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fectués par l'ensemble des agents et organismes étati-

AVANT-PROPOS

Le progrés observé dans les transports
au cours des dix derniéres années au Canada, particulid-
rement en Colombie-britannique, en Ontario et au Québec,
s'est accompagné d'un accroissement progressif du réle

de l'Etat dans cet important secteur d'activités é&cono-

miques. Cependant, cette intervention Etatique dans

le domaine des transports n'a pas pour autant diminuer

L'acuité des problémes A résoudre. En effet, aujourd'hui
plus que jamais la problématique des transports demeure :
entiére, que‘ce soit au cha?itre de 1'élaboration de po;
litiques intermodales de transports, & celui de‘Z'orga—
nigsation et de la gestion des divers secteurs des trans-
ports, a celui du fonctionmnement et de Z'expanéion de
l'économie des transports, ou encore & celui du contrd-
le des actions réalisées par les divers 0rganes”et. |
agents cdnstitutifs du domaine desvtranspdfts sur L'en-

semble du territoire canadien.

Aussi, dans la recherche de soluttons
mieux adaptées aux zmperatzfs et aux aspirations de no-
tre société, il importe pour un Etat-membre quz désire -
assumer le contrble du développement de son terri-
toire, de connaitre la nature et L'ampleur du rdle joué

par l'Etat-central dans la dynamique méme du fonétionnef

ment du systeme global des transports au Canada. Une

telle connaissance postule que l'on att des indications
sur la nature des pouvoirs habilitant 1'Etat-central &'
intervenir dans le domaine des transports, sur L'organi-
sation mise en place pour réaliser les fonctions et ta-

ches dévolues, ainsi que sur les programmes d'action ef-

P
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ques fédéraux.
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Devant les faiblesses des queZQues
recherches juridiques.et techniques disponibles et |
Z'absénce d'étude fondamentale, 11 nous est apparu
nécessaire pour les fins du Québéé d’entre?rendre une
analyse de la législation et de l'administration fédé-
rales dans le domaine des transports ainsi que des. pro-
grammes d'action de Ll'Etat-central dans une perspecti— '\
ve macro-politique. Le cadre analytique développé a %
cette fin s'inspire largement des nouveaux développe--
ments de la théorie systémique et de la théorie admi-
nistrative ainsi que des résultats de travaux poriant
sur le déveZoppement d'une méthodologie-appliquée a

la réforme de secteurs d'activités étatiques.

Les résultats de cette recherche .
réalisée en moins d'un an avec le concours.efficdce et
compétent de spécialistes des sciences humaines. versés
dans les questions Economiques, Jjuridiques et adminis-
tratives, sont présentds en trois rapports distincts

en plus d'une introduction générale explicitant quel-

‘que peu l'approche que nous avons privilégiée. Ils de-

vraient fournir des éléments de premiére importance

pour une pratique plus rationnelle et stratégique des
relations fédérales-provinciales, ainsi que pour la
mise en oeuvre d'une pressante réforme du domaine des

transports au palier fédéral.

Birvs-E. Gy

Pierre-E. Tremblay, pol.,
Chef des Relations :
Extraministérielles,

 Bureau du Sous-ministre
des Transports du Québec.

Québec, Avril 1975.
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INTRODUCTION GENERALE: CADRE CONCEPTUEL

Le partage des pouvoirs et des res-
ponsabilités en matiére de transport entre 1'adminis—
fration fédérale et les provinces fait présentement
L'objet d'interrogations majeures par suite de 1'évo-
lution des modes de transport dans toutes les parties
du Canada et du rdle de plus en plus fondamental que

Joue ce domaine d'activités dans le développement so-

cto-&conomique du pays.

Jusqu'd un passé tout récent les pro-
vinces retranchées pour la plupart dans le développe-

ment et le maintien de Ll'infrastructure routilre et

dans 1'administration du transport routier se sont con-

“tentées soit d'observer l'action fédérale en matiére

de tramsport, soit de demander a ce nivecu de gouverne-
ment d'assumer toutes sortes de responsabilités, soit
plus ravement, d'intervenir,le plus souvent en ordre

dispersé&, face d cette action pour apporter des correc-

tifs rendus mécessaires par la spécificité de chacune

d'elles. Cette attitude de quasi-démission de la part
des provinces, ce manque de cohérence dans l'action
fédérale-provinciale et cette absence de politiques
clairement définties dans ce domaine entre les deux
niveaux de gouvernements ont par voie de conséquence
entrainé des effets négatifs dans le développement

des transports au niveau des régions et des provinces.

Ces derniéres, cependant, prennent de plus en plus cons-

cience de la nécessité de rationaliser cette action



de fagon a devenir des agents de développement 4 part

entidre dans ce domaine-clé de la mission économique.

Cette prise de conscience a &té vé-
cue de fagon particuliérement aiglie au Québec depuis
1970, sans doute & cause de la position stratégique
de cette province dans la géographie des transports
et o cause de cette volonté nouvellement arrétée de
faire jouer aux différents modes de transports un ro-
Ze'plus dynamique qu'autrefois dans le développemeﬁt

socto-économique de son territoire.

La satisfaction de cet objectifjde—
mande qu'’on tienne compte du contexte institutionnel
dans lequel s'insére l'action québécoise en cette ma-
tiére, nmotamment en ce qui concerne les différents
acteurs (1) mis en cause. Il nous parailt évident
qu'une. redéfinition formelle des rdles des acteurs

oeuvrant dans le secteur public des transports s'impo-

se de plus en plus. Q@ns cette optique - et en attendant

qu'on y arrive- 11 est apparu argent que le gouverne-
ment québécois accorde une attentidn‘toute spéeciale

au principal intervenant dans Ll'administration des
transports - le gouvermement fédéral ~ dans le but non
pas de controrier ses actions et interventions, mais

plutdt de cerner leurs effets, de les canaliser en

(1) Ces acteurs oewrent soit dans le secteur privé
(compagnies privées de transports),soit dans le
secteur public (gouvernements fédéral, provin-
ctaux et municipaux) ou para-public (les organis-
mes autonomes de gouvernement).



fonction des exigences (finalités) québécoises et de.

saisir jusqu'ou elles limitent la politique québécoi-

“se en matilre de transports.

1- Méthodologie

Pour une bonne connaissance des ac-
tions et interventions fédérales dans le domaine des .
transports, i1l est né&cessaire de.s’interréger sur
trois ordres de réalité intimement L1iés: le cadre
institutionnel qui pose des actes et les coordonne,
les programmes qui rassemblent en séquences le conte-
nu de ces actes et les activités qui concourent ou
peuvent concouriy 4 leur réalisation.. Il se dégage
de ces trois ensembles de phénoménes une vision t1déa-
lement intégrée de 1'administration fédérale des
transports que nous espérons mettre en relief a l'ai-~
de de catégories d'analyse simples et exclusives,

ordonnées dans un cadre systémique selon leurs finali-

tés propres.

4 partir du modéle général de 1'ap-
proche systémique(2) (inputs-outputs, throughputs, en-

(2) Un systéme peut &tre défini comme un groupe d'&lé-
© ments interdépendants, interagissants formant un

ensemble unifié en vue d'atteindre un méme objec-

tif dans le cadre d'un envirvomnnement générateur a

la fois de contraintes et d'ineitations. favorables
d l'action(cf Katz, Saul: " Note méthodologique
sur l'évaluation de l'aoptitude administrative au
développement, in ONU: L'évaluation de 1l'aptitu-
‘de administrative au développement ONU, NY, 1970.
L'approche systémique, processus.dynamique, per-
met de cermer une réalité dans sa totalité, d'iden-
tifier et de comprendre divers niveaux de cette réa-
1ité. Ainsi le domaine fédéral des transports est
un systéme et chacun de ses secteurs(zérien, ferro-
viaire, maritime, pipelines et routier) des sous-
systémes. ' '




vironment) nous avons identifié dans le domaine fé-
déral des transports quatre(d) catégories d’'éléments
ou de composantes: ~les ressources ou facteurs de pro-

duction (inputs), les activités relatives d la trans-

L h

ation de ces ressources (throughputs), les résul-
tats de cette transformation ou types de transport .
(outputs) et l'envivonnement avec lequel le systame
effectue des échanges. Examinons chacune de ses caté-

ries (voir aussi la figure 1).

1.1 Les ressources ou facteurs de production

Au sein du systéme de transport et
de chacun dé ses sous-systémes, nous avons retenu
trois (3) facteurs de production soit le personnel
(marins, employés de chemins de fer; pilotes d'ge
vion ete.), le matériel (quais, gares, adroports, wa?
gens, bdteaux, véhicules de transport de tout gen-
re, . voies de circulation ete.) et les finances

(fonds et capitaux, actions, obligations).

Ces ressources ou facteurs de produc-

tion.sont indispensables au bon fonctionnement du sys-
a 1té

nsport. C'est gridce a leur disponibil
teme est capable d'attteindre les objectifs
t fixé. FElles sont obtenues par des prilée-

du .

©
®
3
©
3
<

nts de tout ordre sur Il'environnement immidic

ey A S '10
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1.2 Les activités de transformation

La conversion des inputs (facteﬁrs
de production) en outputs (types de transport) se
réalise par le truchement des activitds de trans for-
mation. Pour appréhender 1'ensemble de ces activi-
tés et pour mettre en &€vidence le rapport qu'elles
entretiennent entré elles, 11 est néecessaire de
les regrouper selon leurs affinités en catégories
d'analyse plus fines. Au niveau du systéme de trans-
port et de chacun de ses sous-systémes, nous avons
identifié trois (3) catégories d'activités qui consti-
tuent l'ensemble des actes posés ou susceptibles d'ée-
tre posés par le syétéme ou par l'un de ses sous-sys-

témes. Ce sont les activités de conception, .les ac-

tivités de régulation et les activités de production(3).

1.2.1 Les activités de conception regroupent toOus

les actes qui concourent a la comnaissance de l'objet

& administrer. C(Ces activités premnent forme par des

opérations d'agrégation et d'analyse des domnnées(in-
g

(3) Cette typologie des activités s'inspirent de la
classification élaborée par Lucien Mehl. Ce
dernier distingue trois (3) catégories d'activi-
tés au sein d'un systéme social: Les activités
ariologiques, les activités guidantes et les ac-
tivités réalisatrices. Pour plus d'informations,
voir "Esquisse d'une théorie générale de 1'action
administrative" in Vedel, G. et autres: Traité
de science administrative. Paris, Mouton 1966,

p. 783. : :




ventaires, recensements, études, enquétes, rapports
ete.) et d'établissement de plans (élaboration d'ob-

jectifs, de programmes) (4).

1.2.2 Les activités de régulation incluent tous
les actes qui visent d maintenir ou a faire varier
les composantes d'un systéme ou d'un sous-systéme en
vue de la réalisation d'un obgjectif. Elles assurent
le fonctionnement correct du systéme de transport.
Les aetes qu’'elles regroupent vont de la formulation
de normes et de re@glements a l'émission de permis et

a l'exercice de contrdle.

1.2.3 Les activités de production comprennent tous

les actes qui participent 4 la production d'um bien,
a la fourniture d'un service ou qui constituent une

atde financiére (subventions, crédits, dégrévements .

" fiscaux ete.) et/ou technique (conseils, informations,

conférences, etc.) a des composantes du systéme de

transport ou de l'un de ses sous-systémes(5).

1.3 Les types de transport

Les extrants ou types de transport

sont le produit des activités qui ont mis a4 profit Lles

(4) Ouellet, Lionel: "Concepts et techniques d'analy-

se des phénoménes administratifs”

in Revue Canadienne de science poli-
tique I no. 3 sept. 1968 '

id.

o~
*a

(5) Ouellet, Lione
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facteurs de production, le résultat du proceésus de
s formation qui s'est opéré a l'intérieur du sys-

teme ou de l'un de ses sous—systémes. Ils consti-

tuent la justification de l'ewxistence du systéme de “

transport.

Cette catégorie analytique se sub-

divise en deux (2) sous-groupes: le transport des

biens et le transport des personnes. L'évaluation
(processus de feedback) de ces deux types de trans-
port permet de juger de la performance du systéme de
traﬁsport ou de l'un de ses soﬁs—systémes en rapport
avec les objectifs fixés. L'écart entre les objectifs
et les résultats sera corrigé en modififant sott les
jJacteurs de produétion, soit les activités de transfor-
mation ou les deux a la fois. Ainsi damns le cas d'une
compagnie de transport des personnes qui mettralt en
danger la vie de ses .usagers a causé de la fréquence

des accidents sur un parcours donné, i1l y aurait lieu

‘\ll

"intervenir pour vérifier la quolité de son matériel
roulant et la compétence du personnel affecte a ce par-
cours. Il 'y aurait lieu aussi d'intervenir au niveau

d

es activités de transformation en revoyant par exem-
ple les fealements régissant cette compagnie ou la
circulation sur ce parcours ou en réétudiant le trace

du parcours.

1.4 L'environnement du systéme ou de l'un de ses sous-

systemes

L'étude de 1'environnement du systé-

me fédéral des transports (ou de 1'un de ses sous-sys-



témes) se fera en tenant compte de l'ensemble des com-
posantes a l'extérieur du systémé (ow d'un sous—systéQ
me) avec lesquelles ce dernier ent?etient des relations
d'échanges formelles ou informelles, régulidres ou spo-
radiques. Pour rendre ce concept opérationnel 1l est
nécessaire d'effectuer une distinction qui tient comp-
te des deux niveaux analytiques suivants: L'environne-
ment immédiat ou milieu d'action et l'environnememt
loitntain, généraZIOu milieu contextuel(6).  L'environ-
nement immédiat regraupe toutes les composantes de

la réalité canadienne avec lesquelles le systéme fédé-

‘ral des transports entretient directement des échanges.

L'environnement contextuel, de son cdté, comprend  l'en-

semble des composantes non spécifiquement canadiennes,

"telles les conventions internationales sur le transport,

les systémes de transport d'autres pays qui peuvent
devenir autant d'éléments de contraintes ou d'ineita-
tions pour les composantes du systéme de transport ca-
nadien. Ces échangés, contraintes ou inecitations se
réalisent soit par des activités de conception_(étude‘
sur l'impact de tel service ou d'installation de
transport sur le développement économiQﬁe‘et social
d'une région), de régulation (élaboration de normes
sur la construction des batiments dans Le voisinage
des aéroports ou des voies ferrées) ou de production
(fourniture de subventions d une compagnie pour mainte-

nir en service un parcours non rentable).

(6) ONU.- L'évaluation de l'aptitude administrative
' au développement ONU N.Y. 1870 p.50.




2~ Plan de la recherche

Le modéle d’analysé que nous venons
d'élaborer sera appliqué tour g tour auz institu-
tions politico-administratives fédérales, aux activi-
tés postulées par la législation fédérale et aux pro-
grammes d'action en cours en matiére de transport.

Notrevpremier rapport (Tome I), &
caractére purement institutionnel, identifiera d la
lumidre de la typologie des activités de notre modd-
le, les organismes fédéraux qui participent soit d La
conception et a la régulation des facteurs de produc-
tion, des types de transport et de l'enviromnement
du systeme de transport, soit d la production vis-a-
vie de ces mémes catégories. Chaque organisme recen-
sé sera qualifié d'organes de conception, de régula-
tion ou de production seZon qu'il pose des actes con-

courant ad la conceptton,,a la reguZatton ou d la pro—

duction vis-gd-vis des autres composantes du systéme.

Notre deuxidme rapport (Tome II)
sera consacré au recensement des activités postulées
par la législation et a leur compilation par.le,jéu
d'une triple confrontation au cours. de ZaqueZZe les
activités de transformation (éonception, régﬁlation,
production) seront mises en relation avec les facteurs
de production (personnel, équipement- findnce) les
types de transport (transpori des personnes et trans-

port des marchandises) et avec A envzronnement



Ce volume consacré a l'étude des
activités constitue la charniére de cette recher-
che.  En effet, la connaissance et la compréhensioﬁ
de l'action fédérale en matiére de transport exige
qu’on cerne au préalable et 4 priori les conditions
de cette action et»qu’dn situe les pouvoirs, devoirs
et responsabilités que le gouvernement fédéral s'est
imposé paf le truchement de cette législation dont
les premiers textes remontent au tout début de la

confédération.

Le dernier rapport (Tome IIT) qui
mettra L'accent sur 1'économie des transports tente-
ra d'identifier les programmes d'action mis en bran-
le par le géuvernement fédéral dans les trois champs
d'aetivités retenus. On aura done des programmes"
nettement orientds vers la conception du domaine
a administrer, d'autres éui visent a4 réguler le sys-
tome et enfin une dernilre catégorie qui participent
qur activités de production du systéme de transport.
Dans ce méme rapport, on t&chera-d’identifier les pro-
grammes jédéraux qui s'adressent directement au
transport sur le territoire québécois et on les met-
tra en paralléle avec ceux de 1'une ou l'autre des

provinces de la confédération canadienne.
. N .



L'dnalyse de la législation et de
l'administration fédérales dans le domaine des trans-
ports comportera donc trois rapports distincts, a

savoir:

Tome T : Le cadre institutionnel

Tome II : Les activités
Tome III : Les programmes d'action






