été placés dans

I’ordre d’importance relative que leur a attribué chaque centrale. Dans les cas ou des

“7.Gill, « Legislative Action Fund : An Instrument for Change », dans Labour Council of Metropolitan
Toronto, 1970 Yearbook, Conseil du travail de Toronto, 1970, p. 60.

* James Lorimer, « One Reform Group’s Bid for Citizen Participation », dans Labour Council of
Metropolitan Toronto, 1970 Yearbook, Conseil du travail de Toronto, 1970, p. 45.

¥ CTT, Labour Council of Metropolitan Toronto, 1968 Yearbook, Conseil du travail de Toronto, 1968, p.
8.
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processus décisionnels ou des lieux de décision spécifiques avaient été directement

associés aux enjeux, cette information a été ajoutée entre parentheses.

Ainsi, comme on se souvient, ’enjeu qui est ressorti comme le plus important du point
de vue du CTC en matiére de lutte & la pauvreté durant la seconde moitié des années 60
était I’établissement d’un programme public canadien d’assurance-maladie. Cet enjeu
était suivi par un enjeu moins important parce que déja plus avancé et qui consistait en
I’établissement d’un régime public canadien de pension de retraite. Venait ensuite
I’amélioration des programmes fédéral et provinciaux de logements sociaux et le souci
toujours présent de voir des progressistes disposer du maximum d’influence possible a la

téte de I’Etat fédéral notamment par leur élection 4 la Chambre des communes.

Du cdté de 1a FTQ, ¢’est I’amélioration des programmes de sécurité sociale par le
gouvernement québécois qui occupait le plus I’attention. Les travaux de la commission
d’enquéte Castonguay-Nepveu apparaissait dans ce contexte un processus décisionnels
déterminant. Rappelons que les travaux de la commission en question comprennent deux
principaux volets : le premier et peut-étre le plus important, se consacrant a la question
de I’établissement d’un régime québécois d’assurance-maladie, et ’autre se penchant sur
la question des services sociaux. L’autre grand type d’enjeux évoqués par la centrale
syndicale québécoise portait sur I’augmentation des revenus des plus démunis d’abord
par ’augmentation du salaire minimum puis, a la fin des années 60, par 1’établissement

d’un revenu minimum garanti.

On se souviendra que le Conseil des travailleurs de Montréal souscrivait dans une large
mesure a [’analyse de sa fédération provinciale. Comme elle, il plagait I’amélioration des
programmes de sécurité sociale en téte de liste. Comme elle, il jugeait important
d’augmenter les revenus des plus démunis. Mais il y allait aussi de quelques originalités.
Ainsi doit-on intercaler entre les deux principaux enjeux de la FTQ la question de
I’éducation et de la protection des consommateurs. Pour ce faire, le CTM fondait en
grande partie ses espoirs sur une nouvelle organisation locale appelée 1’ Association des

caisses d’économie familiale de Montréal.
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Tableau 3.1 : Enjeux de la lutte 4 1a pauvreté selon les syndicats

durant les années 60

(par ordre d’importance)

Du point de vue canadien (CTC)

*  *L’¢tablissement d’un programme public canadien d’assurance-maladie.

* L’établissement d’un régime canadien public des pensions de retraite.

*  L’amélioration des programmes fédéral et provinciaux de logements sociaux.

* La prise de contréle du pouvoir politique fédéral (élections fédérales).

Du point de vue québécois (FTQ)

»  *L’établissement d’un programme public québécois
d’assurance-maladie (Commission Castonguay-
Nepveu 1% volet).

* Le développement des services sociaux
(Commission Castonguay-Nepveu 2° volet).

» L’augmentation des revenus des plus démunis par
I’augmentation du salaire minimum et
I’établissement d’un revenu minimum garanti.

Du point de vue ontarien (FTO)
*Les programmes d’aide au logement en Ontario.

L’établissement d’un programme public canadien et
ontarien d’assurance-maladie.

Le contrdle du pouvoir politique (élections fédérales
et provinciales).

Du point de vue montréalais (CTM)

* L’amélioration des programmes de sécurité sociale
(Commission Castonguay-Nepveu).

* *Education et protection des consommateurs
(Association des caisses d’économie familiale).

*  L’augmentation des revenus des plus démunis par
I’augmentation du salaire minimum et
I’établissement d’un revenu minimum garanti.

Du point de vue torontois (CTT)
Les programmes d’aide au [ogement a Toronto

L’établissement d’un programme public canadien et
ontarien d’assurance-maladie.

*Le contrdle du pouvoir politique (élections
municipales de 1969).

L’information entre parenthéses correspond aux lieux de décision ou processus décisionnels spécifiques

expressément mentionnés,

* Enjeux ou lieux qui feront ’objet d’un examen détaillé dans le prochain chapitre.




71

Du c6té ontarien, on se rappellera que la FTO partageait largement 1’analyse de la
situation que faisait sa centrale canadienne. Comme elle, elle estimait essentiels les
enjeux se rapportant a I’établissement d’un programme public d’assurance-maladie, & la
prise de contrdle des pouvoirs politiques et & ’amélioration des programmes fédéral et
provinciaux de logement sociaux; a la nuance pres toutefois, que le logement lui
apparaissait comme I’enjeu le plus important. L’impression de mimétisme se révélait
tout aussi grande lorsqu’est venu le temps de passer du niveau ontarien au niveau
torontois. Le portrait de la réalité dressé par le Conseil du travail de Toronto constituait &
toute fin pratique, en effet, une copie carbone de celui de la FTO, a la seule différence
que la question de la prise du contrdle politique se jouait pour lui lors des élections

municipales de 1969.

Muni de cette liste d’enjeux, nous sommes désormais en mesure de sélectionner les cas
qui feront I’objet d’un examen détaill€ dans le prochain chapitre. Il est utile de rappeler
que I’analyse du discours des centrales syndicales concernant la lutte a la pauvreté
remplit essentiellement une fonction instrumentale dans notre recherche. Cette tache
consiste & nous permettre d’identifier de fagon systématique deux séries de cas, I’'une
pour les années 60, I’autre pour les années 90, a partir desquelles nous observerons et
analyserons 1’objet principal de notre recherche , c’est-a-dire 1’évolution des formes de

participation populaire aux processus décisionnels a I’ére de la mondialisation.

Comme le montre le tableau 3.2, cinq cas ont été choisis & partir des résultats de notre
analyse du discours des centrales syndicales durant les années 60, soit un cas par
centrale ou, si I’on préfére, un cas par point de vue. Le principe de sélection était simple.
Il consistait & choisir I’enjeu classé premier a chacun des niveaux. Dans le cas des
niveaux provinciaux et locaux, si ’enjeu classé au premier rang ressemblait trop a un
enjeu déja sélectionné & un niveau supérieur, on passait alors a celui qui s’était classé au

second rang.

Ainsi, du point de vue canadien, I’enjeu qui a été choisi est 1’établissement d’un

programme public canadien d’assurance-maladie. L’examen détaillé de cette question,
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qui sera présenté dans le prochain chapitre, nous a amené a circonscrire la période

d’analyse a la période allant de 1961 a 1968.

Tableau 3.2 : Liste des cas examinés en détails pour les années 60

Casno 1 : L’assurance-maladie fédérale (1961-1968)

Cas no 2 : L’assurance-maladie au Québec (1966-1970)

Casno 3 : L’ACEF de Montréal (1965-1970)

Cas no 4 : Les programmes d’aide au logement en Ontario (1964-1970)

Casno 5 : Les élections municipales & Toronto (1969)

Du point de vue québécois, nous avons également choisi I’enjeu défini comme le plus
important par la FTQ, soit le processus de réforme de la sécurité sociale largement
animé par la Commission Castonguay-Nepveu — & une exception prés — le cas étudi€ se
limitera en effet au volet du processus portant sur I’assurance-maladie (1966-1970),
d’une part parce qu’il s’est vu accordé la priorité par la Commission Castonguay-
Nepveu, et par la FTQ, et d’autre part parce que I’examen subséquent de ce processus
décisionnel nous a révélé que I’autre volet, portant sur les services sociaux, empiétait
trop sur les années 70 par rapport & notre cadre d’analyse. Du point de vue montréalais,
puisque le premier enjeu avait déja été pris au niveau provincial (1’amélioration des
programmes québécois de sécurité sociale), le cas sélectionné a été 1’ Association des
caisses d’économie familiale de Montréal (1965-1970) et son role d’éducation et de

défense des consommateurs.

Du point de vue ontarien, le choix des programmes d’aide au logement (1964-1970)
s’imposait logiquement. La situation se compliquait du point de vue torontois ot les
enjeux portant sur les programmes d’aide au logement & Toronto et sur 1’établissement

de programmes canadien et ontarien d’assurance-maladie se rapprochaient trop de cas




choisis auparavant. Aussi avons-nous di nous rabattre sur le troisiéme enjeu

d’importance, soit les élections municipales de 1969.
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Chapitre 4 : Processus décisionnels et participation populaire

durant les années 60

A la premiére étape de notre travail empirique, I’analyse du discours de cinq centrales
syndicales nous a permis d’identifier cinq enjeux ou processus décisionnels décisifs &
leurs yeux en matiére de lutte a la pauvreté. La seconde étape du travail empirique
consistera a examiner plus en détail le contexte général de ces enjeux, a identifier plus
précisément les différents processus décisionnels qui les ont marqués, mais surtout &
observer la nature et I’importance de la participation populaire dans leur
fonctionnement. A partir de maintenant, les centrales syndicales ne s’averent plus
nécessaires. Employées au départ comme observatrices privilégiées dans la recherche
d’un ensemble d’enjeux importants, elles redeviennent, maintenant que leur mission est
accomplie, des acteurs comme les autres. Il y a néanmoins fort & parier que 1’on
retrouvera d’un maniére ou d’une autre ces acteurs syndicaux dans 1’étude des processus
décisionnels, ne serait-ce que parce que qu’ils nous y ont conduits. La question de la
lutte 4 la pauvreté se verra plus ou moins réserver le méme sort. L4 encore en effet, son
utilité était de mener a I’identification d’enjeux importants. Une fois ces enjeux trouvés,
nous nous arréterons a comprendre et analyser des processus décisionnels en fonction
des enjeux particuliers auxquels chacun se rattache et non pas en fonction de la question

générale de la lutte a la pauvreté.

L’examen des cinq principaux enjeux identifiés au chapitre précédent permet de faire
plusieurs constatations au niveau a la fois des processus décisionnels concernés et de la
nature de la participation populaire impliquée. On verra que les processus décisionnels
appartiennent pour la plupart 4 ce que ’on qualifierait de processus politiques classiques
au Canada. Au centre de ces processus classiques se trouvent les gouvernements fédéral
et provinciaux. Outre le travail des fonctionnaires et les discussions au sein du conseil
des ministres, ces processus classiques comprennent les différentes étapes de I’adoption
des lois par les députés, et I’élaboration par les partis des programmes politiques soumis
au verdict de I’électorat. Ils comprennent aussi, 4 I’occasion, la création de commissions
d’enquéte et la tenue de négociations fédérales-provinciales. Il est a noter qu’au niveau

local, ces processus décisionnels classiques tendent a cohabiter avec d’autres
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mécanismes de prise de décisions nettement moins conventionnels faisant appel a des

organisations issues de la société civile.

Il est important de remarquer que, bien que trés puissants, les pouvoirs publics se voient
souvent obligés de composer avec certains groupes d’intérét influents. Les travaux des
commissions d’enquéte et des commissions parlementaires se révelent, pour ces
groupes, des occasions toutes désignées pour faire valoir le point de vue de leurs
membres. Forcés en principe de tenir compte de ces prises de position, les
gouvernements apparaitront néanmoins parfaitement capables en ce domaine de passer
outre aux plus fortes pressions. D’autres rapports de force peuvent également s’exercer
entre gouvernements de différents échelons; lors des conférences fédérales-provinciales
par exemple, ol I’on assiste a la difficile recherche de compromis entre gouvernements

disposant chacun du méme genre de 1égitimité démocratique.

Quant a la participation populaire dans les processus décisionnels classiques, elle repose
principalement sur les principes de la démocratie représentative oul la population se voit
offrir périodiquement le choix entre des partis politiques engagés a mettre en pratique un
programme électoral élaboré notamment aprés consultation de leurs membres respectifs.
Ce déroulement théorique des événements souffrira cependant de plusieurs exceptions
durant les années 60. Non seulement le contrat entre la population et son gouvernement
sera loin d’étre toujours aussi clair, mais aussi une multitude de facteurs viendront en

compliquer la réalisation.

Résultat du fonctionnement cahoteux de la démocratie représentative? Ou réponse aux
demandes d’une plus grande participation populaire? On verra en tout cas les institutions
décisionnelles classiques faire I’essai de nouveaux mécanismes consultatifs visant a
assurer une participation plus directe des citoyens dans les processus décisionnels. Ces
initiatives, prises surtout a partir de la fin des années 60, connaitront un succes inégal.
On observera, en effet, que I’idée de certaines commissions d’enquéte de consulter
directement des groupes de citoyens pour prendre le pouls de la population a donné
assez peu de résultats positifs. Mais I’on constatera également que le programme du

gouvernement fédéral de créer visant a stimuler I’implication des jeunes dans I’action
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locale contribuera a la mise sur pied de comités de citoyens et d’organisations

sociocommunautaires influents.

Cas no 1 : I’assurance-maladie fédérale (1961-1968)

Les débats sur le projet d’un programme canadien d’assurance-maladie se sont déroulés
a plus d’un niveau durant les années 60. Ils ont occupé les militants et les chefs de plus
d’un parti politique. Ils ont animé d’une fagon ou d’une autre au moins quatre élections
générales. Ils ont opposé de grands groupes de pression notamment lors d’une
importante commission royale d’enquéte. Ils ont forcé la tenue de nombreuses
rencontres au sommet entre premiers ministres et ministres fédéraux et provinciaux. Les
différents types de participation populaire auxquels donnera lieu le long processus
décisionnel offrira I’éventail complet des institutions et recours classiques de la

démocratie représentative canadienne.

Une vieille idée au parti libéral

Au regard de certains, 1’établissement d’un régime d’assurance-maladie a été la plus
grande réalisation du gouvernement Pearson.! Le Parti libéral fédéral transportait depuis
longtemps ce projet dans ses cartons.” Dés 1919, en effet, le parti se déclarait en faveur
du principe. En 1945, il offre formellement aux provinces de mettre sur pied un premier
programme conjoint. La proposition est alors refusée. Méme si le premier ministre
Saint-Laurent se délie en 1955 de I’offre que son parti avait fait dix ans plus t6t, on
continue a associer le projet d’assurance-maladie au Parti libéral fédéral. Les provinces
donnent finalement en 1956 leur accord au projet du gouvernement libéral fédéral
d’établir un programme national d’assurance-hospitalisation. Le programme est alors
généralement pergu comme une premiére étape qui devra nécessairement étre complétée
par une forme ou une autre de couverture plus compléte. Les colits de 1’assurance-

hospitalisation ne tardent pas en effet 4 exploser en grande partie a cause de I’incitatif

' Tom Kent, A Public Purpose : An Experience of Liberal Opposition and Canadian Government,
Montréal, McGill-Queen’s University Press, 1988, p. 364.

? L’essentiel des faits présentés dans cette partie proviennent de I’ouvrage de Malcolm G. Taylor, Health
Insurance and Canadian Public Policy (2° édition, Montréal, McGill-Queen’s University Press, 1987).
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qu’il représente pour les médecins de faire systématiquement hospitaliser leurs patients
qui ne disposent pas d’assurance-maladie personnelle suffisante. L’élection d’un
gouvernement conservateur minoritaire en 1957, qui ne tarde pas a devenir majoritaire
dés I’année suivante, reporte a plus tard 1’adoption de la mesure jugée de plus en plus

urgente.

Le Parti libéral profite de ses revers de fortune pour se choisir un nouveau chef'en 1958
(Lester B. Pearson), et se donner un tout nouveau programme politique au cours des
années 1960 et 1961. Pour se faire, on convoque une premiére conférence dite de

« penseurs » a Kingston, en septembre 1960, ott environ 200 anciens ministres,
personnalités influentes et penseurs de tous les horizons politiques se rassemblent pour
discuter des grandes questions de I’heure.’ Ce premier événement est suivi quatre mois
plus tard d’un congrés national convoqué, pour la premiére fois depuis 1893,
uniquement pour élaborer le contenu d’un nouveau programme électoral. Organisé
également en vue d’attirer de nouveaux militants et de donner au public I’impression
d’un parti dynamique, la conférence donne lieu a de vifs débats autour de questions
comme 1’assurance-maladie, ’éducation post-secondaire gratuite, le retrait du Canada du
NORAD et de ’OTAN et I’admission de la Chine communiste 3 ’ONU. On en arrive
toutefois & des compromis satisfaisants qui constitueront non seulement la base du
programme politique du Parti libéral lors des campagnes électorale a venir, mais aussi

I’ordre du jour du gouvernement libéral une fois élu.

L’un des points forts du programme politique d’alors est I’engagement d’un prochain
gouvernement libéral 3 instaurer, en collaboration avec les provinces, un régime national
d’assurance-maladie : « The plan, promet-on, will enable everyone to get health care at

the time it is needed, without fear of crippling medical bills. »*

? Joseph Wearing, The L-Shaped Party : The Liberal Party of Canada 1958-1980, Scarborough, McGraw-
Hill Ryerson, 1981, p. 19-20.

* D. Owen Carrigan, Canadian Party Platforms 1867-1968, Urbana, University of Illinois Press, 1968, p.
264.
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Elections

Les libéraux ont I’occasion d’exposer leur projet d’assurance-maladie a la population
lors des élections générales du mois de juin 1962. 11 est évident pour tout le monde que
ce projet, qui bénéficie du support du chef Pearson, vise ni plus ni moins a coopter un
projet semblable défendu par leurs adversaires du Nouveau parti démocra’cique.5 Plus
modéré que le Cooperative Commonwealth Federation (CCF) qu’il remplace en 1961, le
NPD menace en effet de déborder le Parti libéral sur sa gauche et place I’assurance-
maladie au centre de son propre programme électorale. « Believing that a country’s most
precious possession is the health of its citizens, promet-il, the New Democratic
government will introduce a National Health Plan, providing benefits to those who need
them without regard to their ability to pay. »° Le fait que ce nouveau parti fédéral soit
dirigé par ’ancien chef du gouvernement CCF de la Saskatchewan, Tommy Douglas,
qui a institué peu de temps auparavant le premier régime public d’assurance-maladie au
Canada, ne fait que renforcer cette position. Nettement moins sympathique au projet, et
se montrant déja satisfait d’avoir eu 1’idée de créer une commission royale d’enquéte sur
le sujet présidée par le juge Emmet Hall, le Parti conservateur n’en fait pas mention
durant les élections. Quant au Crédit social, il estime qu’un tel avantage ne devrait étre

offert qu’aux personnes Agées.’

Le Parti libéral et le NPD éprouveront toutes les difficultés du monde a trouver le moyen
de présenter aux électeurs leurs programmes politiques respectifs. Le premier ministre
conservateur sortant, John Diefenbaker, qui réalise que le bilan de son gouvernement est
insuffisant & assurer sa réélection, ne tarde pas & imprimer a sa campagne ¢lectorale un
style plus susceptible de lui convenir. Laissant de coté les questions de fond, il se lance
plutdt dans de virulentes attaques contre ses principaux adversaires du Parti libéral. La
campagne tourne rapidement a un combat des chefs entre Diefenbaker et Pearson. Un

combat dont Pearson, malgré tous les trucs empruntés par son parti & la campagne de

> Antonia Maioni, Parting at the Crossroad, The Emergence of Health Insurance in the United States and
Canada, Princeton, Princeton University Press, 1998, p. 128

®D. Owen Carrigan, Canadian Party Platforms..., p. 276.
7D. Owen Carrigan, Canadian Party Platforms..., p. 291.
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John F. Kennedy,® peut difficilement sortir gagnant tant il apparait terne et indécis
devant son flamboyant adversaire. Les conservateurs sortent effectivement gagnants de

I’exercice, conservant de justesse le pouvoir a la téte d’un gouvernement minoritaire.

Les perdants ne tarderont pas & se voir offrir la chance de prendre leur revanche. Moins
d’un an plus tard, les débats autour des questions de défense nationale provoquent la
chute du gouvernement nouvellement élu. De plus en plus contesté au sein de son propre
parti, Diefenbaker fait 4 nouveau le pari de mener une campagne sur sa seule
personnalité. Les libéraux pour leur part raménent leur programme électoral de I’année
précédente en y apportant une nuance importante. Estimant que les problémes les plus
urgents affrontés par le pays sont de nature économique, ils annoncent qu’aucune
somme ne sera dépensée pour de nouveaux programmes sociaux, au centre desquels se
trouve le projet d’un programme public canadien d’assurance-maladie, avant que

I’économie canadienne n’ait repris de la vigueur.’

Ce changement tactique des libéraux ne va pas sans leur attirer les foudres du NPD qui
maintient le projet d’assurance-maladie comme priorité absolue. Le parti de T. C.
Douglas a une autre raison de s’inquiéter. La campagne électorale se résume & un débat
sur I’importance d’accorder une majorité absolue de députés au prochain gouvernement
afin qu’il dispose véritablement des moyens de gouverner.'® Cette idée, qui encourage
les électeurs a réserver leur vote aux seuls partis qui ont raisonnablement des chances de
I’emporter, ne peut que nuire au plus petits partis comme le NPD ou le Crédit social.
Grande surprise des €lections précédentes avec trente députés élus presque tous au
Québec, le Crédit social de Réal Caouette ne peut cette fois compter sur I’indifférence

des grands partis et voit son programme populiste attaqué sur tous les fronts.!

8 Les organisateurs libéraux reconnaissent volontiers avoir fait de ’ouvrage de T. H. White, The Making
of a President, 1960 leur bible méme si leur chef n’a rien du charisme du jeune président américain
Kennedy. Voir Joseph Wearing, The L-Shaped Party..., p. 33.

? James Murray Beck, Pendulum of Powers, Canada’s Federal Elections, Scarborough, Prentice-Hall of
Canada, 1968, p. 360.

'® James Murray Beck, Pendulum of Powers..., p. 351-373.

"' Voir : Michael Bernard Stein, The Dynamics of Right-Wing Protest : a Political Analysis of Social
Credit in Quebec, Toronto, University of Toronto Press, 1973.
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Bien que tous lui prédisent la victoire, le Parti libéral passe bien prés de rater sa chance a
force de maladresses tactiques. II réussit malgré tout & remporter la lutte mais sans

toutefois faire élire suffisamment de députés pour former un gouvernement majoritaire.

De retour au parlement ou ils disposent, avec ’appui du NPD, d’une majorité absolue de
députés en faveur d’un programme d’assurance-maladie, les libéraux doivent désormais
affronter ’alliance circonstancielle de I’ Association médicale canadienne et de
I’industrie de I’assurance. A Ottawa, on sait que ces deux groupes de pression peuvent &
eux seuls faire capoter n’importe quel projet de réforme mal enclenché. Cette influence
considérable s’explique non seulement par la multiplicité des canaux formels dont
bénéficient les médecins au sein des différents lieux de pouvoir, mais aussi simplement
par le remarquable ascendant dont ils disposent aussi bien sur |’opinion publique que les

médias ou les hommes politiques.

Bien qu’ayant affiché depuis 1945 plus d’ouverture que leur confréres américains, les
meédecins canadiens ne sont préts qu’a accepter un programme public d’aide financiere
réservé aux seuls citoyens dépourvus des moyens de s’offrir une assurance privée. Les
élections provinciales de 1960 en Saskatchewan s’avérent la premiére grande bataille
ainsi qu’une premiére défaite pour I’ Association médicale canadienne.'” Réélu, le
gouvernement du CCF de T. C. Douglas sort en effet grand vainqueur de la campagne
qui s’était transformée en véritable référendum sur le nouveau programme public
d’assurance-maladie qu’il venait d’établir. L’ Association médicale canadienne en tire la
lecon qu’elle aura intérét & mener ses prochaines campagnes de fagon plus subtile et

modérée.

La commission d’enquéte Hall

Ce réalignement stratégique de 1’ Association médicale canadienne ’améne notamment a
chercher a gagner du temps de fagon a casser le rythme des réformes en faveur de
’assurance-maladie. Elle a I’idée de réclamer, en 1961, la création d’une commission

royale d’enquéte sur les besoins et les ressources de santé au pays. Ne demandant pas
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mieux que de remettre 4 plus tard sa décision en la matiere, le gouvernement
Diefenbaker créer, en juin de cette année 13, la Commission royale d’enquéte sur les
services de santé avec le mandat de faire « enquéte et rapport sur les moyens actuels et
les besoins futurs en ce qui concerne les services de santé pour la population du Canada,
ainsi que sur les ressources destinées a assurer ces services... ».”> C’est alors la
cinquiéme commission d’enquéte du genre pour les conservateurs en deux ans de
pouvoir, ce qui ne va pas sans leur attirer des nombreuses critiques de ceux qui y
détectent une forme d’échappatoire 1égislatif permettant par la suite de reléguer aux

§ 5 . . I 14
oubliettes le résultat du travail de ces commissions.

Le président de la nouvelle commission d’enquéte, Emmet Hall, est un ancien confrére
de classe de Diefenbaker et le juge en chef de la Saskatchewan. On ’entoure de
représentants de la profession médicale, infirmiére et dentaire. La Commission se donne
un programme de recherche auquel elle associe les plus grands spécialistes du domaine
au pays et qui produiront 26 rapports censées €clairer la réflexion de ses membres."” Des
commissaires effectuent des voyages d’étude au Royaume-Uni, en France, aux Pays-
Bas, en Suéde, en Suisse, en Autriche, en Italie, aux Etats-Unis, en URSS, en Australie
et en Nouvelle-Zélande. Mais surtout, la Commission invite les groupes et individus
intéressés a lui présenter des mémoires sur le sujet.'® Un peu plus de 400 organismes ou
individus, dont « tous les groupements importants intéressés a la santé au Canada P
répondent & son invitation. La plupart sont entendus lors de ’un ou I’autre des 67 jours
d’audiences qui se tiennent de I’automne 1961 au printemps 1963 dans 14 villes du pays,

dont la capitale de chacune des dix provinces et du Yukon. En plus des différentes

12 Antonia Maioni, Parting at the Crossroad..., p. 120.
% Arrété ministériel du Conseil Privé, C.P. 1961-883.
' Antonia Maioni, Parting at the Crossroad..., p. 123.

b Rapport de la Commission royale d’enquéte sur les services de santé, volume I, Ottawa, Imprimeur de la
Reine, 1964, p. xix.

' Normand Choiniére, Etude institutionnelle de la Commission royale d'enquéte sur les services de santé
et des pressions formelles qui y ont éié exercées relativement a la question de ['assurance-santé,
Université de Montréal, Département de science politique, 1970.

' Rapport de la Commission royale d’enquéte sur les services de santé, p. xix.
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corporations professionnelles directement impliquées, les gouvernements provinciaux,
des syndicats, des facultés universitaires ainsi que de nombreuses associations de
défense des malades viennent présenter leur point de vue. L’ensemble de I’exercice est
considéré a 1’époque comme la plus vaste réflexion jamais entreprise sur les services de

santé au pays.

Tel que prévu, deux blocs ne tardent pas a se former. A la téte du premier se trouve

I’ Association médicale canadienne alliée, depuis 1960, a I’industrie canadienne de
’assurance, la Canadian Health Insurance Association (CHIA), qui privilégie un
systéme d’assurance-maladie privé complété d’un programme d’aide gouvernemental a
Pégard des citoyens les plus pauvres. On cite en exemple le systéme mis en place en
Alberta et envisagé sérieusement par 1’Ontario. Bien qu’elle s’attend a ce que la
Commission Hall lui donne raison, 1’Association médicale canadienne a lancé son
propre programme de recherche, le plus important de son histoire, pour étoffer sa
position. Lors d’un congrés national extraordinaire, ses membres mettent définitivement
un terme a ’appui que 1’ Association avait déja offert, en 1945, au projet d’établissement
d’un systéme public universel. Médecins et assureurs trouvent un appui de taille devant
la Commission Hall auprés d’importants représentants du monde des affaires comme

I’ Association des manufacturiers canadiens ainsi que les chambres des commerces.

Face a ce bloc, s’en dresse un autre a la téte duquel on retrouve le Congres du travail du
Canada et les associations de cultivateurs représentées notamment par la Fédération
canadienne de I’agriculture (FCA). Profitant tous deux de la légitimité et du poids que
leur confére le processus de consultation des instances locales, provinciales et nationales
qui leur a permis d’élaborer leur position, ces groupes se prononcent fermement en
faveur d’un régime universel et général. L. administration de ce régime par ’Etat est une
question de principe pour CTC alors que la FCA apparait moins décidée sur ce point.
Cette derniere, qui représente la clientéle dont les besoins sont probablement les plus
criants, n’en exige pas moins une réforme urgente susceptible d’assurer une protection et

des services complets & un cofit que les moins fortunés puissent assumer.

Certaine de voir triompher sa position « équilibrée », I’ Association médicale canadienne

est loin de se douter que la commission d’enquéte dont elle a elle-méme exigé la



83

création va lui faire faux bond et carrément recommander, en 1964, I’établissement d’un
régime d’assurance-maladie public, universel, complet et gratuit. Dans le second volume
de son rapport, déposé I’année suivante, le président Hall déclare méme qu’il faut rejeter
une fois pour toute les différents compromis proposés par I’ Association médicale
canadienne. Ce dernier geste provoque la démission des représentants des médecins qui

siégent a la commission.'®

L’ Association médicale canadienne accuse durement le choc du rapport Hall. « That
commission, rapporte Maurice Leclair, had been appointed in part because of the
pressure by the Canadian Medical Association on the government to set up just such a
study. Explicitly the reason for the move was the plethora of political party proposals
and consumer demands which the profession feared might result in action adverse to its

interest.» I°

Mais les médecins et les assureurs privés ne perdent pas espoir. Quel que soit I’impact
psychologique et politique du coup que vient de leur porter la commission, ils peuvent se
consoler en se disant que ce n’est 1a que 1’avis d’un organisme mis sur pied par un
gouvernement qui vient d’étre défait aux élections. De plus, les résultats obtenus aupres
de plusieurs gouvernements provinciaux se révélent extrémement encourageants,
particuliérement lorsque 1’on sait que le fédéral ne pourra rien décider sans leur
consentement et qu’avec I’ Alberta, I’Ontario et la Colombie-Britannique ralliés a leur
position, ils peuvent compter sur I’appui de trois des quatre gouvernements provinciaux

les plus puissants au pays.

18 Antonia Maioni, Parting at the Crossroad..., p. 125.

1 Maurice Leclair, « The Canadian Health Care System », dans National Health Insurance : Can We
Learn From Canada?, Toronto, John Wiley & Sons, 1975, p. 19-20. Cet avis est partagé par Malcolm
Taylor qui note : « The rejection of the Canadian Medical Association’s (CMA) subsidization policy by
the Royal Commission was bitter medicine for the profession. [...] It was almost impossible to believe
that the commission, which had been appointed at its request, would not have almost automatically
perceived the superior wisdom of the CMA approach. The CMA has seen the commission as a means of
removing « consideration of health and health insurance from the hectic arena of political controversy » on
the grounds that « a heated and emotionally charged election campaign in which contesting parties are
faced with the urge to outdo each other in the attractiveness of their projected programs, scarcely provides
the ideal atmosphere for dispassionate and objective consideration of the future pattern of health care in
this country. » Malcolm G. Taylor, Health Insurance..., p. 347.
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Pressions internes et externes

Le rapport de la Commission Hall arrive comme un véritable « cri de ralliement » pour
les forces favorables 4 un modéle « social-démocrate » d’assurance-maladie. Il renforce
les députés du NPD qui exigent désormais a chaque semaine que le gouvernement
libéral minoritaire s’engage dans cette voie.” Pearson, qui a su jusque 1a repousser ces
demandes pressantes en suggérant que ’on attende a tout le moins le dépdt du rapport de

la Commission Hall, réalise qu’il ne pourra pas tergiverser encore bien longtemps.

Mais le gouvernement libéral n’a pas & chercher de I’autre c6té de la Chambre des
communes pour se sentir poussé dans le dos. Les pressions exercées au sein du conseil
des ministres par de nouveaux leaders progressistes se révelent déja bien assez fortes.”!
Outre la ministre de la Santé Judy LaMarsh et son successeur a partir de décembre 1965
Allan McEachen, Pearson lui-méme ainsi que I’un des plus importants membres de son
cabinet, Tom Kent, sont favorables 4 I’idée d’un pareil programme. Phénoméne rare,
c’est également le cas du ministre des Finances, Walter Gordon, du moins, jusqu’a ce
qu’il soit remplacé par Mitchell Sharp, nettement moins sympathique, pour ne pas dire

hostile a I’idée.

Miné par les scandales, les luttes intestines, les longues négociations sur le régime de
pensions de retraite avec le Québec et la question du drapeau canadien, le gouvernement
Pearson décide de reprendre ’initiative au début de 1965. Dans son discours du Trone, il
rappelle que deux des trois principaux éléments de sa plate-forme électorale vont étre
incessamment mis en place (régime de pensions de retraite et amélioration générale de
I’aide financiére offerte aux familles). Mais il avoue douter de ses chances de pouvoir en
arriver, durant la méme année, a une conclusion dans le dossier de 1’assurance-maladie.
Il promet toutefois formellement que ce nouveau programme permettra a tous les
Canadiens de recevoir, en tout temps, les soins de santé qui leur sont nécessaires quel

que soit leur capacité de payer, et ajoute qu’il donnera suite a la recommandation de la

*® Antonia Maioni, Parting at the Crossroad..., p. 130.
' Malcolm G. Taylor, Health Insurance..., p. 353
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Commission Hall d’inviter les provinces a en discuter lors d’une prochaine conférence

fédérale-provinciale.

Négociations fédérales-provinciales

Envoyées en reconnaissance auprés des dix gouvernements provinciaux, des délégations
de hauts fonctionnaires fédéraux confirment que cet enjeu constitue une priorité pour
tout le monde, méme si ’on est loin de s’entendre sur les mesures qui doivent étre mis
en place. Le ministére de la Santé forme 14 comités pour étudier les principaux aspects
du rapport Hall. Ces comités ayant donné leur aval, le premier ministre, qui voit venir la
difficile négociation avec les provinces, invite a la constitution d’un comité mixte ol
siegeront des hauts fonctionnaires des ministéres de la Santé et des Finances et du
Conseil privé. Le nouveau comité mixte comprend rapidement qu’Ottawa n’a aucune
chance auprés des provinces s’il leur propose un systéme ou le fédéral assurerait un
encadrement aussi étroit que dans le régime d’assurance-hospitalisation. Le comité
mixte propose alors quatre principes de base : pour obtenir I’aide du fédéral, le régime
d’assurance-maladie des provinces devra, étre universel, complet, administré par les
pouvoirs publics et transférable en tout temps et en tout lieu au pays. Dans le partage des
collts proposé, le fédéral garantirait au moins 50% des frais, et méme plus dans les

provinces moins riches.

Evidemment, toutes ces précautions doivent permettre au gouvernement fédéral de faire
face a la grande difficulté de s’entendre avec les gouvernements provinciaux, soumis
eux aussi aux contraintes exercées non seulement par leurs obligations politiques et
financiéres mais également par leur propre opinion publique et groupes d’intérét
dominants. Ces gouvernements auront donc chacun leurs attentes et exigences. Les
négociations fédérales-provinciales, rappelle Taylor, ne peuvent étre menées de fagon
hiérachique comme le ferait un gouvernement provincial avec des municipalités; elles

ressemblent plutét & de la diplomatie internationale.*

%2 Pour une analyse de cette forme de « diplomatie » fédérale-provinciale a I’époque, voir par exemple :
Richard Simeon, Federal-Provincial Diplomacy, the Making of Recent Policy in Canada, Toronto,
University of Toronto Press, 1972.
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A cette époque, Ottawa n’a pas seulement & composer avec le Québec et le nouveau
gouvernement nationaliste de Jean Lesage. Plusieurs autres provinces se montrent aussi
beaucoup plus exigeantes. Deux concessions importantes avaient €té faites quelques
années plus tot au Québec : le droit de retrait avec compensation du programme d’aide
aux universités, et le droit d’établir son propre régime de pensions de retraite, malgré le

désir d’Ottawa d’établir un régime unique.

Outre les programmes de péréquation qui suscitent de plus en plus la grogne chez
certains, les provinces affichent une réticence grandissante a I’égard des programmes 2
colits partagés qui réduisent leur degré d’autonomie dans des secteurs qui relévent de
leurs compétences. On cite ’exemple du programme d’assurance-hospitalisation qui les
avait toutes obligées d’établir le méme systeme d’évaluation et de certification des
centres hospitaliers. Les premiéres attaques contre les programmes partagés sont venues
en 1960 de la part de Jean Lesage, appuyé par 1’ Alberta. Toujours dans |’opposition 4,
les libéraux fédéraux lancent I’idée en 1961 du droit de retrait avec compensation
accordé sous condition que la province s’engage a respecter les objectifs du programme
fédéral et qu’elle n’en compromette pas la transférabilité. L’idée est proposée par les
libéraux a leur retour au pouvoir lors d’une premiére conférence fédérale-provinciale en

1963, et formellement offerte & la conférence de I’annde suivante.

A la veille de Iouverture des négociations sur I’assurance-maladie, plusieurs
incertitudes demeurent. Il y a d’abord les cofits exacts du projet lui-méme. On s’inquiéte
ensuite de la réponse des provinces. Déja, on peut s’attendre a un rejet de 1’ Alberta, la
Colombie-Britannique menace d’aller dans le méme sens; une commission se penche sur
la question en Ontario, et le Québec a annoncé qu’il veut son régime distinct. A ces
difficultés viennent s’ajouter la résistance féroce que ne manquera pas d’opposer les
médecins ainsi que la crainte d’une mauvaise réception dans les milieux d’affaires que le
gouvernement ne peut tout simplement pas se permettre de trop indisposer a la veille de

nouvelles élections.

Une dizaine de jours avant la tenue de la conférence fédérale-provinciale convoquée
pour le 9 juin 1965, le premier ministre et ses ministres de la Santé et des Finances

rencontrent le comité consultatif de 1’ Association médicale canadienne attitré aupres du
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gouvernement. Le comité rapporte par la suite au conseil exécutif de 1’ Association qu’il
a €t€ €couté avec sympathie et que sa position sera prise en considération lors de la

conférence fédérale-provinciale.

C’est néanmoins un projet aux antipodes de la position du groupe de pression qu’Ottawa
propose le jour venu aux délégations provinciales. Il y déclare en effet son intention
d’établir un programme d’assurance-maladie complet, universel, public et transférable
partout au pays.” La proposition qui tient a ces quelque grands principes de
fonctionnement, plutdt qu’a une batterie de régles contraignantes, vise a répondre aux

critiques des provinces exprimées auparavant & 1’égard des programmes & frais partagés.

Cette proposition s’attire étonnamment peu de critiques sur le moment de la part des
provinces. L’Ontario ne commente pas directement le projet, mais évoque plutét la
nécessité d’apporter des correctifs & certains problémes médicaux et financiers pointus.
Le Québec réitere son intention d’établir un programme distinct, tout en soulignant que
cet enjeu rassemble plus qu’il ne divise les Canadiens. L’ Alberta regrette que le projet
ne menage pas de place aux compagnies d’assurances privées. Le Nouveau-Brunswick
se montre enthousiaste mais rappelle qu’il ne pourra rien faire sans I’aide financiére
adéquate. S’inspirant de son expérience, la Saskatchewan souligne pour sa part
I"importance de I’engagement des principaux acteurs a contrdler les cofits de
fonctionnement. Une rencontre des ministres de la Santé provinciaux et fédéral pour
discuter de la proposition du premier ministre est fixée en septembre 1965, a I’invitation

de Judy LaMarsh.

Nouvelles élections

C’est 4 ce moment que le gouvernement libéral annonce la tenue d’élections générales le
8 novembre 1965. Convaincu de ses chances d’obternir enfin la majorité absolue qui lui
a manqué jusque ]a & la Chambre des communes, il se félicite d’avoir réalisé
pratiquement tous ses engagements électoraux a I’exception, reconnait-il, de son

programme d’assurance-maladie qui se révéle toutefois bien engagé et qui sera devenu
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1% juillet 1967. Voulant & tout prix éviter une confrontation

réalité, espére-t-on, le
personnelle avec le vieillissant mais toujours redoutable chef conservateur, Pearson joue
durant toute la campagne au chef d’Etat « qui veut bien faire campagne mais que des

. . = : 24
questions d’importance supérieure rappellent souvent a Ottawa. »

Diefenbaker fait 4 nouveau le pari de mener sa campagne sur sa seule personnalité et la
critique du gouvernement sortant. Scindé en deux, le Crédit social de Robert Thompson
accuse les gouvernements canadiens d’étre tombés dans le panneau des socialistes en
adoptant toutes ces politiques sociales. La popularité de Réal Caouette et son nouveau
Ralliement des créditistes a tant perdu de vigueur au Québec qu’ils voient leurs anciens
alliés de I’Union nationale recommander a leurs militants d’éviter de voter pour eux. En
matiere d’assurance-maladie, le Parti conservateur et les créditistes déclarent leur
préférence pour un systéme similaire a celui de I’ Alberta.”> A Iautre extrémité du
prisme politique, le NPD s’engage quant a lui & ne ménager aucun effort pour que soit
adopté sans délais le programme proposé aux provinces par le gouvernement fédéral.
Pour rendre leur message encore plus clair, il s’associe au mouvement syndical ainsi
qu’a des groupes populaires pour organiser durant la campagne une conférence nationale
ou est adoptée une Charte canadienne de la santé qui vise & mobiliser la population en
faveur de la réalisation de ce projet pour ’anniversaire du centenaire de la

Confédération, le 17 juillet 1967.26

Mais la campagne €lectorale ne tarde pas a revenir, comme en 1963, au débat sur
I'importance d’élire un gouvernement majoritaire. Considérée par plusieurs observateurs
comme d’un ennui mortel, I’élection reporte finalement au pouvoir les libéraux, mais

sans la précieuse majorité en Chambre qu’ils espéraient tant pouvoir gagner.

Etant donné le déroulement de la campagne électorale, la réélection d*un gouvernement

libéral minoritaire ne peut pas exactement étre interprétée comme un cri du cceur des

# Malcolm G. Taylor, Health Insurance..., p. 365.

2% James Murray Beck, Pendulum of Powers..., p. 374-398.
» Antonia Maioni, Parting at the Crossroad..., p. 134.

% Antonia Maioni, Parting at the Crossroad..., p. 130.
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€lecteurs en faveur de son projet d’assurance-maladie. Les sondages réalisés peu de
temps avant le vote confirment d’ailleurs que la population est partagée sur cette
question.”’ Le NPD ne perd pas de temps pour déduire, de son score combiné & celui du
Parti libéral, que les Canadiens ont donné le mandat au gouvernement fédéral d’aller de
I’avant avec son projet d’assurance-maladie. Dés la rentrée parlementaire, au début de
1966, le NPD réclame qu’un projet de loi en ce sens soit déposé sans délais et que ’on

confirme son entrée en vigueur en juillet 1967.%

Le remplacement au poste de ministre de la Santé de Judy LaMarsh par Allan
MacEachen, un jeune politicien ambitieux qui a tout & prouver, et fervent partisan de
I’assurance-maladie, n’inspire rien de bon aux opposants du projet. Le jeune ministre
trouve toutefois sur son chemin une majorité de provinces qui doivent encore &tre
convaincues. En effet, a ’exception de la Saskatchewan, qui dispose déja de son propre
programme universel et qui a besoin de I’aide du fédéral, du Nouveau-Brunswick et de
Terre-Neuve, qui y voient le moyens d’avoir des services qu’ils ne pourraient s’ offrir
autrement, les autres provinces craignent de se voir entrainer dans un programme dont la

hausse des cofits risque de devenir rapidement incontrdlable.”

Le programme d’assurance-maladie albertain a déja un an et fonctionne tant bien que
mal. Malgré le déchainement de I’opposition libérale et néodémocrate, le gouvernement
conservateur ontarien dévoile en janvier 1966 son projet d’aide qui ne s’adresse qu’au
quart de sa population la plus pauvre. La Colombie-Britannique lance au méme moment
son programme d’assurance-maladie inspiré des propositions de I’ Association médicale

canadienne et de la CHIA.

Le projet de loi déposé par le gouvernement fédéral en 1966 est essentiellement le méme
que celui qui avait été présenté a la conférence fédérale-provinciale de I’année

précédente. Les seuls nouveaux aménagements portent sur le mode de calcul de la

T Malcolm G. Taylor, Health Insurance..., p. 367.
?% Antonia Maioni, Parting at the Crossroad..., p. 134,

* Howard Shillington, The Road to Medicare in Canada, Toronto, Del Graphics Publishing Department,
1972, p. 152-153.
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participation financiére d’Ottawa ainsi que sur le caractére public que doit conserver le
programme, ce dernier point visant 4 accommoder les trois provinces récalcitrantes. A la
Chambre des communes, le principal débat porte d’ailleurs non pas sur le projet de loi

lui-méme, mais plutdt sur sa date d’entrée en vigueur.

Débats au Parti libéral

Devant le prolongement des débats en Chambre sur le projet de loi, la recrudescence des
critiques mais aussi la dégradation alarmante des finances publiques, le gouvernement
est en effet de plus en plus tenté de reporter d’un an la date limite fixée initialement au
1% juillet 1967. Le nouveau ministre des Finances Mitchell Sharp, opposé au projet
d’assurance-maladie, n’hésite pas a exprimer publiquement cet avis. Cette initiative lui
attire immédiatement la colére de plusieurs de ses collégues du conseil des ministres et
camarades du parti. Allan MacEachen menace méme de démissionner. Réunis en

caucus, les députés libéraux fédéraux et ontariens rejettent 1’idée d’un report.

L’hostilité des gouvernements provinciaux éclate au grand jour lors de la conférence
réguliére des premiers-ministres les 1% et 2 aoit 1966 & Toronto. Les critiques
véhémentes visent particuliérement le caractére universel de la mesure proposée.

L’Ontario s’inqui¢te notamment de devenir la vache 4 lait de la nouvelle mesure.

L’idée d’un délai dans ’application de 1’assurance-maladie se révele 1’un des principaux
sujets de débat au congrés du Parti libéral canadien. Le parti, qui entreprend justement
une démocratisation de ses structures visant a accorder plus d’influence a sa base, voit
finalement ses membres faire consensus autour d’une proposition appelant la mise en
place du nouveau programme dans un délais maximal d’un an.*® Le caucus des députés

libéraux se rallie & son tour en & cette proposition octobre 1966.

La décision de ce report, par le gouvernement, est étrangement vilipendée par
I’ Association médicale canadienne qui déplore que 1’on laisse ainsi tomber les citoyens

sans moyens de s’assurer et qui comptent sur I’aide gouvernementale. La manceuvre vise

*® Joseph Wearing, The L-Shaped Party..., p. 73-74.
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en fait a forcer le gouvernement & mettre sur pied le programme d’aide aux plus démunis
que réclame depuis le début ce groupe de pression, dans I’espoir que disparaisse ainsi

'une des principales raisons d’étre de son projet d’assurance-maladie.

L’annonce, par le ministre des Finances, de reporter d’un an ’entrée en vigueur de la loi
sur I’assurance-maladie est pergue par plusieurs provinces et groupes de pression
opposés au projet comme une nouvelle chance offerte de faire valoir leur point de vue.
Shillington note que le gouvernement ne perd pas de temps a les détromper : « [...] it
was quickly indicated by the federal government itself, largely because of repercussions
within the cabinet and Parliament and the country at large, that the legislation as
proposed would be introduced at the current sitting of the House, and under no
circumstances would the delay announced go beyond the one year period. »°! Pearson
reconnaitra plus tard que la crainte de voir quitter certains membres de son caucus de
députés et méme de son conseil des ministres au profit du NPD I’a obligé a promettre

5 . = 2
formellement qu’aucun autre délai n’allait étre accorder.’

Adoption de la loi, mais...

Le gouvernement procede a I’adoption de sa loi. « On october 13, raconte Taylor,
second reading on the medicare bill began, once again under the direction of Mr.
MacEachen. It was a tense and courageous performance. A minister in a minority
government, itself divided, facing strong criticism in the caucus, opposition in the
business community and the professions, rejection of the proposal by the most populous
provinces, aware of his near-decision to resign and the opposition’s continuing
contention that he should, MacEachen masterfully parried the attacks and piloted the
bill. »*?

*! Howard Shillington, The Road to Medicare..., p. 155.

% Lester B. Pearson, Mike : The Memoirs of the Right Honourable Lester B. Pearson, Vol. 3, 1957-1968,
Toronto, Butterworths, 1975, p. 200, cité par Antonia Maioni, Parting at the Crossroad..., p. 131.

3 Malcolm G. Taylor, Health Insurance..., p. 372.
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Aprés huit jours de débats acrimonieux, la projet de loi est adopté en deuxiéme lecture le
25 octobre. Seulement 21 députés de 1’opposition votent contre. Il est adopté en
troisiéme lecture dans une proportion encore plus forte de 177 pour et deux contre. La
loi est finalement promulguée le 16 décembre 1966. Cet appui quasiment unanime des
partis politiques canadiens refléte moins une véritable convergence de leur point de vue,
estime Maioni, que I’impressionnant capital politique que les défenseurs du projet ont su

constituer en sa faveur.*

Une nouvelle conférence fédérale-provinciale se tient en avril 1967 a Ottawa au cours de
laquelle les positions du gouvernement fédéral et celles des provinces sur [’assurance-
maladie apparaissent converger de plus en plus. Mais I’ Association médicale canadienne
ne désarme pas. Elle organise deux conférences importantes pour recueillir les questions
et critiques des opposants au projet. Lors d’une conférence des ministres des Affaires
provinciales du pays au milieu de ’été, six provinces demandent a Ottawa de convoquer
une conférence fédérale-provinciale pour discuter de changements fondamentaux a
apporter au programme d’assurance-maladie. Les premiers ministres de I’Ontario, de
I’Alberta et de la Colombie-Britannique lui reprochent particuliérement de ne pas faire
de place aux compagnies d’assurances privées et d’engager le gouvernement fédéral
dans de nouvelles dépenses en matiére sociale au détriment des mesures visant a

stimuler le développement économique.

Au début de I’automne, la menace d’inflation et les sombres prévisions économiques du
Conseil économique convainquent de plus en plus de gens de la nécessité de reporter
une fois de plus ’entrée en vigueur de la loi sur I’assurance-maladie. Réunis au mois de
novembre en conférence fédérale-provinciale, les ministres des Finances du pays
estiment que la lutte & I’inflation s’avére un objectif plus urgent. L’inflation galopante
compromet le financement du futur programme dont le cofit pourrait atteindre un
milliard d&s la premiére année, affirme Mitchell Sharp, ce qui obligerait une
augmentation d’impdt de preés de 12%. Il est accusé par certains de ses collégues au

conseil des ministres d’exagérer intentionnellement la situation. Lors d’une réunion

3* Antonia Maioni, Parting at the Crossroad..., p. 135.
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extraordinaire de ce conseil, le 20 novembre 1967, Sharp essaie de les convaincre de
reporter une fois de plus la date fixée. Aprés un long débat, on décide d’ignorer son
appel. La résolution adoptée lors du congrés du Parti, I’année précédente, et qui excluait
formellement tout nouveau report au-dela du 1* juillet 1968, semble avoir été [’un des
facteurs importants a avoir fait pencher la balance.”” Les défenseurs du projet, qui
avaient trouvé auprés de Pearson 1’occasion et I’appui nécessaire a la réalisation de leur

projet, ont tenu bon.*

Derniéres élections

En annongant sa retraite de la vie politique en décembre 1967, Pearson relance malgré
lui, peu de temps apres, les rumeurs de délais et d’amendements de la loi qui vient tout
juste d’&tre adoptée. Plusieurs croient que son remplacant ne tardera pas a accorder des
concessions aux provinces récalcitrantes pour acheter la paix. La campagne au
leadership est remportée par Pierre Elliott Trudeau en avril 1968. Ce dernier appelle
immédiatement la tenue d’élections générales, durant lesquelles sa personnalité
charismatique constituera le principal sinon le seul objet d’attention. Trudeau y fait la
promesse que la loi restera inchangée et ne souffrira aucun nouveau délai. Un promesse

qu’il tiendra aprés son élection.

Suite a leur échec, les opposants au programme allaient, a partir de ce moment,
concentrer leur action sur les différentes scénes provinciales.’” Contrairement 3
I’assurance-hospitalisation, la nouvelle loi sur I’assurance-maladie ne comporte pas de
nombre minimum de provinces requis avant de pouvoir entrer en vigueur. A son

inauguration le 1% juillet 1968, seulement la Saskatchewan et la Colombie-Britannique

3 Joseph Wearing, The L-Shaped Party..., p. 75.

3 « Their coming together had revitalized the Liberal party in its doldrum days in opposition and, among
other important enactments, they had fulfilled a fifty-year Liberal commitment to health insurance. They
were both challenged to that objective and supported in its achieverent by Tommy Douglas and Stanley
Knowles and their small band of NDP supporters. The final vote in the House of Commons — 177 ayes to
two nays — almost reaching the unanimous vote on hospital insurance ten years earlier, undoubtedly
reflected the recognition of the Canadian people that a new system must come into being. » (Malcolm G.
Taylor, Health Insurance..., p. 374).
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sont en mesure de se qualifier. Elles seront suivies en avril 1969 par Terre-Neuve, la
Nouvelle-Ecosse et le Manitoba; puis I’ Alberta en juillet 1969, I’Ontario en octobre
1969, le Québec en novembre 1970, 1’{le-du-Prince-Edouard en décembre de la méme

année et le Nouveau-Brunswick en janvier 1971.

Comme on peut le voir, le long processus décisionnel qui a mené a I"établissement du
programme canadien d’assurance-maladie a donné lieu 4 de nombreuses formes de
participation populaire. La plus importante, dans le cadre des institutions démocratiques
représentatives, fut probablement la tenue de quatre élections générales (1962, 1963,
1965 et 1968) durant lesquelles le projet a constitué I'un des enjeux. Rares en effet sont
les questions & avoir été soumises aussi souvent au test électoral. Comme nous avaient
prévenus certains des auteurs présentés dans le chapitre théorique, toutes ces campagnes
électorales ont cependant peu porté sur les programmes politiques de chaque parti. On a
pu constater qu’elles se sont largement limitées a des sortes de concours de popularité
entre les chefs de parti ainsi qu’au débat 