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Préface

Les progres rapides des sciences et de la technologie ont apporté un
élément nouveau de complication dans le processus décisionnel des
organismes administratifs. Les scientifiques, les autorités de I'Etat
et le grand public se demandent si le systéme juridique qui sous-tend
ce processus peut tenir compte de considérations scientifiques com-
plexes et souvent incertaines.

C’est pourquoi le Conseil des sciences a lancé, en 1978, une
grande étude sur 'insertion des sciences dans le processus juridigue
dont en grande partie dépendent les activités des commissions
d’enquéte, des ministeres, des tribunaux et des organes administra-
tifs. Il visait ainsi & mettre en évidence les rapports entre législation
et problemes sociaux issus des progrés scientifiques et techniques, et
a pouvoir proposer des mesures favorisant la collaboration entre
scientifiques et juristes.

Comme le professeur Bruce Doern, directeur de P'Ecole
d’administration publique de I'Université Carleton, s'est déja large-
ment intéressé a la politique de 'Etat et au fonctionnement de
I'’Administration, le Comité des sciences et du processus juridique lui
a demandé de rédiger une Etude de documentation portant sur les
problémes mentionnés ci-dessus. Dans cette Etude, intitulée «Le role
accessoire de la controverse scientifique et technique dans
I'élaborationdes politiquesde I’Administration fédérale», 'auteur an-
alyse les activités d’Energie, Mines et Ressources Canada, de Con-
sommation et Corporations Canada et de Santé et Bien-étre social
Canada pendant la période 1975-1979. Il y décrit la gamme nom-
breuse des activités de ces ministéres, en vue de mettre en relief le
processus normal de prise en compte des conseils scientifiques ou
techniques, et de déterminer 'importance accordée a la controverse
scientifique par chacun de ces organismes. C'est avec plaisir que le
Conseil des sciences publie cette contribution du professeur Doern.

Comme c’est le cas pour toute les Etudes de documentation,
I'analyse et les conclusions sont celles de 'auteur et ne refletent pas
nécessairement l'opinion du Conseil des sciences.

Maurice L'Abbé
Directeur général
Conseil des sciences du Canada
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I. Introduction

La part des sciences et de la technologie dans 'élaboration des
politiques et le processus décisionnel des secteurs public et privé a
fait, au cours des années 1970, I'objet de préoccupations de plus en
plus vives, mais mal définies. On s’est aussi inquiété des incidences
de ces politiques sur le progres scientifique et technique. Parmi les
themes abordés, qui sont d’envergure variable, mentionnons: P'effet
de P'exposition répétée de 'Homme aux rayonnements de faible
intensité, 'utilisation de la saccharine dans l'alimentation, Vef-
ficacité des ceintures de sécurité pour réduire le nombre des
accidents mortels, et la fiabilité des données sur les réserves
canadiennes d'hydrocarbures. I'examen de ces questions donne
lieu & des «controverses scientifiques et techniques~, Les dirigeants
de bien des secteurs souhaitent sincérement trouver des moyens
d’en débattre ouvertement, en vue de les trancher.

Ainsi que nous le verrons, les termes «science», «technologie»
et «controverse» sont définis de bien des fagons. De plus, la
dissociation du facteur scientifique et technique des autres
parametres {politiques, économiques, administratifs ou juridiques)
de la prise des décisions par les autorités publiques ou les chefs
d’entreprises privées pose souvent des problémes insolubles. Nous
espérons, en examinant ces questions controversées et en évaluant
la possibilité d’effectuer certains correctifs, apporter notre con-
tribution a I’éclaircissement de ces problemes.

Dans la présente Etude:

+ nous passerons en revue les caractéristiques générales du

processus décisionnel de I’Administration fédérale;

« nous verrons comment celle-ci obtient les données et conseils

scientifiques et techniques dont elle a besoin et ce quwelle en

fait;



« nous montrerons comment elle envisage les controverses
scientifiques et techniques, et quel réle celles-ci jouent dans le
processus décisionnel;

« nous verrons comment ces controverses sont pergues, aux

pluns politique et administratif, par les hauts fonctionnaires

de trois ministéres fédéraux: Energie, Mines et Ressources

Canada (EMR), Santé et Bicn-étre social Canada (SBSC), et

Consommation et Corporations Canada (CC);

« enfin, nous examinerons l'opportunité et la possibilité de

mettre en ceuvre des moyens d’assurer un débat suivi et ouvert

sur ces questions litigieuses.

Nous entreprendrons plus loin la difficile tache de définir et de
mettre cn évidence les controverses scientifiques et techniques qui
apparaissent en régime démocratique. Soulignons tout de suite que
nous ne visons nullement & définir exactement la controverse
scientifique, puis a étudier plusieurs cas d’espéce pour en tirer des
conclusions. Nous envisageons ici 'ensemble de Pactivité scien-
tifique et technique. Notre objectif consiste 2 montrer comment la
controverse scientifique ct technique est définie et per¢ue par les
décideurs appelés a tenir compte d’une série de facteurs d’ordre
politique, économique ou administratif. Ces controverses, quelle
que soit leur définition, sont-elles percues différemment des ques-
tions qui retiennent généralement l'attention des hommes
politiques? Si ouwi, justifieraient-elles la mise sur pied de
mécanismes spéciaux? Cette initiative serait-elle opportune,
compte tenu de la difficulté de concilier les nombreux objectifs de
PEtat, du délai nécessaire & la mise en ceuvre de ces mécanismes,
et du nombre de controverses qui pourraient venir au jour au cours
de la décennie qui commence?

La conclusion principale de Pauteur est la suivante: les
décideurs considérent les facfeurs scientifiques et techniques
comme influencant notablement leur démarche. En revanche, les
controverses scientifiques et techniques étant définies de fagons
tres diverses, elles jouent, en raison méme de la nature de la prise
de décisions, un rile accessoire par rapport a celle-ci. Cette
particularité deit étre prise en considération par les partisans
d’une modification en profondeur du processus décisionnel des
autorités publiques, surtout ceux qui se fondent exclusivement sur
I'existence d’une définition claire et nette de la controverse scien-
tifique.

La présente Etude montre, comme certaines autres, qu’il
convient et qu’il est possible de véaliser certaines réformes sur ce
plan. Cependant, leur envergure restreinte risque fort de décevoir
ceux qui estiment qu'il faudrait repenser entiérement 'art de
gouverner pour tenir compte de la controverse scientifique et
technique, Comme il arrive souvent. les convictions intimes et la
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disposition d’esprit du lecteur a cet égard influenceront sensible-
ment 'accueil qu'il réservera aux réformes proposées. Les données
de la présente Etude reposent sur un principe trés logique: les
controverses scientifiques et techniques ne constituent quun des
trées nombreux probléemes auxquels font face les autorités et le
public canadiens.

Cette Etude compléte celle réalisée par Md. Liora Salter’ pour
le Conseil des sciences, au sujet d'un certain nombre de con-
troverses scientifiques qui ont fait P'objet d’enquétes publigues:
trois d’entre elles concernaient la filiere électronucléaire, une autre
a porté sur l'utilisation des produits psychotropes a des fins non
médicales, une autre sur les satellites, ¢t une autre encore sur les
installations électriques en aluminium.

Dans la présente Etude, nous examinerons les grands proces-
sus d’élaboration des politiques et décisions de 'Etat, notamment
au niveau de trois ministéres au cours de la période allant de 1975
a 1979. Nous étudierons leurs méthodes générales et particuliéres
d’approche des questions scientifiques et techniques selon leurs
champs de compétence, leurs mandats et leurs réles propres.

Nous procédons ainsi parce que la seule fagon d’appréhender,
au moins en partie, le mécanisme d’élaboration des politiques de
I'Etat est d’envisager différents dossiers traités au cours des
années, par exemple celui de la technologie des satellites, de la
filiere électronucléaire, ou des installations électriques en
aluminium. Par ailleurs, les différents ministeres et organismes de
I'Etat (et I'Etat Tui-méme) doivent souvent se pencher a la fois sur
plusieurs questions de principe donnant lieu & divers types de
controverses scientifiques qui ont des incidences plus ou moins
importantes. Il faut alors qu’ils élaborent une ligne de conduite
globale qui leur dictera l'attitude & adopter face & telle ou telle
controverse. En un sens, ils doivent classer les questions a
fondement scientifique par ordre d’importance, ce qui peut les
amener & procéder différemment pour résoudre des controverses de
méme nature, et considérées comme d’égale importance par cer-
tains,

La méthode que nous avons employée comporte naturellement
des faiblesses. Nous n’avons retenu que trois ministéres, faute de
temps et de ressources. Voici les raisons qui ont présidé au choix de
ces organismes: ils s'occupent souvent de problemes scientifiques et
techniques, et envisagent les dimensions sociale et économique de
Pactivité gouvernementale. De plus, ils s'acquittent de mandats
d’importance variable. Energie, Mines et Resources Canada s'est
imposé, dans la seconde moitié de la décennie 1970, comme organe
central de 'Administration fédérale en matiére d’économie et de
ressources. Consommation et Corporations Canada, beaucoup
moing important sur le plan économique, a été dirigé par bien des
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ministres au cours des années 1970, Santé et Bien-étre social
Canada, le principal protagoniste de la politique sociale, se situe,
par son influence, entre Energie, Mines et Ressources et Consom-
mation et Corporations, en particulier depuis harmonisation des
programmes collectifs existants et la vive opposition exprimée
aprés 1965 par certains milieux conservateurs au développement,
selon eux excessif, des programmes de bien-étre social.

-La présente Etude porte sur trois ministéres, mais elle fait
aussi largement appel aux nombreuses recherches accomplies au
Canada concernant les processus d'élaboration des politiques et des
décisions de I'Etat, et le réle qu'y jouent les sciences et la
technologie. Nous nous efforcerons d'en tirer des conclusions
valables au sujet du processus décisionnel en matieres scientifiques
et techniques dans toute '’Administration fédérale, et aussi d'ex-
trapoler a Pensemble des organes gouvernementaux les constata-
tions faites & propos des trois ministéres étudiés. Malgré leurs
différentes attributions, les ministéres sont soumis a une foule de
pressions et de contraintes analogues, qui influent notablement sur
les modalités de la prise de décisions.

La présente Etude est donc fondée sur un large éventail de
données: analyse générale des processus d’élaboration des
politiques et décisions des autorités publiques canadiennes, re-
cherches sur plusieurs auires ministéres fédéraux (dont certaines
menées par l'auteur lui-méme), et analyse des rapports annuels et
des publications officielles des ministéres, des deébats de la
Chambre (y compris ceux des comités) et d’articles de journal.

Nous avons aussi mené des entrevues confidentielles avec une
trentaine de hauts fonctionnaires des trois ministéres en question,
d’'organismes centraux et d’autres ministéres a vocation appa-
rentée: sous-ministres, sous-ministres adjoints, directeurs
généraux, etc., afin de savoir comment ils définissaient et per-
cevaient les «controverses scientifiques et techniques», et de
connaitre la nature des processus décisionnels des différents
ministéres et de 'Etat, et le programme d’élaboration de politiques
de chacun des organismes. Ces entrevues étant confidentielles,
nous n'avons pas voulu, en raison du petit nombre de personnes
interrogées, mentionner leurs particularités ou la nature de leurs
fonctions. Il faut donc considérer ces entrevues simplement comme
un compiément d’'information.

Soulignons que la présente Etude porte essentiellement sur les
modalités de conduite des affsires de 'Etat et de prise de décisions,
et sur les problemes qu'elles posent. Ce n'est évidemment pas la
seule fagon d'envisager la prise de décisions; il faut donc se
rappeler les conclusions de 'Etude de Md. Salter. J'évoquerai aussi
d’autres régles & observer pour opérer une réforme du processus
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d’élaboration des décisions, qui viserait a tirer le meilleur parti
possible des conseils scientifiques et techniques.

L'Etude est divisée en cinq chapitres. Le deuxieme passe en
revue certaines caractéristiques du processus décisionnel suivi par
PAdministration fédérale, et décrit les propositions de réforme
faites récemment en cette matiere, notamment celles concernant le
processus de prospective d’environnement, I'évaluation des pro-
grammes, la comparaison colts/avantages des nouvelles réglemen-
tations envisagées, l'acces libre aux documents officiels, et I'adop-
tion des «enveloppes budgétaires» par le Cabinet. Cet examen est
rendu nécessaire par la vague de scepticisme que souléve imman-
quablement toute proposition de réforme inspirée par le désir de
résoudre une controverse scientifique ou technique; cette réaction
s’explique par l'apparition, depuis une dizaine d’années, de
réformes surfaites et incompatibles gui ont souvent rencontré une
vive opposition. Cette analyse sert de toile de fond 4 I'examen, au
troisieme chapitre, des meodalités d’utilisation des données et
conseils scientifiques et techniques au cours du processus normal
d’élaboration des décisions, et de la place qu'y occupent les
controverses scientifiques et techniques. Le quatriéme chapitre,
qui porte sur les trois ministéres étudiés, fait une description
comparative de leurs mandats législatif et politique, de leur
organisation, de leurs programmes d’élaboration de politiques et de
prise de décisions pour la période de 1975 a 1979, et de leurs facons
d’aborder les controverses scientifiques et techniques. Enfin, le
cinquieme chapitre renferme des observations sur P'opportunité et
la faisabilité de certaines réformes.
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II. Examen des processus
d’élaboration des
politiques et de prise
des décisions de I'Etat

On peut étre tenté, a tort, de parler d'un seul processus d'élabora-
tion des politiques et de prise de décisions de I'Etat. Il importe de se
rendre compte de la démarche suivie par les dirigeants politiques
pour élaborer telle ligne de conduite ou prendre telle décision, en
ohservant les différentes phases franchies: mise en évidence et
délimitation du probléme, examen des différentes solutions, déci-
sion d’agir, mise en ceuvre et évaluation ultérieure de 'action
entreprise. Toutefois, pour gouverner, les autorités d’un pays
doivent animer simultanément de nombreux processus d’élabora-
tion de politiques et de prise de décisions dans un contexte
politique et économigue faconné par une foule d’idées, de courants,
de personnalités, d'intéréts et d'organismes plus ou moins in-
fluents'. Les pouvoirs publics s’efforcent ainsi d'équilibrer
judicieusement le statu quo et 'évolution, les aspects politique et
administratif de leur activité se confondant souvent.

I} faut d’abord situer la controverse scientifique et technique
dans ce cadre général. Dans le présent chapitre, nous allons
examiner briéevement les particularités et le déroulement des
processus d'élaboration des politiques ot de prise de décisions de
I'Etat, a la lumiére des réformes récemment proposées a I'Ad-
ministration fédérale, ou adoptées par elle. Parmi celles-ci, men-
tionnons les réformes concernant le libre accés aux documents
officiels, les comités parlementaires, I'évaluation des programmes,
les prospectives d’environnement, et les réformes de nature
réglementaire concernant, par exemple, le processus d’'analyse des
incidences socio-économiques, mis en train par le Cabinet fédéral
en aout 1978,
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Les processus d’élaboration des politiques ‘et de
prise des décisions par les organes centraux

L’élaboration des politiques et la prise de décisions de PEtat fait
appel & différentes spheres d'activité qui s'imbriquent et se distin-
guent, d'une certaine fagon, par leurs valeurs, les moyens de mise
en ceuvre utilisés, et les rapports entre les autorités politiques et
administratives (Cabinet et secrétariats des organes centraux) et
les autres secteurs de la politique canadicnne. Ces grands proces-
sus hésitent entre le statu quo et le changement dans les domaines
suivants:

- I’établissement des priorités;

- Pélaboration et la mise en oceuvre de la politique éco-
nomique, souvent incompatible avec la politique sociale et la
redistribution des revenus;

- J'élaboration du budget:

- la réglementation;

- enfin, les relations fédérales-provinciales.

Tous ces mécanismes imposent un cadre chronologique aux
responsables des organes centraux et des ministéres, comportent
divers degrés d’incertitude, de risque et de surveillance, et nécessi-
tent différents genres d’information et de connaissances. Ils suppo-
sent aussi 'intervention d’'un grand nombre d’organismes ratlachés
en principe au Cabinet, et peuvent étre influencés par la person-
nalité des hauts fonctionnaires ou des ministres.

Le principal mécanisme de fixation des priorités cst constitué
par les organes rattachés directement ou indirectement au
Cabinet, et par les organismes centraux tels le Bureau du Conseil
privé, le cabinet du Premier Ministre, le Secrétariat du Conseil du
Trésor, le ministéere des Finances, le Bureau des relations
fédérales-provinciales, et les secrétariats du ministere d’Etat au
Développement ¢conomique et du département d’Etat au Dévelop-
pement social2

L’Administration publique a toujours du établir une hiérarchie
des priorités, qu'elle fait connaitre officiellement lors du Discours
du Trone, de la présentation du budget ou d’autres occasions
semblables. Ces derniéres années, la fixation des priorités pour
chaque exercice a pris une forme plus structurée, par suite de la
formation, sous le gouvernement de M. Trudcau, du Comité des
priorités et de la planification auprés du Cabinet et de la création,
par le Premier Ministre Clark, d’'un super-cabinet. Il importe dés
maintenant d’éclaircir les liens du processus d'élaboration des
politiques par les organes centraux, avec le mécanisme de fixation
des priorités. Supposons par exemple que le Cabinet fédéral décide,
lors d'unc séance consacrée au choix des priorités (ces réunions se
déroulent depuis quelques années dans le cadre d'une agreste
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beauté du Lac Meach) d’axer ses efforts, par ordre d’importance,
sur: 1) le freinage de linflation, 2) la promotion de 1'unité nationale
par la misc en ceuvre d’une politique linguistique d’ensemble, 3) la
réduction des disparités entre régions, 4) le rééquipement des
forces armées, et 5) le renforcement du pouvoir concurrentie! de
U'industrie canadienne.

‘La poursuite de ces objectifs nécessite I'attribution de crédits
plus ou moins importants, mais n’exige pas forcément la prise de
dispositions réglementaires, législatives, politiques ou écono-
miques. Ils donnent en outre lieu a des interactions diverses entre
I’Administration centrale et les provinces. Ainsi pourrait<on at-
teindre le premier objectif par le truchement d’une réglementation,
en l'occurrence la création d'une commission de réglementation des
prix et salaires. Cette mesure entrainerait de lourdes conséquences
pour P'économie du secteur privé, mais la seule obligation finan-
ciere de I'Etat, & cet égard, serait la prise en charge du fonctionne-
ment de la commission de réglementation. On pourrait atteindre le
deuxiéme objectif en accroissant les subventions accordées aux
provinces pour la réalisation de programmes d’enseignement des
langues dans les écoles primaires et secondaires. Pour atteindre le
troisieme, on pourrait modifier la réglementation des tarifs de
transport des marchandises. Le quatrieme pourrait exiger un
investissement, mettons d’'un milliard de dollars. Enfin, pour
réaliser le cinquiéme objectif, on pourrait créer une commission
royale d’enquéte, geste symbolique qui ne nécessiterait pas de
dépenses excessives. '

Dans ce scénario fictif et volontairement simplifié, ce sont les
deuxiéme et quatriéme objectifs qui exigeraient de la part de ’Etat
les dépenses les plus fortes. Le premier et le troisieme, qui
pourraient étre réalisés sans trop de frais, auraient par contre des
effets d'orientation sur les budgets et le comportement des indi-
vidus et des entreprises, et sur 'économie des régions et du pays
tout entier. L'effort de réalisation du dernier objectif pourrait
n'avoir qu'un caractére incitatif ou symbolique, mais pourrait
influencer le débat politique, les chefs d'industrie et autres cadres y
voyant le signe d'un changement d'attitude des autorités pu-
bliques.

Chacun des objectifs susmentionnés comporte des exigences
législatives différentes, et oblige par conséquent les parlementaires
i y consacrer plus ou moins de temps® Certains peuvent se passer
de législation, tandis que d’autres peuvent nécessiter d'importantes
modifications & la loi, sans compter d’intenses négociations entre
PAdministration fédérale et les gouvernements provinciaux. Ainsi
les priorités de I'Etat et les processus d’élaboration de la politique
économique et d'établissement des budgets sont-ils influencés par
différents mécanismes législatifs et réglementaires en fonction du
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choix, de I'évolution et de 'harmonisation des valeurs, des grands
objectifs prioritaires et des moyens de mise en ceuvre des politiques
de 'Etat.

La brieveté de la présente KEtude nous oblige & limiter notre
examen aux principaux agents ou facteurs d’élaboration des
politiques ou de prise des décisions de I'Etat: le Parlement, les
interactions entre ministres et sous-ministres, la presse et les
autres protagonistes du secteur privé, et les moyens de mise en
oeuvre des politiques de I'Etat.

Le Parlement

Le Premier Ministre, le Cabinet, les organismes centraux et les
hauts fonctionnaires de 'Administration fédérale sont les déten-
teurs du pouvoir, et par conséquent les animateurs des processus
d’élaboration des politiques et de prise des décisions de I'Etat. Le
Premier Ministre et le Cabinet doivent, de par la Constitution,
répondre de leurs politiques et décisions par-devant le Parlement
élu. Il importe de souligner l'importance du caractére collégial du
Cabinet en tant qu’'institution politique, mais aussi de bien saisir
la réalité de 'élaboration commune de politiques, surtout en raison
du réle prédominant du Premier Ministre et de la diversité des
attributions ministérielles*.

Cependant, le Cabinet canadien joue aussi, en dépit de lexis-
tence du Parlement, un role représentatif, c’est-a-dire qu'il est jugé
non seulement selon ses actes mais aussi d’aprés ce qu'il parait
faire. 11 a toujours été appelé & représenter, dans la réalité et aux
yeux du public, les diverses régions et ethnies du Canada. Les
Administrations successives n'ont pas toujours réussi a en pré-
senter une image excellente, mais on leur a toujours demandé de
faire de leur mieux. Le Premier Ministre et certains ministres
jouent certes un role plus important que les autres, mais il ne faut
pas négliger l'influence permanente des normes collectives d’or-
ganisation et de fonctionnement du Cabinet canadien. La popula-
tion en prend couscience lorsque les autorités publiques créent,
comme elles Pont fait ces derniéres années, des organes spéciaux
comme le super-cabinet ou les groupes de conseillers particuliers,

Les normes et les traditions en matiére de collégialité, de
responsabilité et de solidarité des membres du Cabinet influencent
aussi la prise des décisions par le truchement des régles de secret
et de confidentialité observées en ce domaine au sein du Cabinet et
des ministéres. La répartition de l'influence et des responsabilités
entre les ministres découle de la coutume, observée dans les
régimes parlementaires, de confier la charge de la législation et des
programmes & différents titulaires pour les aider & s'acquitter de
leurs responsabilités & I'endroit du Parlement. Elle s’explique aussi
par la complexité de Pappareil gouvernemental et par la nécessité
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de déléguer certaines fonetions aux ministres et a leurs ministeres
pour des raisons administratives et techniques. Les dispositions de
la Constitution et les nécessités administratives qui sont a Porigine
des pouvoirs et de Pinfluence des différents ministéres ont pour
effet de resserrer les liens qui unissent les membres du Cabinet,
grace au partage des responsabilités, et de créer un besoin
impérieux de concertation et d’orientation des efforts par des
organes centraux.

Ces derniéres années, on a apporté bien des modifications a
Porganisation officielle du Cabinet et aux processus d'élaboration
des politiques de I'Etat, notamment au plan des comités et des
organes centraux (Figure II.1). Ces transformations sont survenues
a la suite de l'obligation, imposée par le gouvernement de M,
Trudeau, de soumettre les propositions de politique officielle a
I'évaluation et a l'analyse d’au moins un comité spécialisé et de
plusieurs comités de coordination. Les modifications apportées en
1979 par I'Administration de M. Clark, dont le gouvernement fut
éphémeére, visaient a renforcer ce dispositif en accroissant le
pouvoir de décision effectif des comités et en réduisant les inter-
veniions du Cabinet.

On a confié aux grands comités du Cabinet Pétude des
enveloppes budgétaires, ce qui en fait en quelque sorte des Conseils
du Trésor en miniature® Auparavant, les comités étudiaient les
politiques proposcées, mais laissaient au président du Conseil du
Trésor ou au ministre des Finances les questions délicates de
I'évaluation des ressources, financiéres ou autres, a affecter aux
programmes envisagés. La nouvelle formule aménera les comités
du Cabinet a accorder plus d’attention aux répercussions écono-
miques des politiques proposées et, souhaitons-le, 4 déterminer le
meilleur moyen (octroi de crédits, adoption d'un réglement ou
imposition d’'une taxe, comme il est expliqué plus loin) de résoudre
le probleme examiné. Cette méthode n'ayant pas encore fait ses
preuves, il reste a voir si elle entrainera une plus grande rigueur
en matiére de détermination des ressources et si elle favorisera
Pélaboration de politiques et la prise de décisions de longue portée.
Soulignons que cette initiative n’avait pas pour but d’assurer un
examen des aspects scientifiques et techniques; mais, si elle donne
de bhons résultats, les données obienues pourront servir a la
résolution de vertaines controverses scientifiques.

La simple énumération des comités du Cabinet montre a
I'évidence la difficuité de compartimenter les différentes politiques
de 'Etat, car les attributions des comités se recoupent trés souvent.
Tl convient ici de faire trois observations concernant le fonctionne-
ment des comités parlementaires et la charge de travail des
ministres. En premier licu, les ministres fédéraux font partie de
plusieurs comités. L'impression d’articulation des politiques qui
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s'en dégage ne doit pas faire oublier les nombreuses heures que les
ministres consacrent aux travaux des comités, et leurs degrés trés
divers d’'intérét et de préparation & I'égard des dossiers a I'étude.
En deuxiéme lieu, les ministres sont, en général, beaucoup mieux
préparés, griace aux mises au courant effectuées par leurs hauts
fonctionnaires, a défendre les intéréts de leur ministere qu'a
analyser les propositions émanant de leurs collegues. En troisieme
lieu, on a substitué des comités du Cabinet a certains comités
interministériels de hauts fonctionnaires, entre 1965 et 1975, afin
de réduire Pinfluence de ceux-ci 4 l'avantage des ministres.
Cependant, nombre d’entre eux se sont alors plaints du fardeau
considérable qui en résultait et ont fait valoir la nécessité de se
rendre plus souvent dans leurs circonseriptions. C'est ainsi qu’on a
assisté, a la fin des années 1970, & la création de nombreux comités
présidés par des hauts fonctionnaires, et il n’est pas rare de voir
certains d’entre eux remplir, au sein des comités du Cabinet, des
fonctions analogues a celles des ministres.

Ainsi Pactivité des comités a-t-elle eu pour effet de décen-
traliser notablement le processus d'élaboration des décisions de
I'Etat, qui étaient auparavant prises, dans la majorité des cas, par
le Cabinet réuni en séance pléniere.

Les interactions entre ministres et sous-ministres

Le processus décisionnel est manifestement influencé par les
rapports quotidiens entre les ministres et leurs sous-ministres ou
autres hauts fonctionnaires® 11 convient a cet égard de faire
certaines observations importantes. En premier lieu, il est de plus
en plus malaisé de parler d’'un Cabinet chargé exclusivement de
toutes les responsabilités en matiere de mise en oceuvre des
politiques de P'Etat. La plupart des ministéres, organismes et
sociétés de la Couronne relévent en principe d’'un ministre, mais il
existe différents types de rapports en ce domaine, de sorte que
ministres et sous-ministres se sentent eux-mémes responsables a
des degrés divers.

En deuxiéme lieu, ce sont les sous-ministres qui s’occupent de
plus en plus des questions administratives, car les ministres
préferent se consacrer a I'élaboration des grandes politiques de
I'Etat ou & la mise en oeuvre de leurs programmes électoraux,
délaissant souvent les aspects administratif et gestionnaire de
leurs fonctions, tant qu'ils ne se le font pas reprocher par leurs
collegues ou par les journalistes. Les rapports entre ministres et
sous-ministres sont plutdt dictés par leurs différentes attributions
que par leur situation hiérarchique respective. Cependant, le
sous-ministre doit souvent étre Palter ego du ministre. Il doit tenir
compte de la réalité politique et prendre soin de ne pas mettre son
supérieur dans le pétrin. Il lui faut étre conscient des liens étroits
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qui existent entre les objectifs politiques et I'aclivité administra-
tive, car une décision portant sur un cas particulier peut donner
lieu & une controverse politique tout autant que lddoptlon d’'une
ligne de conduite générale.

Enfin, les sous-ministres ont des comptes a rendre & trois
autorités: leur propre ministre, le Premier Ministre, qui les nomme
sur l'avis du Secrétaire du Cabinet, et le Conseil du Trésor, qui
exerce des fonctions générales de gestion. Ils doivent, cn outre, se
conformer aux directives de la Commission canadienne des droits
de la personne, du Commissaire aux langues officielles, du Con-
troleur général et du Vérificateur général. Ils sont soumis aux
nombreuses pressions et obligations découlant de la responsabilité
collégiale des ministres.

Ainsi les sous-ministres sont-ils soumis a des pressions
énormes, et parfois incompatibles. Qutre leurs fonctions normales
de conseillers politiques et de grands gestionnaires, ils sont aux
prises depuis une dizaine d’années avec une kyrielle interminable
de réformes et de directives qui, bien qu'individuellement louables,
ont, par leur nombre, pour effet de les distraire de leur obligation
premiére: la mise en ceuvre des programmes de leur ministéere.

Les ministres et sous-ministres exercent des fonctions com-
plémentaires, mais ils ne poursuivent pas forcément les mémes
- objectifs. Il convient de le souligner ici, et de s'en rappeler lors de
I'étude ultérieure de la controverse scientifique et technique.

La presse écrite et parlée et les autres protagonistes du
secteur privé
Les ministres et sous-ministres réagissent & un large éventail de
stimulants et de pressions. Ils ont notamment affaire a la presse
écrite et parlée, aux dirigeants d’associations professionnelles, aux
cadres d’entreprises, aux groupes de pression et aux universitaires.
Dans une analyse faite récemment, Douglas Hartle décrit brieve-
ment les nombreuses interactions qui caractérisent les rapports
avec ces groupes’. Il donne les conseils suivants aux ministres:
«1) N’entreprenez pas de vastes actions si un geste symbolique
suffit. Les actions de grande envergure sont coliteuses, et les
contribuables n’aiment pas que leurs impots augmentent (une
exception: si vous devez consentir une dépense pour montrer
que vous prenez 'affaire au sérieux, veillez a ce que les crédits
affectés soient suffisants et n’aient pas qu'une valeur sym-
bolique. 11 n'est nullement nécessaire que la somme effective-
ment dépensée corresponde a celle affectée).

2) Les colits occuites sont préférables aux cotits notoires, mais
c’est l'inverse pour les avantages. Cependant, si les actions
prises sont impopulaires, il faut présenter les frais occasionnés

25



comme prohibitifs et donner l'impression que les avantages
sont accordés a contre-cceur.

3) Les décisions impopulaires doivent paraitre inéluctables ou
étre imputées a d’autres. Les décisions bien accuecillies et
longtemps attendues doivent @tre présentées comme
courageuses, ingénieuses et hardies.

4) Choisissez soigneusement, autant que possible, 'année, la
période, le jour et heure de I'annonce de la mesure, selon
qu'elle est susceptible de plaire ou de déplaire. Pour tirer un
meilleur parti de la situation, tenez compte de la tendance du
public & oublier, de ses préoccupations du moment, de 'atmos-
phére des fins de semaine et des délais de diffusion.

5) Considérez I'obligation dans laquelle se trouvent les di-
rigeants des groupes de pression, qui ne disposent pas de
ressources financiéres pour étayer leurs revendications, de se
montrer efficaces aux yeux de leurs membres. Lorsqu'ils sont
en position d’infériorité, aidez-les, s'il n’en colte pas trop, a
paraitre officiellement (c’est-a-dire au moins aux membres de
leur groupe) plus efficaces qu’ils ne le sont réellement. Ils
deviendront alors vos obligés, et seront meins susceptibles de
vous nuire par la suite.

6) N’admettez jamais que les autorités publiques ne peuvent
rien faire pour résoudre un probléme, sauf lorsque la prise
d’initiatives en ce sens nuirait encore plus & votre image.

7) Ne paraissez jamais indifférent. Tout ce qui préoccupe tant
soit peu un individu doit sembler vous préoccuper.

8) Les groupes de pression ceuvrant pour des motifs charita-
bles n'ont guére la vie dure; on peut souvent les faire taire en
mettant sur pied des mécanismes dilatoires et coiteux (par
exemple une commission d’enquéte) qui, gréce a la réduction
naturelle des membres de ces groupes, étoufferont leur voix.

9) Ecartez toute information qui n'est pas de nature a aider
votre cause, car on pourrait la retourner contre vous.

10) Laissez filtrer linformatlion a Tintention des meilleurs
journalistes (c’est-a-dire les plus dangereux). Ils seront moins
suceptibles de vous critiquer, par la suite, car ils ne voudront
pas perdre leur avantage de -premiers informés» par rapport a
leurs collegues».

Le manque d’espace ne nous permet pas d'analvser en détail ces
1 )

conseils, mais je ferai allusion & certains d’entre cux au cours de
Pétude des trois ministéres retenus.
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A propos du processus décisionnel de I'Etat, il importe de
souligner la différence entre les besoins et la réalité effectifs, et la
perception qu'en ont les dirigeants politiques. Dans certains cas, la
perception d'une question peut étre plus importante que la ques-
tion elle-méme. Ainsi, en matiére de réglementation sanitaire ou
sécuritaire, les ministres doivent-ils souvent. tenir compte, dans
Pélaboration de leurs décisions, de la couverture donnée par la
presse & telle affaire ou & tel accident ayant fait des viclimes.

Les moyens de mise en ceuvre des politiques de I'Etat

Il ne suffit pas de connaitre les nombreux agents qui interviennent
dans les différents processus d’'élaboration des politiques de 'Etat:
groupes de pression, classes sociales, grands organes d'information,
ministres et hauts fonctionnaires, ni de savoir que le Premier
Ministre préside, avec son Cabinet, aux destinées du pays. Il faut
aussi connaitre les questions dont ils s'occupent au jour le jour, ce
qui suppose une étude attentive des grands moyens de mise en
ceuvre des politiques de I'Etat dont disposent les ministres et les
hauts fonctionnaires, et de leur articulation®.

Tl est utile de procéder par étapes pour examiner le role de ces
moyens. Nous évoguerons d’abord les trois principaux, puis nous
les illustrerons de trois fagons. Ceux-1a sont d’abord décomposés en
leurs différents éléments, puis rattachés aux principaux secteurs
de P'Administration fédérale; nous verrons enfin comment les
décisions pertinentes sont prises par les différents organes cen-
traux de P'Etat.

Grandes catégories

La Figure 11.2 classe schématiquement ces moyens'. Nous partons
du principe qu'outre la poursuite des objectifs a atteindre, les
hommes politiques doivent, avec le concours de leurs fonction-
naires, choisir certains moyens fondamentaux de mise en ceuvre
des politiques élaborées, lesquels représentent chacun un degré
différent d’application des pouvoirs coercitifs légitimes de 1'Etat.
Par «moyens», nous n’entendons pas sculement les moyens
techniques, car les hommes politiques sont jugés autant d’aprés les
instruments qu’ils emploient et 'ordre choisi & cette fin que par
leur aptitude a réaliser les objectifs poursuivis. En ce sens, la
politique en régime démocratique consiste davantage & poursuivre
plusieurs fins successives qu'a prendre différents moyens pour
arriver a une fin définitive.

I’Etat ne dispose que de trois moyens pour mettre en oeuvre
ses poliliques: 'exhortation, le budget et la réglementation. Dans
le premier cas, les hommes politiques s'efforcent de persuader les
individus, les associations ou les groupes d’accorder leur appui ou
de se conformer aux politiques de ’'Etat. L'aide financiére de I'Etat,
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méme si elle comporte un aspect coercitif (la part des impots versés
par les contribuables), n’est pas une mesure «désagréable», car le
public ne connait habituellement pas !'importance réelle de sa
contribution®, ni les avantages ou les inconvénients de telle ou
telle décision. En pratique, il n'est pas trop difficile de lui
dissimuler ces réalités.

La réglementation, qui consiste & définir des regles de com-
portement assorties de sanctions pénales, est un instrument de
mise en ceuvre des politiques de I'Etat qui a un caractére
nettement coercitif!. Le dispositif réglementaire comprend la
législation fiscale, par laquelle 'Etat opére un prélévement sur les
ressources des particuliers afin de subvenir aux charges publiques.
La Figure I1.2 indique aussi le contraire de la réglementation par
I'Etat, c’est-a-dire Pauto-réglementation; ce terme n’est pas
employé ici dans le sens de l'autodiscipline qui caractérise les
corporations professionnelles, mais il désigne le comportement du
secteur privé et de 'individu.

Figure IL2 - Les moyens de mise en ceuvre des politiques de I'Etat

|

Exhortation Budget Réglementation
(dont la fiscalité)

P
1
]
]
i
i
1

Auto-réglementation
(comportement du secteur privé)

Intervention minimale Degré de préoccupation Intervention maximale
de ’Etat légitime de I'Etat

Ce classement comporte naturellement des faiblesses, comme
noeus le verrons dans les explications qui suivent. Pour le moment,
soulignons trois points importants, En premier lieu, une mesure
peut paraitre plus ou moins coercitive. Le hénéficiaire de l'aide
financiere de I'Etat qui est informé soudainement qu’il en sera
désorinais privé percevra sans doute ce geste comine trés coercitif,
En revanche, une entreprise naissante écartée jusque-la du marché
par une réglementation pourra considérer l'abolition de celle-ci
comme une nouvelle incitation fournie par I'Etat.

Soulignons en deuxiéme lieu que les dirigeants politiques
dépendent de la conjoncture pour la mise en ceuvre des politiques,
que ce soit dans un cas particulier ou en longue période. Le
nombre, le besoin et le colt d'utilisation, tant économique gque
politique, des moyens employés a cette fin peuvent varier selon les
époques. Les revendications en faveur de la refonte ou de 1'aboli-
tion de la réglementation ont coincidé en partie avec le regain de
conservatisme et les campagnes de réduction des dépenses de I'Etat
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et des impdts qui ont marqué les derniéres années 1970. Si I'Etat
restreignait son aide financiere et allégeait ses réglementations, il
en serait réduit a se contenter de V'exhortation, moyen peu
susceptible en lui-méme de produire des résultats, compte tenu des
problemes gu’affrontent les pays industriels modernes.

En troisieme lieu, le colt d’utilisation des divers moyens de
mise en ocuvre des politiques de I'Etat est aussi fonction du degré
d’information du public & leur égard. Ainsi bien des réglements,
notamment en matiere de dégrévements fiscaux, ont-ils été large-
ment soustraits 4 son attention, de sorte que I'Etat a tendance 4 se
servir de ce moyen pour accorder des avantages '

Détails sur les moyens de mise en ceuvre des politiques de U'Etat
Comme le montre la Figure II.3, les trois catégories de moyens
évoquées englobent un certain nombre d’options. Certaines pour-
raient &tre considérées comme d’encombrantes mesures adminis-
tratives mais, en fait, ce ne sont souvent que des formes déguisées
d’instruments politiques. L'expression «direction politique» déerit
généralement mieux que celle d’<administration publique» Peffort
de mise en ceuvre des politiques de PEtat'™ Il ne s'agit pas d'une
direction politique «partisane», mais plutét d’'un effort constant en
vue d’en arriver & des compromis avec les .grands agents écono-
migues, les groupes ou les individus, selon des critéres d’équité, de
souplesse et de bons sens. Cette direction politique peut s’imposer
en particulier en matiere de réglementation, celle-ci consistant en
régles de conduite assorties de sanctions pénales.

Le volet exhortation peut donc comporter un grand nombre
d’activités fondamentales spécifiques: discours, conférences, infor-
mation, création et maintien d’organismes consultatifs, réalisation
d’études ou travaux de recherche, ou institution de commissions
royales d’enquéte. Le remanicment de certains organismes ou
ministéres, ou la création de nouveaux organes, constitue parfois
une forme valable d’exhortation montrant aux électeurs lintérét
que les pouvoirs publics portent a certaine question.

Figure 11.3 - Détails sur les moyens de mise en oeuvre des politiques de I'Etat

‘ -
Exhortation Budget Réglementation

Discours des ministres Subventions ordinaires Impots
Conférences Subventions Tarif douanier
Information conditionnelles ) Directives
Organes consultatifs - Subventions giobales Regles
Etudes et travaux de Mesures de Amendes
recherche redistribution Pénalités
Commissions royales du revenu Incarcération
d'enquéte Propriété
Remaniement d'organismes collective
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[’aide financiere de I'Etat peut prendre diverses formes:
subventions normales, conditionnelles (variant & linfini) ou
globales, mesures de redistribution du revenu, ete. De son cOté, la
réglementation comprend les lois, les réglements, la fiscalité, le
tarif douanier, les directives, les régles et les décrets. En principe,
méme la propriété collective pourrait étre considérée comme une
forme de réglementation trés stricte, mais elle est plutdt envisagée,
en pratique, comme un moyen distinct, trés coercitif, de mise en
ceuvre d’'une politique de la propriété. Les réglementations se
distinguent en outre par la sévérité des sanctions appliquées
tamendes, pénalités, incarcération).

l.a Figure 1.3 évoque plusieurs autres aspects de 1'élaboration
et de 1a mise en ceuvre des politiques de I'Etat. En premier lieu, la
réglementation ne se restreint pas aux dispositions d'application de
la loi'% elle peut englober le texte de loi lui-méme, par exemple
dans le cas du Code pénal, et une foule d’autres activités qui ne
sont pas forcément inscrites sous la rubrique «réglementations,
dans la nomenclature des affaires publiques. Cependant, en
pratique, les reglements sont habituellement considérés, au sein de
I’Administration- publique, comme un prolongement des lois ou
comme des réegles de conduite édictées sous Pautorité d'un acte
légisiatif. En deuxieme lieu, I'énumération des options successives
montre comment la refonte de la réglementation influence le
processus de prise des décisions. Ainsi les efforts accomplis récem-
ment pour assurer une meilleure évaluation préalable de la
réglementation visent-ils notamment & encourager les autorités
publiques a envisager 'adoption de moyens non réglementaires
pour réaliser leurs objectifs'®. Elles sont ainsi encouragées a se
servir a4 cette fin de lincitation ou méme de la persuasion
collective. Les dirigeants politiques peuvent étre amenés, en
analysant le maniement d'un moyen donné, ou pour des raisons
pratiques, a employer un autre genre de moyen ou a confier la mise
en ceuvre dune politique a un autre organisme approprié. En ce
sens, l'appareil gouvernemental ressemble & un ballen:
comprimez-le en un point, par exemple, en abolissant une
réglementation, et il se produira un renflement ailleurs. Ce
phénominge, joint a l'utilisation des différents moyens d’application
des politiques, peut modifier 1a nature de la controverse scien-
tifique et technique et les diverses fagons de 1a (raiter.

Articulation des moyens de mise en ceuvre des politiques de UEtat en
fonction de la structure de PAdministration fédérale

La Figure 114 indique schématiquement mais cependant avec
quelgues détails les rapports qui existent entre les moyens d’appli-
cation des politiques de I'Etat et la structure de I'Administration.
On remarque que la plupart des organes gouvernementaux (minis-
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téres, organismes autonomes, comimissions, elc.) pourraient re-
courir a tous les moyens de mise en oeuvre des politiques‘®,
Cependant, certains genres d’organismes tendent dans 'ensemble a
privilégier un ou plusieurs moyens. Ainsi la plus grande part du
budget est-clle répartie par les ministéres d’exécution ordinaires.
Par ailleurs, ces ministéres promulguent aussi un nombre éton-
nant de réglements. L'activité de reéglementation, en particulier
dans le domaine économique, appartient en propre aux organismes,
commissions ou organes réglementaires quasi-autonomes, qui uti-
lisent toutefois toute la gamme des instruments: répartition,
crédits, consultations et exhortations.

Compte tenu de Pexistence de ces moyens et de 'importance
juridique et politique des facteurs déterminant le degré d’au-
tonomie des différents genres d’organismes publics, I'utilisation
concertée de ces instruments pose un probleme de taille aux
administrations modernes. Il peut fort bien arriver que dans un
domaine précis, par exemple celui de lapprovisionnement
énergétique, de la consommation ou de la politique sociale, ou dans
l'ensemble de ses programmes, I'Etat affecte des crédits a la
réalisation d’un objectif, édicte une réglementation et prenne des
mesures d’exhortation tout a fait incompatibles. On tente de
concerter les efforts, mais ceux-ci restent souvent, en raison méme
de la nature de la politique, sporadiques et ponctuels; le pro-
gramme du parti au pouvoir fourmille presque toujours de projets
ambitieux ou prestigieux.

La mise en paralléle des différents genres d'organismes collec-
tifs et des processus complexes de prise de décisions par I'Etat met
en évidence la logique ou l'illogisme du comportement des respon-
sables d'une administration publique. Il importe en outre de
surveiller la définition des objectifs, l'efficacité des programmes et
Putilisation des moyens & leur disposition. Il faut répartir les
compétences entre un certain nombre de ministres et d'organismes
gouvernementaux, et entre onze administrations. Le Cabinet et le
Premier Ministre doivenl aussi concerter et diriger les efforts.
Ajoutons a cela lintervention de personnalités différentes, les
ambitions personnelles et la compétence inégale des responsables,
en général bien intentionneés.

Evaluation, par les organes centraux, des moyens de mise en oeuvre
des politigues de I'Etat

La Figure II.5 montre, sous forme schématique, les interactions
entre les moyens d'application des politiques et les organes cen-
traux de I'Administration chargés de leur évaluation. Le mot
«évaluation» est employé dans son acception la plus large, de fagon
a couvrir également la réglementation. Cette évaluation peut donc
consister:
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~ en unc comparaison écrite des coits et des avantages des
mesures proposées;

- en leur examen ou leur homologation générale par les
organismes centraux ou les ministéres d'exécution, a la
lumiére des documents provenant du Cabinet:

- enfin, en leur analyse et critique par les parlementaires et
les hauts fonctionnaires, selon la méthode traditionnelle.

Dans la Figure IL5, nous envisageons les moyens en les rangeant
sous deux rubriques: les nouveaux et ceux qui existent déja. C'est
la facon de procéder de I’Administration fédérale lorsqu’elle distin-
gue le budget A (déja adopté) et le budget B (proposé). On pourrait
aussi parler des catégories «fondamentale» et «accessoire». La
fiscalité est considérée comme un moyen & part en raison de sa
fréquence d’utilisation'”.

Il importe d’étudier systématiquement, comme nous venons de
le faire, les moyens de mise en ceuvre des politiques de I'Etat, pour
bien appréhender le processus d'élaboration de celles-ci et situer
correctement les controverses scientifiques et technologiques. Ceux
qui se préoccupent du rdle des considérations scientifiques et
techniques dans le processus décisionnel se demandent, en fait, ¢'il
conviendrait d’en faire une autre rubrique de la Figure ILS.
Autrement dit, comment peut-on fa@re en sorte que ces considéra-
tions, en particulier lorsqu’elles suscitent une controverse impor-
tante, puissent faire I'objet d’'une évaluation réguliére dans le cadre
du processus décisionnel? Nous expliciterons cette question a Ia fin
du présent chapitre et au troisieme.

Théories et cadres conceptuels

Tous les secteurs de la politique générale sont influencés par de
nombreuses considérations: doctrines, objectifs et cadres concep-
tuels différents, dont Pimportance relative varie selon les époques
et les intervenants'®,

Les tenants des grandes théories politiques ou économiques
{conservatisme, libéralisme et socialisme, par exemple) s'interro-
gent sur le rdle que devraient jouer I'Etat et le secteur privé. Quels
devraient étre les champs d’action respectifs de ces deux secteurs'?

Il existe naturellement un certain nombre d’objectifs par-
ticuliers qui justifient intervention gouvernementale, notamment
Vintérét public dans un domaine donné ou dans un secteur voisin,
telle 'économie ou la politique étrangére.

La politique générale de I'Etat, et partant son intervention
dans tel ou tel domaine; sont aussi influencées par les «cadres
conceptuels~, consistant en une série de principes qui «expriment
les postulats sur lesguels repose actuellement le processus d’é¢la-
boration des diverses politiques, ... déterminent les moyens a
mettre en ocuvre a cette fin et. . . traduisent les vues des dirigeants
politiques des différents pays du Monde en cette matiere»®, Parmi
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ces cadres conceptuels, mentionnons la vision keynésienne de la
politique macro-économique, la préférence accordée a la médecine
préventive plutét qu'a la médecine curative, et la primauté de
I'universalité des programmes de bien-étre collectif plutdt que leur
limitation & certains groupes. Ces cadres conceptuels ne se confor-
ment pas toujours aux grandes idéologies susmentionnées: ocutre
qu'ils évoluent plus lentement, ils s’en écartent parfois en raison de
leur application a un domaine d'intervention plus restreint ou
méme unique.

Ces cadres conceptuels reflétant des tendances incompatibles
sont presque toujours trés simples, mais ils peuvent contribuer
puissamment a la compréhension des interventions de I'Etat.

‘élaboration de cadres nouveaux ou opposés peut parfois pro-
voquer la réflexion et enrichir P'expérience, mais ce n’est pas
toujours le cas. ,

Par ailleurs, les différents processus d’élaboration des
politiques et décisions de PEtat sont pergus différemment selon
I'importance que les intervenants attachent aux fondements du
pouvoir dans le régime politique canadien. La consultation et la
‘participation populaires posent des difficultés spéciales, au
Canada, & cause de la nature des fondements du pouvoir politique,
qui sont multiples et souvent incompatibles.

En premier lieu, le Canada est une fédération out le pouvoir
politique est fondé sur la diversité des régions, leur situation
géographique, et lexistence de plusieurs ethnies possédant
chacune leur culture propre. Il en découle un besoin de consulta-
tion qui se révéle onéreuse, mais qui est habituellement indispen-
sable.

En deuxiéme lieu, le pouvoir appartient & un Conseil des
ministres qui doit répondre de ses actes par-devant les députés élus
a la Chambre des communes.

Le pouvoir est aussi entre les mains des principaux agents
économiques: grandes entreprises, syndicats ouvriers et ceux
d’exploitants agricoles, ete.?,

Enfin sont apparus récemment des groupes de moindre cohé-
sion, telles les associations de protection de Penvironnement ou de
défense des consommateurs. Appelés, & tort ou a raison, groupe-
ments d'intérét public, ils contestent souvent la validité des
fondements traditionnels du pouvoir?

Comme les fondements du pouvoir de chacun de ces agents se
pénétrent de bien des fagons, il est souvent malaisé de les déméler,
Cette dispersion des pouvoirs nuit a 'image et au déroulement du
processus décisionnel canadien, un seul organisme décisionnaire ne
pouvant pas, en pratique, s'étayer sur tous ces fondements.

Nous n’avons pas examiné lous les éléments et caractéris-
tiques des processus d'élaboration des politiques et décisions de
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I'Etat, en particulier le role des ministéres. Cette question impor-
tante et souvent méconnue sera débattue au guatriéme chapitre,
gui traite de l'action des ministéres suivants: Energie, Mines et
Ressources, Consommation et Corporations, et Santé et Bien-étre
social.

Efforts récents de remaniement du processus
général d’élaboration des politiques et décisions de
IPEtat

L’intérét suscité par les controverses scientifiques et techniques
témoigne d'un désir confus, mais réel, de démocratiser le processus
décisionnel, de le rendre plus transparent, plus efficace, plus
~ rationnel et plus humain. L’Administration fédérale a été, depuis
une vingtaine d’anneées, la scéne de nombreuses tentatives de ce
genre. Ce mouvement a été amorcé par les efforts de I'Etat, au
cours des années 1960 et 1970, pour rationaliser son processus
décisionnel par des moyens tels que la rationalisation des choix
budgétaires et la gestion par objectifs. Aussi les réformateurs en
tous genres, notamment les partisans d'une meilleure prospective
scientifique et technique, sont souvent considérés, a juste titre, a la
fois comme des missionnaires et comme des revendeurs. Les
nouvelles réformes et les réformateurs a la mode agacent de plus
en plus les administrations publiques, qui se montrent sceptiques a
leur égard?”.

Ce facteur ne constitue pas un obstacle a la mise en ceuvre de
réformes, mais il aide & comprendre le climat actuel, qui ne
favorise gueére ce genre d'initiatives. Les réformes doivent étre
réalisées en tenant compte des stimulants et des contraintes qui
agissent sur les décideurs et les gouvernements.

Nous avons déja évoqué les changements apportés récemment
a Porganisation des comités du Cabinet, notamment par la création
des enveloppes budgétaires, Il convient ici de mentionner cing
autres actions de réforme, qui seront étudiées plus loin en fonction
de leur apport a la résolution des controverses scientifiques et
techniques, et 4 une meilleure évaluation des décisions, politiques
el programmes de I'Etat. Remarquons que chacune de ces initia-
tives a été inspirée par le désir de corriger une déficience
particuliere du processus décisionnel de I'Etat, et qu'elles ne
constituent pas véritablement un ensemble cohérent. En outre,
certaines visent a assurer une évaluation préalable, tandis que
d’autres sont concues en vue d'une évaluation ultéricure.

Ces cinq actions de réforme sont les suivantes: I'analyse des
prospectives d’environnement; évaluation des programmes;
I'analyse des prospectives socio-économiques pour I’examen
préliminaire des grandes réglementations envisagées; la législa-
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tion concernant le libre acceés aux documents officiels; et la
réorganisation des comités parlementaires. Pour le moment, nous
nous contenterons de décrire leur genése et leurs caractéristiques.

L’analyse des prospectives d’environnement

Sous 1a pression des groupements d’écologistes canadiens, et suite &
I'adoption par le Congres des Etats-Unis de la Loi sur la protection
de l'environnement, "Administration fédérale mit sur pied, en
décembre 1973, le Processus d’analyse des prospectives d'environ-
nement®, Créé par une directive ministérielle, donc sans fonde-
ment législatif, ce mécanisme assurait 'évaluation et la prise en
considération des incidences écologiques des programmes et projets
de I'Etat des leurs premiers stades de conception. Ce processus
comporte deux phases. Dans un premier temps, le ministére ou
Porganisme autonome concerné détermine si les programmes ou
projets envisagés sont susceptibles d’avoir des répercussions impor-
tantes sur l'environnement. Dans laffirmative, on passe a la
seconde phase, au cours de laguelle le Bureau fédéral d’analyse des
prospectives d’environnement (BFAPE) examine en bonne et due
forme les grandes actions envisagées. Un groupe d'experts nommés
par’le BFAPE et le ministére de 'Environnement organise alors des
audiences publiques pour Pétude du document préparé par le
proposant, en conformité des lignes directrices fixées par le groupe
d’examen.

Depuis 1974, le BFAPE a examiné plusieurs grands program-
mes de 'Administration fédérale, mais on lui a reproché son faible
poids juridique et sa situation de simple organe consultatif.
Semblable en cela au ministére d’Etat aux Sciences et & la
Technologie dans son domaine propre d’activité, le BFAPE n’est
«guere plus que le “clignotant écologique”» de I'Administration
fédérale, car il ne dispose d'aucun pouvoir juridique et doit donc se
contenter de la persuasion morale®. Les écologistes convaincus
voudraient qu’il devienne un organisme central de I'Etat. Par
ailleurs, les critiques soulignent les lacunes du processus de
déroulement des enquétes publiques: malgré une certaine partici-
pation du public par le truchement des groupes d’examen, et
I'amélioration des méthodes d’étude & la lumiére de lexpérience
acquise, ce processus est toujours considéré comme de qualité tres
inférieure & celui en vigueur aux Etats-Unis. ’

L’analyse des prospectives d’environnement devrait normale-
ment comporter Pexamen des incidences techniques d'un pro-
gramme envisagé. Or, en dépit des quelques allusions faites au
cours des audiences, le BFAPE n’a pas envisagé systématiquement
ces questions, ct il n’a pas élaboré de méthodes pour analyser, a
tout le moins, les controverses scientifiques suscitées par ces
incidences.
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L’évaluation des programmes

La deuxiéme action de réforme mise en ceuvre est 'évaluation des
programmes. Les efforts les plus récents en vue d’encourager ou
d’exiger I'évaluation systématique des programmes mis en ceuvre
par 'Administration fédérale ont débouché sur la création du
Bureau du Contréleur général?®; celle-ci a découlé, tout comme la
campagne d’évaluation des programmes, des critiques persistantes
et retentissantes du Vérificateur général du Canada. Celui-ci avait
en effet exprimé I'inquiétude que lui causait la croissance effrénée
des dépenses publiques, les déficiences de la gestion financiére et le
manque d'information en matiére d'évaluation des programmes, et
avait préconisé une comptabilisation et une détermination précises
de la valeur utile des programmes mis en oeuvre par 'Etat. Ses
revendications furent appuyées par les conclusions de la Commis-
sion d’enquéte sur la gestion financiére et 'imputabilité (Commis-
sion Lambert), rendues publiques en 1979.

Le mandat du Controleur général consiste a assurer une
administration plus efficace et plus judicieuse du budget de I'Etat.
Le Bureau du Contréleur n’a pas cherché a4 mettre en oeuvre «des
moyens grandioses et colteux censés remédier aux problemes
nombreux et complexes de 'Administration»?*. Le responsable de
cet organisme a évoqué 'amére déception qu’ont connue a la fin des
années 1960 les partisans des méthodes modernes de gestion du
secteur privé, ot il ceuvrait lui-méme, pour avoir vu trop grand.
L’objectif du Contrdleur général est de mieux définir les program-
mes et de déterminer ceux qui peuvent étre évalués. Ainsi a-t-il
distingué les grands programmes, ou programines budgétaires, des
petits programmes, c’est-a-dire ceux mis en ocuvre par les diffé-
rents ministeres. Il a estimé qu’au dela de mille petits programmes
étaient susceptibles d’évaluation.

La nécessité d’une évaluation en régle des programmes souléve
le probléme, maintes fois évoqué et toujours présent, des critéres &
employer a cette fin.

1l existe un grand nombre de critéres possibles pour I'évalua-
tion des diverses activités gouvernementales, sur le plan tant
général que particulier. Irwin Gillespie fait observer que 'oppor-
tunité des actions gouvernementales peut &tre évaluée au moyen
des différents critéres employés par les groupes de citoyens mus
par des intéréts divergents.

«Supposons par exemple que nous sommes en face de trois

contribuables ayant des opinions bien précises sur la question.

Le premier, un Gladstonien, croit seulement & Vefficacité

préventive: s'il doit passer par un organisme collectif, en

Poccurrence I’Administration publique, pour se procurer cer-

tains biens d’utilisation courante, il souhaite le faire en payant

le moins d’'impdts possible. Quant au disciple de Keynes, il est
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partisan de Pefficacité des dépenses de I'Etat, mais il tient

aussi beaucoup a la stabilité de son revenu a long terme, méme

en période d’inflation et de chimage élevé. 11 consent & cette
fin 4 Paugmentation des impdts et des dépenses de I'Etat et &
la mise en ceuvre d’'une politique monétaire,

Le partisan du peint de vue 'ksan®, lui, tout en reconnais-
sant I'importance d’une utilisation efficace des deniers publics
et de la stabilité du revenu a long terme, attache beaucoup
plus d'importance a la répartition équitable des richesses. Sans
souhaiter I'égalité absolue des revenus, il est en faveur d’un
meilleur partage des ressources collectives, et il est méme
disposé a contribuer financiérement a cette ceuvre. Il souhaite
done que I'Etat oriente sa politique fiscale et financiére en ce
sens» 4,

Ces criléres d'évaluation des meérites respectifs de I'utilisation
efficace des deniers publics, de la stabilité du revenu ou de la
répartition équitable des richesses sont malaisés & déterminer, en
particulier lorsqu'il s'agit de programmes mis en ceuvre dans des
domaines précis tels Iapprovisionnement énergétique, les services
de santé, la défense, 'agriculture, etc.

Les criteres d’évaluation des programmes de 'Etat dépendent
aussi des vues divergentes des responsables, Nombre d'entre eux
estiment gqu’on ne peut vraiment rattacher les effets d'un pro-
gramme aux objectifs que lui a assignés I'Etat, mais qu'on doit
plutdt considérer simplement ses incidences effectives sur la
collectivité et prendre pour acquis que c’éfaient la les objectifs
recherchés®, Ces analystes doutent de la valeur des objectifs
énoncés du fait que tous les intéressés (ministéres ou groupements)
sont fortement enclins a déguiser leurs objectifs particuliers en
questions d'intérét public.

Certains évaluateurs des programmes de ['Etat, dont le
Vérificateur général et le Contréleur général®, insistent sur la
nécessité d’apprécier leur efficacité. Les autres personnes appelées
a juger les activités gouvernementales, notamment les députés,
sont portées a employer des critéres improvisés et subjectifs.
Faisant souvent preuve de scepticisme & P'égard des objectifs et des
rapports officiels, ils ont tendance a évaluer les programmes mis en
veuvre par l'Administration en fonction de laccueil que leur
réservent leurs électeurs, ou en partant d'un point de vue
idéologique. Or, chacune de ces fagons de faire a ses mérites et ses
faiblesses.

Le Programme de prospective socio-économique des
réglementations envisagées

Le Programme de prospective socio-économique des réglementa-
tions envisagées en matiére de santé, de sécurité et de répression

*Tribu indienne de la Colombie-Britannigue

39



des fraudes (mais non d'économie), annoncé par le Président du
Conseil du Trésor et le ministre de Consommation et Corporations
Canada le 14 décembre 1977, enira en vigueur le 1¢ aott 1978
(Figure IL.6)*. La mise en ccuvre de ce programme représentait un
effort des pouvoirs publics pour dissiper le mécontentement
général, en particulier celui du monde des affaires, face a Paccrois-
sement des réglementations gouvernementales en période de
marasme économique et de forte tendance inflationniste. La
réglementation en matiéres sanitaire et sécuritaire est celle qui
concerne la santé et la sécurité du grand public ou de certaines
couches de la population, et la protection de !'environnement.
L'expression «répression des fraudes» désigne essentiellement la
protection des individus ou groupes conlre les pratiques
frauduleuses.

En mettant sur pied ce Programme, 'Administration fédérale
visait principalement trois objectifs*: D’abord, favoriser une
analyse plus approfondie et systématique des incidences socio-
économiques des réglementations envisagées dans les trois secteurs
concernés, afin d’assurer un équilibre général ou d’empécher tout
effet néfaste sur tel ou tel plan. En effet, ' Administration fédérale
ne se préoccupe pas seulement de lincidence de ces réglementa-
tions sur l'efficacité de I'appareil de distribution, mais aussi sur la
répartition équitable du revenu, le progrées technique, 'organisa-
tion du marché, la compétitivité internationale, P'équilibre in-
terrégional et le colit de la vie. Le deuxiéme objectif poursuivi
consiste & assurer 'uniformité des principes et des méthodologies
suivis en ce domaine par les ministeres et organismes habilités a
établir des réglements dans les secteurs concernés. Ces ministéres
et organismes sont: Agriculture Canada, Consommation et Corpo-
rations Canada, Energie, Mines et Ressources Canada, Péches et
Environnement Canada, Santé et Bien-étre social Canada, Travail
Canada, Transports Canada, la Commission de contrdle de 'éner-
gie atomique et la Société centrale d’hypothéques et de logement.
Le troisieme objectif du Programme est une participation accrue du
public au processus réglementaire.

Voici les principales régles fixées dans le cadre de ce Pro-
gramme:

1° Seules les nouvelles réglementations pertinentes feront

'objet d’'une évaluation, celles concernant les prix et 'importa-

tion de produits ou services étant exclues. Par «nouvelles

réglementations», on entend celles édictées aprés l'entrée en
vigueur du Programme.

2° Seules les nouvelles réglementations majeures envisagées

dans les trois domaines concernés seront soumises au proces-

sus d’évaluation. Le critére prineipal utilisé pour distinguer les
réglementations majeures des mineures est le montant mini-
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mal des cofits sociaux prévus, par exemple 10 M$ par anndée.
Les ministéres qui proposent une nouvelle réglementation
doivent d’abord en estimer le colt de mise en ocuvre, puis
déterminer #'il convient d’analyser les incidences d'une
réglementation qui, méme si elle ne satisfait pas au critére du
cotit, pourrait avoir des répercussions importantes sur certains
groupes ou sur 'ensemble de la population.
3° On fixera des modalités spéciales pour les nouvelles
réglementations majeures concernant les situations d’urgence,
car les autorités publiques doivent alors agir sans tarder, afin
de prévenir tout dommage sérieux a la santé ou a la sécurité
de la population, ou a environnement.
4° La prospective socio-économique des nouvd]es réglementa-
tions sera effectuée par les ministéres proposants; en fonction
de certaines lignes directrices concernant I'application des
principes et méthodes pertinents. Ces lignes directrices,
définies par le Groupe consultatif d'experts, seront rendues
publiques.
5° Le role du Groupe consultatif d’experts, rattaché au Se-
crétariat du Conseil du Trésor, consiste a fournir aide et
conseils. A la demande des ministéres, il décide, de concert
avec les fonctionnaires du ministére de la Justice, de 'oppor-
tunité d'ajouter les documents législatifs envisagés a ceux
accordant le pouvoir d'établir des réglementations dans les
trois secteurs concernés, et détermine si les réglementations
proposées appartiennent a cette catégorie. Le groupe d’experts
aide les ministéres a remplir les formalités nécessaires et, a
leur demande, a effectuer la prospective socio-économique des
réglementations envisagées.
6¢ Les modalités, le fondement juridique et l'objet de toute
nouvelle réglementation majeure doivent étre exposés dans la
premiére partie de la Guzette du Canada, accompagnés d'une
récapitulation de 'analyse, au moins 60 jours avant 'entrée en
vigueur de la réglementation. Le ministéere de la Justice
veillera & ce que les ministéres proposants respectent la
présentation choisie pour la récapitulation. Par ailleurs, le
document contenant la prospective socio-éconemique compléte
doit étre mis a la disposition du public. Pendant l'intervalle
entre la diffusion et la promulgation de la réglementation, on
évaluera les observations faites aux ministéres proposants par
les parties intéressées.

Jusqu'ici, seules quelques réglementations cont franchi toutes
les étapes du processus de prospective socio-économigue, mais
plusieurs autres en sont a divers stades. Comme le Processus de
prospective d’environnement, celui-la constitue une méthode
d’évaluation préliminaire. On souhaite qu’il améne les ministéres a
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s'interroger systématiquement sur la nécessité des grandes
réglementations envisagées, et a se demander s'il ne serait pas
préférable d’utiliser d’autres moyens a caractéere non réglementaire
(fiscalité, lignes directrices, subventions). Dans le troisiéme
chapitre, nous étudierons essentiellement les données et les cri-
teres a employer pour résoudre les controverses scientifiques et
techniques.

La législation concernant le libre acces aux documents
officicls
Apreés une dizaine d'années de revendications de la part des
organes d’information, des sphéres politiques et des groupes de
pression, le Parlement canadien s'est enfin attaqué & I'étude du
projet de loi sur le libre acces aux documents officiels, présenté a la
fin doctobre 1979 par le Gouvernement de M. Clark®. Préconisant
une large accessibilité aux documents officiels, le texte de loi
prévoit une filiere bien précise & suivre a cette fin, et la possibilité
‘d’en appeler & un commissaire indépendant ou au Protecteur des
droits des citoyens, et aux tribunaux. On y trouve aussi un certain
nombre de cas d'exception trés larges permettant aux hauts
fonctionnaires d’'interdire Paccés a certains documents officiels:
affaires militaires ou diplomatiques, relations fédérales-
provinciales, secret commercial, intimité de la vie privée, et
informations ayant trait directement aux délibérations du Conseil
des ministres. On remargue avec intérét que certaines dispositions
du projet de loi interdisent la divulgation des résultats d'expéri-
ences ou conclusions scientifiques ou techniques jugés susceptibles
d’occasionner des erreurs. Par ailleurs, le document n’abroge pas
les autres textes de loi restreignant 'accés aux documents officiels.
Le projet de loi, présenté en juillet 1980 par le parti libéral, a
recu P'appui général des députés, mais il pourrait étre modifié,
notumment par une réduction du nombre de cas d’exception™, Il est
néanmoins probable que celui-ci restera élevé, probleme dont nous
traiterons au quatriéme chapitre.

La réforme des comités parlementaires

A la fin de novembre 1979, le Gouvernement de M. Clark a
présenté une série de propositions de réforme parlementaire, dont
la plus importante portait sur l'octroi de nouveaux pouvoirs et
moyens aux comités parlementaires, notamment la capacité
d'examiner de leur propre chef les dossiers et questions choisis par
eux™, A I'heure actuelle, ils doivent obtenir au préalable I'approba-
tion du Cabinet. On ne connait que trop les difficultés des comités
parlementaires appelés a se pencher sur les divers projets de loi, de
dépenses ou de réglementation; influence indue du parti au
pouvoir, parti-pris, manque de personnel et de moyens financiers,
rotation rapide des membres, etc.™.
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Le nouveau gouvernement majoritaire dirigé par le parti
libéral reprendra-t-il cette initiative & son compte? Dans 'affirma-
tive, celle-ci permettrait d'opérer une réforme qui déboucherait sur
la mise au jour de certaines questions soulevant des controverses
scientifiques et techniques.



III. Le role des conseils
et controverses
scientifiques
et techniques dans
les différents processus
décisionnels de I'Etat

Les autorités publiques doivent recourir aux experts pour obtenir
des données et avis scientifiques et techniques concernant la
plupart des aspects de la politique générale'. Des controverses
scientifiques et techniques pourraient donc survenir dans nombre
de secteurs et a plusieurs stades d’élaboration des politiques de
I'Etat. Avant d'étudier cette question sous I'angle des trois minis-
teres choisis, il importe d’'envisager certains aspects de la con-
troverse scientifique et technique dans le cadre général de I'Ad-
ministration fédérale, 4 la lumiére des données du deuxiéme
chapitre concernant les grands processus décisionnels de ['Etat.
Dans le présent chapitre, nous verrons d’'abord comment les
responsables des affaires publiques obtiennent les données et
conseils scientifiques et techniques dont ils ont besoin, et s'en
servent pour élaborer les décisions de nature courante, ce qui
aidera a comprendre leur attitude face aux controverses scien-
tifiques et techniques. Nous examinerons ensuite comment les
hauts fonctionnaires définissent et abordent ces controverses. Puis
nous montrerons, dans la deuxiéme section, la place qu'occupent
les questions scientifiques ou techniques, controversées ou non,
dans le débat sur P’élaboration des politiques scientifiques de I'Etat.
Enfin, nous situant sur un plan plus général, nous étudierons le
role des facteurs scientifiques et techniques dans lanalyse et
I'évaluation en régle effectuées par I'Administration fédérale con-
cernant ses politiques. Nous nous intéresserons alors surtout aux
méthodes d’analyse en bonne et due forme évoquées au deuxiéme
chapitre, c’est-a-dire les processus d’évaluation des réglementa-
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tions, des prospectives d'environnement et des activités des comités
parlementaires.

Le role des sciences et de la technologie dans la
prise des décisions courantes

I.a plupart des ministres, conseillers politiques, sous-ministres et
méme sous-ministres adjoints ne sont pas des scientifiques ou des
experts en matiére technique. Un relevé récent des antécédents des
décideurs publics révele que trés peu de ministres possédent une
formation scientifique ou technique? Des données datant de 1973
montrent que 26,2 pour cent des sous-ministres et sous-ministres
adjoints sont titulaires d'un diplome universitaire en sciences ou en
génie, proportion qui s’est maintenue en gros depuis 1953% 1I est
intéressant. d’ohserver que le pourcentage de ces hauts fonction-
naires possédant un diplome en sciences humaines a doublé entre
- 1953 et 1973, passant de 23,9 4 47,8 pour cent*,

_ Quel que soient les circonstances ou leur degré d’intelligence,
on ne peut demander & ces hommes politiques et & ces hauts
fonctionnaires d'étre experts dans tous les domaines relevant d’eux.
Ils doivent donc puiser les données et conseils scientifiques et
techniques dont ils ont besoin a différentes sources; spécialistes de
leur ministére ou d'un autre, littérature existante, autres ad-
ministrations, consultants et cexperts de l'extérieur, et secteur
privé.

Les besoins en données et conseils sont fonction d'un certain
nombre de facteurs: mandat du ministére, moyen d’action choisi,
envergure de la décision ou du projet, et cadence de mise en ceuvre
ou volume d’activités ou de décisions mineures particulieres. Quant
a la nature des données et conseils, clle est déterminéde par les
différences entre les sciences et la technologie, ou par la difficulté
de dissocier les faits des valeurs, et par les modalités de communi-
cation, orale ou écrite, de ces faits et valeurs aux grands responsa-
bles. '

Les sciences et la technologie: un ensemble non
compartimenté

Les sciences et la technologie sont habituellement décrites comme
constituant les deux poles d’'un ensemble non compartimenté
d'activités: on parle parfois de recherche fondamentale et de
recherche appliquée ou, dans un sens plus large, de recherche et de
développement technique (R & D)% La recherche fondamentale vise
a établir des liens de causalité ou des corrélations entre les faits, a
l'aide de méthodes de recherche éprouvées; elle est l'objet de
critique et d’évaluation publiques et systématiques par les con-
freres du chercheur. C'est Pactivité propre aux sciences de la
Nature et, quoique de fagon moins visible, aux sciences humaines.
A l'autre extrémité, celle de la recherche appliquée ou du dévelop-
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pement technique, la masse des connaissances accumulées est
utilisée pour la mise au point de produits, de méthodes de
fabrication ou de services sur le plan social ou économique.

Nécessité de distinguer les faits des valeurs, dans les
consultations
L'utilisation des sciences et de la technologie par les autorités
publiques ne fait pas seulement appel a ces deux types de savoir,
mais elle suppose l'aptitude a distinguer, dans les conseils donnés,
le contenu proprement scientifique et technique, c'est-a-dire les
faits, des préférences et des valeurs personnelles®, On le fait
parfois, mais ces deux aspects sont trop souvent confondus.
Pourquoi? Parce que les processus de consultation et de prise
de décisions sont influencés par les courts délais dont on dispose
pour réunir tous les faits et données, par la nature des rapports
personnels qu’entretiennent les conseillers techniques principaux
et les ministres et sous-ministres, et par la nécessité de com-
muniquer les informations oralement et par écrit. La conjugaison
de ces facteurs entraine les effets suivants: certains faits, en
particulier ceux qui risquent de déplaire, ne sont pas divulgués ou
le sont avec quelques jours ou quelques semaines de retard, et le
décideur est submergé de données; enfin, les intermédiaires in-
terprétent a leur facon les faits et valeurs transmis au sein de
I'organisme en question ou communiqués aux clients tels les autres
ministéres, les organismes centraux et les groupes de pression.
L’élaboration et l'acquisition des données scientifiques et
techniques par les ministéeres, en particulier ceux a vocation
technique, s’effectuent souvent simultanément a plusieurs éche-
lons. Ces données ne sont pas toutes communiquées aux grands
responsables, qui ne sont donc pas toujours au courant du savoir
scientifique et technique qui est élaboré au sein de leur organisme.
La cadence des prises de décisions et leurs multiples obliga-
tions professionnelles empéchent les hauts fonctionnaires de déter-
miner les besoins & court ou long terme de leur organisme en
matiére de données scientifiques et techniques. Il arrive souvent
que leurs conseillers techniques les assurent que telle ou telle
question est a ’étude, et qu'ils découvrent par la suite qu’il n'en va
pas tout a fait ainsi, Par ailleurs, ce sont fréquemment des experts
ou des critiques de Pextérieur qui leur signalent les déficiences des
données fournies en ce domaine.

Les sources des données et conseils

De fagon générale, les ministres et les hauts fonctionnaires
s'adressent d’abord aux servieces de leur ministére ou d'un autre
pour obtenir des conseils techniques. Les tableaux III.1 et IIL2
montrent la répartition globale des ressources financiéres et
humaines des grands ministeres a vocation scientifique ou
technique pendant les six derniéres années. Nous reviendrons plus
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loin & la question de la réduction récente des moyens de R & D mis
a la disposition de ces ministéres; nous voulons simplement
montrer ici, de fagon schématique, que I'Administration fédérale ne
manque pas d’effectifs techniques en général compdtents et
dévoués.

D'innombrables rapports et notes techniques y circulent et

" sont débattus régulierement, et les données et conseils qui y sont
contenus servent de fondement aux décisions prises. Tous ne sont
pas d'accord sur la qualité de ces données et conseils, mais il n'en
reste pas moins qu’ils sont fournis systématiquement et donnent
lieu & des décisions qui sont acceptées, parfois sans trop d’en-
thousiasme, par les principaux intéressés.

Les modes d’obtention des données el conseils scientifiques et
techniques servant de fondement aux décisions particulieres ou
d’'ordre général varient considérablement d’'un ministére a 'autre.
Certains ministeres, tel CC, ne disposent gque d'un petit groupe
d'experts qui fournissent aux grands responsables les données
essentielles. Ces experts scrutent la documentation scientifique et
technique regue par le ministére, notamment les revues scien-
tifiques et industrielles, les rapports des associations professionnel-
les, et les études réalisées par les organismes de réglementation
internationaux ou étatsuniens. En regle générale, ces ministéres
ne possedent pas leurs propres moyens de recherche, mais doivent
compter a cette fin sur d’autres organisines tels SBEC et le CNRC. En
outre, ils passent parfois des contrats avec des laboratoires univer-
sitaires ou privés.

Cette dépenduance a I'égard d'autres organismes pose le pro-
bleme de I'obtention des conseils scientifiques ou techniques au
moment opportun. Or, il est malaisé de pallier cet inconvénient:

" d’'une part, on ne peut demander a4 chaque ministere de se doter
d'un potentiel complet de recherche en matiere scientifique et
technique, les ressources de '’Administration étant sollicitées de
toutes parts, et d’autre part le ministére client risque d'étre esclave
des priorités de recherche de 'urganisme auquel il fait appel.

Mentionnons a ce propos les efforts entrepris vainement a la
fin des années 1970 pour créer un laboratoire national de toxi-
cologie. Cette initiative découlait de la nécessité de plus en plus
manifeste d’enrayer la contamination de Penvironnement et de
Pambiance professionnelle’. Les principaux moyens de recherche de
PAdministration fédérale en ce domaine se trouvaient entre les
mains du ministére de la Santé et du Bien-étre social, mais on les
jugeait insuffisants pour cette tache. On craignait en effet que le
Canada ne reste trop dépendant des résultats des essais effectués a
Iétranger, et surtout aux Etats-Unis. Cependant, le projet de
création d'un laboratoire de toxicologie a coincidé avec une réduc-
tion de Venveloppe de R& D et la compression des dépenses
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générales de 'Ktat. Les pourparlers entrepris par le CNRC, SBEC et
d’autres ministéres ont fait surgir a un certain moment V'idée de
créer un laboratoire de toxicologie au sein d’'une grande université,
afin de mieux répondre aux besoins des futurs toxicologues sur les
plans de I'enseignement et de la recherche. Ce projet ne s'est pas
concrétisé faute de crédits supplémentaires, et les ministéres
concernés auraient été obligés de rogner a cette fin sur les fonds
destinés a d’autres activités. Depuis ce temps, cependant, les
conseils subventionnaires ont accordé des bourses de recherches en
toxicologie a des chercheurs travaillant dans différenles univer-
sités. En somme, il n'existe actuellement en ce domaine aucun
centre de speécialisation qui dispose de moyens suffisants pour
entreprendre les travaux nécessaires.

On pourrait logiquement considérer le ministére d'Etat aux
Sciences et a la Technologie comme capable de jouer un role utile
sur ce plan, non pas en accomplissant lui-méme de la recherche,
mais en aidant les autres ministéres qui sont aux prises avec des
controverses a résoudre de toute urgence, ou qui prévoient I'étre
bientdt. Cependant, le MEST n’est pas, de fagon générale, percu de
cette fagon par les autres ministéres: il est plus souvent considéré
comme un organisme central miniature, donc comme un gendarme.
Cette impression découle en partie de la nature méme du mandat
du MEST? et du remplacement fréquent de son titulaire et de ses
hauts fonctionnaires. Ce ministére s'est, en outre, efforcé de mener
des actions dans certains secteurs, tels ceux de P'espace et de
I'approvisionnement énergétique, par la mise en ceuvre de
stratégies sectorielles, mais il n'a pas cherché a faire office
d'organe d'information sur les activités de recherche®.

La difficulté de faire réaliser les recherches au moment
opportun, qu'il s'agisse de questions controversées ou non, a aussi
été accrue par la mise en oceuvre, au sein de I'Administration
fédérale, de la politique d'impartition des travaux de R & D™, et
par la réduction générale de 'enveloppe correspondante, au cours
des années 1970', Instaurée en 1972, la politique d’impartition
obligeait les ministeres & confier leurs nouveaux travaux de R & DD
au secteur privé plutit que de les accomplir eux-mémes, comme
c¢'étail la coutume auparavant. Cette régle fut par la suite étendue
a tout Peffort de R & D. L'objectif visé était de favoriser le progres
général de la R & D industrielle et d'accroitre la productivité de
I'économie canadienne. Etaient exclues les recherches nécessaires
pour étayer la fonction réglementaire de PEtat, qui pouvaient étre
accomplies au sein des ministéres, car il n'aurait pas convenu de
les confier aux branches industrielles soumises a réglementation. 11
en est donc résulté une réduction de Peffort de R & D de T'Ad-
ministration fédérale, ce qui a peut-étre entravé la réalisation de
recherches a des fins réglementaires. 1l est malaisé de savoir a quoi



g'en tenir, les mémes effectifs de recherche étant souvent utilisés a
des fins diverses. Ce facteur, joint a la réduction générale de
I'enveloppe de R & D, a peut-étre pesé lourd, d’autant que les
ministéres a vocation scientifique doivent souvent faire face & des
impératifs immédiats et ne sont pas en mesure d’accomplir un
effort notable de recherche a long terme.

Par ailleurs, les scientifiques ceuvrant dans les différents
ministéres ont & décider s’ils peuvent divulguer leurs opinions
professionnelles. Sont-ils essentiellement des scientifiques et acces-
soirement des fonctionnaires, ou Vinverse? Ici encore, il est difficile
de trancher. On pourrait soutenir d’une part qu’étant fonction-
naires, ils ont le devoir de ne communiquer leurs conseils qu'aux
ministres ou autres responsables de I'Etat. Par ailleurs, certains
ministéres autorisent et méme encouragent leurs scientifiques a
faire connajtre leur opinions au moyen d’articles ou lors de
conférences ou d’'assemblées. Cependant, ils refusent parfois de
publier les études de documentation réalisées par les mémes
chercheurs. Cette question se rattache a celle du libre acces aux
documents officiels, que nous avons déja examinée, mais la réforme
de la législation en cette matiére ne suffira pas & résoudre le
probléme, qui pourrait, par exemple, étre envisagé lors des négoci-
ations collectives des groupes de scientifiques & 'emploi de PEtat.

Les critiques formulées & l'endroit des conseils fournis en
d’autres domaines a la haute direction des différents ministéres ont
aussi exercé une influence sur les délais d'obtention, la qualité et
" la nature des conseils scientifiques et techniques. Au cours des
années 1970, on a reproché aux ministeres les déficiences de leurs
services consultatifs en matiere économique, et de leurs méthodes
de gestion financiére. La consultation scientifique ne constitue
done gu’une des fonctions administratives et politiques des prin-
cipaux responsables des ministeres. Ces dernidres années, la
plupart des sous-ministres et sous-ministres adjoints ne se sont pas:
trop souciés de la qualité des conseils scientifiques et techniques
qui leur étaient fournis, non pas parce qu’ils en méconnaissaient
I'importance, mais parce que d'autres aspects de leur travail
retenaient davantage leur attention,

Les hauts fonctionnaires désireux d’obtenir des données ou
conseils s'adressent parfois a d’autres organismes, notamment au
CNRC, établissement de recherche d’envergure nationale qui jouit
d’'une solide réputation. Celui-ci peut, gréace a ses comités associés
ow consultatifs, transmettre les demandes d’information a des
scientifiques ceuvrant dans les universités. Cependant, ces der-
niéres années, la marge de manoceuvre du CNRC en ce domaine a été
considérablement réduite du fait des compressions budgétaires.

Par ailleurs, les scientifiques et directeurs de la recherche des
différents ministéres fédéraux possedent leur propre liste d’experts,
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de contacts et d’amis ceuvrant dans les universités ou les entre-
prises, et ils retiennent souvent leurs services, soit a titre officieux,
soit par voie de contrats.

Cependant, pour obtenir d’autres types de données ou d’opi-
nions scientifiques ou techniques en vue de résoudre une question
courante ou une controverse, les décideurs publics ne peuvent
guére faire appel a4 des organismes scientifiques. En effet, le
Conseil de recherches meédicales est presque exclusivement un
organisme subventionnaire. Quant au Conseil des sciences, il évite
les controverses scientifiques, se limitant & élaborer des politiques
d’ensemble dans divers secteurs. En outre, le Cabinet ne lui confie
pas, comme au Conseil économique, des missions de recherche. Les
autres organismes, tels SCITEC (Association des scientifiques,
ingénieurs et technologistes du Canada) ou la Société royale du
Canada, ont rarement joué ce role, et ils ne semblent guere le
convoiter, d’ailleurs.

L'Administration fédérale recourt de temps a autre aux en-
quétes, aux groupes d'étude et aux commissions royales, mais
rarement dans le but de résoudre des questions scientifiques; ces
mesures sont le plus souvent dictées par des impératifs d'ordre
politique’®. 1’étude paralléle menée par Md. Liora Salter examine
le role des enquétes dans la résolution des controverses scien-
tifiques',

Les ministéres et organismes fédéraux comptent aussi sur les
connaissances, les compétences et l'expérience des organismes
internationaux ou étrangers s'occupant de recherche ou d'essais.
Ainsi, les organisations internationales telles la Commission in-
ternationale de protection radioclogique (CIPR) et '"American Con-
ference of Governmental Industrial Hygienists (ACGHI) constituent-
elles des sources précieuses d'information et de consultation. Il faut
par ailleurs souligner la contribution trés importante d'autres
organisations internationales de recherche et de consultation,
telles 1'Organisation internationale du travail, ’Organisation
mondiale de la santé, I'Organisation de coopération et de dévelop-
pement économiques, et I'Agence internationale de Dénergie
atomique. Les organismes canadiens ont également bénéficié de
contacts et échanges spécialisés suivis avec leurs homologues des
Etats-Unis et d’autres pays, en particulier la Commission de
réglementation de l'utilisalion de I'énergie nucléaire, I'Institut
national de la sécurité et de ’hygiéne du travail (NIOSH), el I'Office
de protection de I'environnement (EPA), La proximité des Etats-
Unis, qui disposent de moyens plus importants que le Canada,
constitue & cet égard un atout précieux.

Sans renoncer entiérement & recourir & ces organismes inter-
nationaux ou étrangers, le Canada doit prendre conscience du
danger d’'une dépendance excessive de ses organes de réglementa-
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tion; cette dépendance pourrait lui étre inspirée par le respect que
commande une organisation spécialisée d’envergure inter-
nationale. Les normes élaborées au niveau international sont
fréquemment influencées par les arbitrages et les .compromis
nécessaires non seulement pour résoudre les controverses scien-
tifiques, mais aussi pour concilier les points de vue divergents des
pays producteurs et des pays consommateurs.

Par ailleurs, il arrive souvent que les autorités publiques
canadiennes négligent de se servir des résultats de 'effort interna-
tional de recherche qui répondraient parfaitement a leurs besoins;
pis encore, elles omettent parfois, comme l'ont montré certaines
études, d’informer les principaux intéressés de la nature et des
incidences éventuelles de ces découvertes™.

Opinions des hauts fonctionnaires a I’'égard des
controverses scientifiques ou techniques

Notre bref examen des modalités d’obtention et d’utilisation de
Pinformation scientifique et technique montre a 'évidence gue la
détermination de la place des controverses scientifiques ou
techniques dans le processus d’élaboration des politiques et de prise
de décisions de I'Etat pose un certain nombre de problemes majeurs
sur le plan des concepts. La difficulté vient du fait que lactivite
scientifique et technigue englobe a la fois Peffort de recherche et
d’élaboration des données, du savoir et de l'information, et est
exercée par des spécialistes qui sont ¢en méme temps des citoyens.
Comme nous P'avons souligné, presque tous les domaines d'inter-
vention de 'Etat peuvent étre considérés comme ressortissant aux
sciences ou a la technologie.

Les entrevues que nous avons eues avec des hauts fonction-
naires de différents ministeres et organismes centraux donnent
une idée de I'éventail des probléemes gu'évoque la litiérature
spécialisée des sciences de la politique, de la sociologie des sciences
et du savoir'> Nous avons d'abord demandé a chacune des
personnes interrogées de décrire sa perception de la «controverse
scientifique ou technique». Evitant les définitions abstraites, la
plupart ont instinctivement recouru a des exemples en mentionnant
les divers genres de problemes auxquels elles avaient couramment
affaire. Cependant, au fil des entretiens, elles ont évoqué un grand
nombre, sinon la totalité des facettes englobées dans cette expres-
sion.

Les liens de causalité ou les corrélations entre les faits

L'un des aspects évoqués a été le concepl de science pure,
c'est-a-dire de celle qui s’attache a établir des corrélations étroites,
voire des liens de causalité entre différents phénomeénes ou faits.
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Ainsi les fonctionnaires d'Energie, Mines et Ressources ont-ils fait
observer que la question des effets d'une exposition prolongée aux
rayonnements de faible intensité constituait un parfait exemple de
controverse scientifique, car les spécialistes ne s’entendent pas
encore a ce sujet’. Cependant, la plupart des hauts fonctionnaires
n'ont pas immédiatement reconnu qu'ils se trouvaient, de par la
nature de leurs fonctions, aux prises avec des controverses «scien-
tifiques»; ils les qualifiaient plutot de controverses «techniques»,
en particulier celles portant sur la réalisation de tests et la
surveillance des phénomenes a des fins de réglementation.

La réalisation de tests et la surveillance des phénomenes

Un deuxieme aspect de la définition qui a été évoqué est celui de la
réalisation de tests et de la surveillance des phénomeénes, en
particulier dans le cadre des fonctions qui incombent aux minis-
teres sur le plan de la réglementation, de la fixation des normes et
de leur mise en ceuvre. A ce propos, les fonctionnaires interrogés
ont exprimé leurs préoccupations par I'emploi d’expressions telles
que: «données insuffisantes», ~conclusions erronées», et surtout (en
particulier chez les représentants de Santé et Bien-étre social
Canada) «probléeme de l'extension & 'Homme», c'est-a-dire dif-
ficulté de transposer les résultats des tests effectués sur les
animaux!’. On s'inquidte aussi de Putilisation prématurée des
données par les grands moyens d’information et par certains
scientifiques ou technologues avides de publicité.

Comment parer aux incertitudes découlant du manque
d’information

La question de la réalisation de tests et de la surveillance des

phénomeénes en a entrainé tout naturellement une autre: I'absence

" d’'informations, qui engendre P'incertitude, et les moyens pris par
les ministres ou les organismes pour pallier cet inconvénient ou se
prémunir contre les inconnues de I'avenir'®. C’est dans ce contexte
que l'opposition entre les controverses en matiere de sciences

“humaines et celles portant sur les sciences de la Nature prend le
plus de relief. Donnons-en un exemple:

Au cours des années 1970, on a maintes fois reproché au
ministére de 'Energie, des Mines et des Ressources son incapacité
a déterminer limportance des réserves de pétrole et de gaz du
Canada. Ce ministére dispose des mémes données de relevés
géologiques et de carottage que le secteur des hydrocarbures, mais
il n'est pas en mesure de les étudier de fagon aussi approfondie,
faute de personnel. C'est pourquoi sa connaissance de la situation
est imparfaite. Par ailleurs, en dépit de ses efforts acharnés pour
mieux cerner les aspects économiques de ce secteur, le ministére
accuse souvent des faiblesses, par exemple lorsqu'il s'agit de
prévoir la réaction de l'industrie pétroliere face aux différentes
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décisions et incitations en matiere d'impdts et de prix. Notre
intention n'est pas de critiquer le ministére, mais de montrer la
diversité des perceptions de la controverse scientifique ou
technique.

Les sciences humaines, 'analyse décisionnelle et la tendance
a garder I'information secrete

Les hauts fonctionnaires sont fortement enclins a considérer toutes
les données (litigieuses ou non) en matiere de sciences humaines
comme devant servir a la consultation politique™. A cet égard, les
personnes interrogées ont fréquemment souligné la tendance des
ministéres ou organismes de 'Etat & ne pas divulguer les informa-
tions obtenues d’autres sources, ou a retarder leur diffusion, afin de
faire valoir leur autorité ou pour des raisons de prestige. Les
milieux universitaires ou spécialisés estiment souvent que cette
atiitude releve de I'analyse décisionnelle, ou méme des sciences de
la gestion mais, hcureusement, aucun des fonctionnaires interrogés
ne semblait partager cette illusion. Les sciences humaines et la
consultation politique servaient toutefois de catégorie fourre-tout
ol les hauts fonctionnaires interrogeés rangeaient tous les aspects
qui ne correspondaient pas a la définition déja évoquée.

La place des faits, des valeurs et des idées dans la
controverse
A mesure que l'on fait progresser la définition de la controverse
scientifique ou technique au travers de fourrés de moins en moins
pénétrables, on se rend compte de la nécessité d’associer les faits
aux valeurs, ce qui nous améne au coeur du probleme. Certains
analystes de la politique générale affirment que moins nous
connaissons les rapports de causalité entre différents phénomenes,
plus nous devons fonder notre comportement sur notre idéologie et
notre échelle de valeurs®. Au deuxiéme chapitre, nous avons
souligné le role important que jouent les idéologies dans le
processus d'élaboration des politiques et de prise des décisions de
IEtat, en particulier & une époque caractérisée par son prag-
matisme. Il importe de tenir compte de la distinction faite
traditionnellement entre les faits et les valeurs, ou entre les
connaissances spécialisées et les connaissances générales,. pour
saisir la nature de la controverse scientifique ou technique. Les
groupes et les individus refusent souvent de reconnaitre le pouvoir,
pourtant bien réel, des experts ou des fechnocrates. Ils estiment
qu'il g'agit d’'un enjeuw politique, et non pas d'évaluer les mérites
d’une décision ou politique donnée, qui peut d’ailleurs elle aussi
faire 'objet d'un différend?'. ,

Les hauts fonctionnaires interrogés ont distingué 'aspect
«factuel» et Vaspect «valeur» de la controverse scientifique ou
technique, tout en signalant qu'ils les considéraient rarement a
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part, non pas parce qu'ils en méconnaissaient la nécessité, mais
parce que les réalités de la prise des décisions politiques ou
administratives ne permettaient gueére de les dissocier.

Voyons maintenant ce qui constitue l'essentiel d'une con-
troverse. Il est aisé de se rendre compte que le processus d'élabora-
tion des politiques et de prise des décisions de 'Etat donne lieu a
des conflits et & des divergences de vues. La résolution des litiges
est un élément central de la vie politique, o la recherche des
avantages personncls et la poursuite du bien commun se livrent
une lutte de tous les instants. '

A quel moment un différend devient-il controverse? Les hauts
fonctionnaires sont divisés sur cette question. Nombre d’entre eux
rendent les organes d’information responsables des controverses.
Une question se transforme en confroverse lorsque la presse écrite
ou parlée s'en méle; le différend, lui, peut étre rapidement tranché,
car les hauts fonctionnaires ont souvent le réflexe de prendre
l'affaire en mains, notamment pour éviter des ennuis a leur
ministre?,

Dans le domaine de la santé ou de la sécurité, les controverses
sont naturellement associées aux morts accidentelles, & la protec-
tion des enfants en bas 8ge et des femmes enceintes, et a l'origine
du cancer. Le nombre de personnes concernées a aussi un effet sur
la transformation d’un différend en controverse, mais pas néces-
sairement sur sa perception en tant que controverse scientifique?.

Les controverses ne sont, hélas, pas toutes occasionnées ou
suscitées par les organes d'information. Les responsables peuvent
en étre les critiques parlementaires, bien que les députés aient
phutot tendance a emboiter le pas aux médias, en cette matiére. Les
puissants groupes industriels peuvent eux aussi provoquer des
controverses par des actions en coulisse insistantes ou trop
répétées.

La diversité des sources de controverses et des définitions qui
en sont données, jointe & I'imprécision des notions sur la nature des
sciences et de la technologie, n'offrent guére de fondement solide
permettant d’entreprendre des réformes, ou tout au moins d’éla-
borer des critéres utiles a cette fin. Par ailleurs, les éléments de
définition que nous avons cités et les entrevues que nous avons
eues avec les hauts fonctionnaires des ministéres considérés mon-
trent la probabilité de problemes et la nécessité de certaines
réformes. Le manque de précision de la tdche ne doit pas nous en
détourner. C'est pourquoi nous examinerons deux autres aspects du
role des sciences et de la technologie, afin de mieux mettre en relief
la difficulté que pose la résolution des controverses scientifiques ou
techniques dans le cadre du processus d’élaboration des politiques
et de prise des décisions de I'Etat. Nous montrerons d’abord que les
sciences et la technologie constituent a la fois un élément et un
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produit de ce processus, en particulier a la lumiére du long débat
sur la politique scientifique qui s'est déroulé entre les environs de
1965 et 1975. Nous verrons en second lieu que les facteurs
scientifiques et techniques ne jouent pas un réle essentiel dans
I'analyse des actions recommandées officiellement, ¢'est-a-dire sous
forme écrite.

Les sciences et la technologie: éléments de
politique et résultats de celle-ci

On comprendra mieux la nature des controverses scientifigues ou
techniques aprés avoir brievement passé en revue le débat sur la
politique scientifique qui 2 marqué la période de 1965 a 1975, et les
autres modes d’utilisation des sciences et de la technologie dans le
processus décisionnel, notamment les différentes perceptions du
rdle de la technologie en matiere de réglementation?®!, )

Les participants au débat sur la situation générale des sciences
et de la technologie au Canada ont défini la politique scientifique
comme englobant les sciences au service de la politique et la
politique pour la science, et ils s’intéressaient véritablement aux
deux aspects. Alors que le premier concerne 'influence des sciences
et de la technologie sur I'élaboration des politiques, le second vise
les politiques et programmes de développement des sciences et de
la technologie dans une perspective économique ou pédagogique, et
méme en tant qu'activité culturelle 4 promouvoir pour elle-méme.

Le cadre restreint de la présente Etude ne nous permet pas de
nous étendre sur ces questions. Cependant, le débat susmentionné
a débouché sur la création d’organismes consultatifs, tels le Conseil
des sciences du Canada et le ministére d’Etat aux Sciences et a la
Technologie. Dans certains ministéres, il a entrainé la mise sur
 pied d'un service chargé de la politique scientifique. Ainsi le
ministére de 'Energie, des Mines et des Ressources a-t-il confié &
un sous-ministre adjoint la responsabilité des sciences et de la
technologie. Cependant, ces services ne pouvaient pas se fonder sur
leur mandat ou leur potentiel d’élaboration ou d’analyse des
politiques scientifiques pour mener des actions®, car.ils ne pos-
gsédaient pas certains attributs indispensables 4 l'exercice du
pouvoir et de leur influence. Les quelques succés qu'ils ont connus
sont attribuables a l'utilisation de certains moyens d'ordre éco-
nomique ou autre, plutdt qu'aux sciences et a la technologie
proprement dites.

En oulre, les partisans convaincus de la politique scientifique
n'ont pas compris, ou du moins n’ont-ils pas voulu admettre que les
programmes de recherches scientifiques ou autres étaient souvent
utilisés, parfois délibérément, comme des moyens politigues.
Comme nous 'avons signalé au deuxiéme chapitre, les dirigeants
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se servent consciemment des sciences pour camoufler leur inaction,
par exemple en matiére de réglementation, d’affectation de crédits
ou de fiscalité. La réalisation d’études ou de recherches sur une
question donnée parait souvent préférable, sur le plan politique, a
I'inaction compléte .

Cette utilisation des sciences par les hauts fonctionnaires ne
reléve pas d'une approche machiavélique. Elle s’explique plutdt, du
moins en partie, par la prudence normale et parfois salutaire dont
font preuve les scientifiques lorsqu'ils établissent des liens de
causalité ou des corrélations entre des faits®”. On comprend d’une
certaine fagon la tendance instinctive des dirigeants a se servir des
études et des recherches comme moyens politiques lorsqu’on se
rend compte des multiples pressions qu’exercent sur eux les médias
et les autres forces politiques, et du programme toujours treés
chargé de I'Administration. L'utilisation de ce procédé dans des cas
particuliers et dans certains domaines d'intervention publique est
naturellement envisagée de facon positive ou négative par les
différents groupes, selon leurs points de vue ou leurs intéréts
particuliers. Ainsi une controverse scientifique peut-elle &tre sus-
citée par un surcroit ou une insuffisance d'activités de recherche.

Par exemple, le rdle des sciences dans le domaine réglemen-
taire est fonction de différentes perceptions des liens de causalité
entre certains faits: celle du scientifique, ou celle des travailleurs
ou autres groupes directement touchés par la réglementation en
question. Les scientifiques font instinctivement preuve de prudence
lorsqu’il s’agit d’établir un lien de causalité ou une corrélation
entre des phénoménes, par exemple pour fixer des normes ou des
concentrations maximales admissibles de polluants. Ils recomman-
deront donc en général de considérer ces normes vagues comme des
lignes directrices exigeant un effort supplémentaire de recherche.
Les grands agents économiques, qui ont tout 4 gagner de l'exis-
tence de normes laches, emploieront cet argument pour justifier ce
mangue de précision, ou pour remettre a plus tard leur application
faute de preuves palpables d’une relation de cause i effet. Les
syndicats ou autres groupements, qui ont besoin de critéres de
preuve plus précis a des fins administratives ou juridiques, opte-
ront pour 'adoption de normes strictes, en étayant leurs revendi-
cations sur les incapacités professionnelles et les déces survenus.

Le secteur de I'hygiéne du travail, en particulier, a toujours été
la scéne d’une opposition entre deux processus d’établissernent des
liens et preuves de causalité. Le premier, le plus ésotérique, est
celui des revues et colloques scientifiques. Le second est adopté
dans les locaux syndicaux et les chantiers, et pour les affaires
d’indemnisation des accidents du travail. Alors que les scien-
tifiques ont tendance a considérer les faits survenant dans le cadre
professionnel comme isolés et ne prouvant pas l'existence d’'un lien
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de causalité entre deux phénomeénes, les travailleurs estiment
généralement que le processus scientifique est trop abstrait,
détaché, et trop influencé par des intéréts autres que les leurs. Il
importe, pour établir & qui incombe le fardeau de la preuve, de
rapprocher ces deux processus, qui sont tous deux légitimes.
Scientifiques et travailleurs doivent apprendre a se connaitre, ce
qui facilitera la résolution des controverses scientifiques.

L'effort de recherche fondamentale et appliquée est aussi
essentiel dans d’autres domaines d’intervention publique, notam-
ment celui de la réglementation. Les dirigeants du secteur public
doivent veiller a ce que le Canada dispose d’effectifs scientifiques
compétents pour I'accomplissement des travaux nécessaires, actuel-
lement ou dans I'avenir. Etant donné I'autonomie des principaux
organes de financement de la recherche, cette fonction de planifica-
tion n'incombe pas habituellement au seul ministére ou organisme
en question. Il importe aussi de disposer du savoir-faire technique
essentiel a la réalisation concréte des objectifs de la réglementa-
tion. Ainsi est-il indispensable de posséder des moyens techniques
pour mesurer l'exposition aux rayonnements dans les lieux de
travail, de fagon a pouvoir assurer le respect quotidien des
dispositions réglementaires. De méme pour les méthodes d'études
épidémiologiques et les symnéses correspondants.

Les considérations scie