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PREAMBULE

Le 12 février 1953 était sanctionné le chapitre 4 de 1-2 Elisabeth II,
intitulés "Loi instituant une Comn.ission Royale d'Enquéte sur les proble-
mes constitutionnels",

L'un des motifs invoqués dans le préambule de cette loi se lit com-
me suit;

ATTENDU que les institutions municipales et scolaires, qui
sont des émanations des provinces et des formes démocrati-
ques de décentralisation administrative, ont droit & leur juste
part du revenu national et qu'elles ne peuvent l'obtenir que sous
un régime de décentralisation fiscale;

ATTENDU qu'il y a lieu de confier & une commission royale
1'étude des problémes d'importance vitale résultant de cette
situation et des mesures 4 prendre pour les résoudre."

En outre l'article 1 et le paragraphe ""a" de l'article 2 de cette
loi stipulent que:

"[e lieutenant-gouverneur en conseil est autorisé 3 cons-
tituer une commission royale pour enquéter sur les proble-
mes constitutionnels, lui faire rapport de ses constatations
et opinions et lui soumettre ses recommandations quant aux
mesures 3 prendre pour la sauvegarde des droits de la pro-
vince, des municipalités et des corporations scolaires.

"2, 3ans restreindre la portée de l*article précédent,
cette commission étudiera spécialement

"a) le probldme de la répartition des impdts entre le pou-
voir central, les provinces, les municipalités et les corpora-
tions scolaires."

En conséquence, l'Un'ion des Municipalités de la Province de Qué-
bec lors de son trentc-deuxidme congrés tenu 3 La Malbaie, du 28 juin au
3 juillet 1553, a adopté une résolution dont voici les partic essentielles:
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ATTENDU qu'une Commission Royale d'Enquéte sur les probl2-
mes congstitutionnels a &té Etablie par la Législature provin-
ciale dans le but d'examiner les différents aspects des pro-
blimes découlant des relations fédérales, provinciales, muni-
cipales et scolaires;}

ATTENDU que 1'un des principaux probléemes qui doivent faire
1'objet de cette enquéte est celui des municipalités, comme
en fait foi le texte mé&me de la loi créant la Commission Royale
d'Enquéte;

ATTENDU que les questions municipales sont celles qui touchent
le plus directement et le plus immédiatement tous les contri-
buables de notre province;

ATTENDU que la somme des revenus et des dépenses des munici-
palités constitue 1'une des plus importantes divisions de la to-
talité des revenus et des dépenses des divers gouvernements
du pays,..;

ATTENDU qu'aucune étude approfondie et étendue des problémes
municipaux considérés dans leur ensemble et couverts comple-
tement dans une mé&me €étude, n'a jamais été faite dans notre
province;

ATTENDU que l'examen sérieux et objectif de la question municipa-
le doit inévitablement porter sur un grand nombre de points
complexes et souvent obscurs;

ATTENDU que votre Conseil d'administration est d!avig que les
problemes municipaux doivent au premier chef intéresser les
gouvernements municipaux et leurs administrés;

ATTENDU que votre Conseil d'administration est convaincu qu'il
appartient & 1'association officielle des municipalités de cette
province d'examiner elle-méme toutes ces graves questions
des revenus, des dépenses, des obligations financiéres, des
devoirs, des responsabilités et des pouvoirs des municipalités,
et partant de n'en point abandonner & d'autres le premier soin;

ATTENDU qu'en présentant A 1a Commission Royale d'Enquéte sur
les problemes constitutionnels des suggestions et des recomman-
dations appuyées sur une étude approfondie et objective des
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aspects fondamentaux des problémes municipaux, 1'Union des
Municipalités profitera ainsi d'une occasion unique de rensei-
gner pleinement le public de cette province sur des questions
vitales qu'il connaft souvent peu ou mal et dont il ne soupgonne
peut-2&tre pas toute la gravité et toute 1'ampleur;

ATTENDU que le concours de toutes les municipalités qui font par-
tie de notre association est nécessaire a 1'élaboration d'un
mémoire aussi important;

IL EST RESOLU UNANIMEMENT:

QUE L'Union des Municipalités prépare un mémoire complet sur
le probléme des relations des municipalités avec les gouver-

nements supérieurs et sur toutes les questions qui en décou-
lent, "

L'Union des Municipalités de la Province de Québec est une corpo-
m politique et incorporée, en vertu c'une charte spéciale émise par le
tenant-gouverneur en conseil de la Province de Québec, en 1924, sous
oisieme partie de la Loi des Compagnies de Québec.

Les buts visés par la corporation sont les suivants}

a) Faciliter 1'établissement et les progrés d'une saine admi-
nistration municipale dans la province de Québec;

b) Effectuer un relevé général des conditions municipales dans
la province de Québec;

c) Enseigner aux municipalités les avantages d'une saine admi-
nistration municipale;

d) Inculquer & la population l'esprit de coopération civique;}

e) s'enquérir des voies et moyens employés avec le plusg de

succés dans les autres pays pour faciliter les progrés civi-
ques;
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f) Etablir et maintenir des services de renseignements sur les
activités des administrations municipales;

g) Faciliter les améliorations dans chacune des branches du
gouvernement local et de 1'administration municipale,

Tout au début, 1'Union des Municipalités ne comptait qu'un petit
nombre de municipalités membres. Mais les progrés de 1'Union ont été
constants depuis 1924; et aujourd'hui la totalité des cités de la Province
moins deux et la presque totalité des villes sont membres de 1'Union ainsi
qu'un grand nombre de villages et de municipalités rurales.

On peut dire que 1'Union représente les intérets municipaux de
plus de 80% de la population de la province de Québec.

Trente-quatre cités, quatre-vingts villes et soixante-trois corpo-
rations de village ou de paroisse sont affiliées a 1'Union des Municipalités

de la province,

Son bureau de direction pour l'année 1953-54 se compose des per-
sonnes suivantess

A - Membres de 1'Exfcutif
Présiden.t: I.-A. Bégin, Maire de Lévis
Premier Vice-Président: Dr R.-A, LePage, Maire de Mont-Joli
Deuxitme Vice-Président: Fridolin Simard, Maire d'Amos
Troisitme Vice-Président: Rosaire Gauthier, Maire de Chicoutimi
J.-O. Asselin, Président du Comité Exécutif de 1a Cité de Montréal
C.=-N, Dorion, Maire de Courville
Emile Lévesque, Maire de Sherbrooke

Armand Matton, Maire de Sorel

J.-A, Ménard, Maire de Saint-Jean



B-Directeurs
J.-L. Fay, Maire d'Arvida
Wilfrid Hamel, Maire de Québec
Alexis Caron, Maire de Hull
Edward Wilson, Maire de Verdun

Edmond Hamelin, Membre du Conseil municipal de la Cité de
Montréal

R. Bourque, Maire d'Outremont
Henri Gagnon, Echevin de Québec

J.-E.-A. Matteau, Maire de Grand'Mere.

Olier Payette, Maire de Ste-Rose.

C~-Anciene prsidents
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Paul Pratt, Maire de Longueuil
P.-H. Boivin, Maire de Granby
Frangois Roy, Maire de Shawinigan Falls

E.-O. Picard, Maire de St-Hyacinthe,

Pour faire suite & la résolution adoptée au Congres de 1953, 4 La
Malbaie, Me C. -N, Dorion, c.r., maire de la ville de Courville et l'un
des directeurs de 1'Union, a été chargé de constituer un comité spécial
pour la préparation d'un rapport A la Commission royale d'enquéte sur
les problémes constitutionnels, Ce comité se compcsa, & l'origine, des
personnes suivantes:

C.-N, Dorion, B,A., L.L,D., c.r,, président, maire de
Courville et ex-bitonnier du Barreau de Québec

Paul Dozols, membre du Comité exécutif de la Cité de Montréal
et dé1égué au conseil municipal de Moniréil de 1a Chambre de Co:nmerce
de Montréal,



Gérard Guay, i.f.a.g., maire de la Cité de Sillery.
Frangois Nobert, avocat, échevin de la Cité de Trois-Riviltres.

Par la suite, Me Frangois Nobert, qui ne s'était pas représenté
comme échevin de Trois-Rivitres, démissionna du Comité et fut remplacé
par Me Antoine Biron, maire de Drummondville. Celui-ci dut, 3 son tour,
se retirer du Comité, n'ayant pas brigué les suffrages lors des dernidtres
€lections municipales de Drummondville.

Le premier geste du Comité fut de s'adjoindre un groupe de spé-
cialistes. M, Jean-Marie Martin, B,A,, B.S.A., M.S.A,, directeur
des Relations extérieures et directeur du Centre de Recherches Sociales,
de 1'Université Laval, professeur au département de 1'Economique de la
faculté des Sciences Sociales, fut invité 2 se joindre au Comité déj3 cons-
titué, A prendre la direction des travaux techniques et & s'associer les
spécialistes dont le Comité pouvait avoir besoin.

C'est ainsi que de¢s le mois de juillet, les personnes suivantes
étaient appelées A entreprendre, pour le compte de 1'Union, certaines €tu-
~ des esscntielles 3 la préparation du présent mémoire:

JACCUES MELANCON, B.A. (Montréal), licencié en sciences
commerciales (Ecole des Hautes-Etudes Commerciales, Montréal), an-
cien directeur général adjoint de la Chambre de Commerce du district de
Montréal, professeur d'administration commerciale 3 1'Ecole des Hautes-

Etudes Commerciales de 1'Université de Montréal, agssocié de la maison
Bolton, Tremblay & Cie.

EMILE GOSSELIN, B.A. (Montréal), licencié en droit (Montréal),
M.A. en économique (Toronto), spécialisé en sciences politiques et en rela-
tions industrielles (Université de Chicago), professeur de 1'économique du
travail et chargé du cours d'administration publique, secrétaire du 'dépar-

tement des Relations Industrielles, faculté des Sciences Sociales, Univer-
sité Laval,

MARC-A. THIBAULT, B.A, (Laval), maftre en sciences sociales
(économique - Laval), spécialisé en statistiques au London School of Econo-
mics, Londres, professeur de mathématiques économiques, département
de 1'Economique, faculté des Sciences Sociales, Uuniversité Laval,

CHARLES LEMELIN, B.A, (Laval), licencié en sciences agricoles
(Laval), maftre en administration publique (Harvard), docteur en économi-
que (Harvard), professeur de micro-économique, d'économique de 1'agri-
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culture et de 1a théorie des marchés, département de 1'Economique, fa-
culté des Sciences Sociales, et professeur auxiliaire & 1a faculté de
Commerce, Université Laval,

JAMES HODGSON, B.A. (Laval), maftre en sciences sociales (éco-
nomique - Laval), spécialisé en statistiques (Université de Chicago), pro-
fesseur de statistiques et de comptabilité nationale au département de
1'Economique, secrétaire du Centre de Recherches, faculté des Sciences
Sociales, Université Laval.

YVES DUBE, B.A. (Laval), bachelier ¢s sciences appliquées (Laval),
stagiaire A 1'Université de Chicago, professeur d'économétrie et d'écono-
mique du bien-&tre au département de 1'Economique, faculté des Sciences
Sociales, Université Laval,

En outre, deux autres spécialistes travaillerent pour un temps avec
les autres membres du Comité; ce furent M, Marcel Bélanger, B.A.,
C.G.A., C.A., M.A., secrétaire de la faculté de Commerce et profes-
seur d'économique & la méme faculté et membre senior de la firme de
comptables Bélanger, Dallaire, Gagnon & Cie, et M. Charles Langlois,
i.p., secrétaire-trésorier et directeur des Services de la Cité de Sillery.

En plus d'assumer la direction du Comité, Me Dorion entreprit
l'importante revue de la législation générale et spéciale concernant les
municipalités depuis leur établissement dans nctre province. De son
cdté, M, Martin, en outre d'assumer la direction technique de tous les
travaux, fit 1'étude des problémes de bien-é&tre et d'assistance publique
en rapport avec l'administration municipale,

Le Comité siégea douze fois en séances pléniéres d'une durée de
plus de deux jours chacune; en outre, de nombreuses et longues entrevues
eurent lieu entre le président du comité et le coordonnateur des travaux
particuliers ou entre le président du comité et 1'un ou llautre des experts,
De longues sessions d'€tude, pas moins d'une quinzaine au total, permirent
a tous les spécialistes de se rencontrer, de se mettre constamment au fait
des travaux en cours et d'assurer ainsi une meilleure coordination de leur
travail, Des milliers d'heures d'un labeur ardu et difficile furent ainasi

consacrées au cours des dix derniers mois & 1'élaboration des études par-
ticulitres et du Rapport général.

Clest grace & la collaboration trés active et au dévouement extra-
ordinaire de tous les membres du Comité, c'est grice aussi A la compé-
tence et au travail ardu de ses spécialistes, que 1'Union des Municipalités de
la Province de Québec put, en un si court laps de temps, préparer un mé-
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moire aussi considéralle sur les principaux aspects des graands probie-
mes de l'administration municipale dans notre province,

Tous les membres du Comité et tous ceux qui oat participé a la
rédaction des études particuliéres et du Rapport gé€néral soat conscients
des lacunes que renferment leurs travaux et n'hésitent pas a adraettre
que des erreurs ont pu se glisser ici et 14, malgré le soin qu’irs unt appor-
té dans leurs recherches et malgré le souci qu'ils ont constamment éxrou-
vé d’accomplir un travail aussi comnplet et aussi bien fait que possible.

Il1s souhaitent que le te.nps et les efforts qu'ils ont consacrés 2
cette oeuvre, qu'ils considtrent comme 1l'une des plus importantes izmais
entreprises par 1'Urion, cecntribuent véritablemesnt & réaliser le voeu de
tous; l'amélioration du sort de nos municipaiités, l'accompolissemcni,
dans les meilleures conditions d'efficacité possible, du réle souveraine-
ment impertant qui leur est dévolu, le partage le plus équitakle entre ell:s
et le gouvernement provincial dont elles dépendent,des devoirs et des reg-
pounsabilités publics, et conséquemment le partage non moins juste d¢s res-
sources, de fagon A assurer le meilleur exercice des fonctions prcpres a
chague administration en présence. En recherchant ces objectifs, les
. membres du Comité, souteaus en cela avec fermeté et enthousiasme par
tous les membres du Conseil d'administration de 1'Union, n'ont eu en vue
que i¢ bien général de tous les citayens, le bien-&tre de toute la pcpula-
tion el la prospérité de la province,
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Chapitre I

EXPOSE GENERAL

L'étude des problémes municipaux est, & 1'heure présente, 1'une
des plus importantes qui peut étre entreprise dans le domaine de l'admi-
nistration publique., Un peu partout dans le monde et particuliérement
dans les vieilles régions de 1'Europe, les structures municipales ont eu
3 subir de nomnbreux chocs; les dirigeants municipaux ont dd gouvent of-
frir une résistance opiniAtre, avec des résultats variables, aux tentatives
d'envahissement des gouvernements supérieurs dans le champ des reve-
nus réservé aux municipalités; en d'autres cas, il a fallu empécher que
des responsabilités trop lourdes ne retombassent sur les épaules déja
fort chargées des gouvernants locaux, tout en préservant les avantages
précieux d'une saine décentralisation et en n'affaiblissant pas 1l'intérét

que le citoyen doit porter aux affaires de sa localité, si voisines de ses
. propres affaires,

I.a crise des municipalités n'existe pas que dans les seuls pays de
vieille civilisation; on la retrouve, sans doute avec des modalités diffé-
rentes mais non moing aigut, dans des contrées plus jeunes, surtout dans
celles ol un développement économique puissant et rapide s'est produit
dans moins d'un sidcle et ol l'on a été témoin d'un accroissement presque
phénoménal de la population.

La présence dans ces pays neufs de richesses naturelles abondan-
tes y a attiré de fortes masses et a provoqué en peu de temps & l'intérieur
de leurs frontié¢res, des déplacements considérables de population des pre-
midres régions de colonisation vers celles qui n'étaient pas encore ouver-
tes 3 1a civilisation et qui souvent étaient les plus riches en ressources
de toutes sortes. Ces développements étonnants, qui ont indiscutablement
engendré une grande prospérité, ont aussi du méme coup fait naftre de
nombreux problémes sur le plan politique et administratif, Pendant qu'on
édifiait la puissance économique des pays neufs, il fallait en méme temps
mettre sur pied une organisation politique et des structures administrati=
ves d'ordre public qui devaient non seulement favoriser les progrés recher-
chés, mais aussi répondre le plus adéquatement possible aux besoins d'une
population, A l'origine peu dense et disséminée A travers de vastes terri-
toires, les uns non organisés et les autres trop faiblement ou trop mal
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organisés. Deux tendances inévitables, toutes les deux nécessaires, se
firent jour graduellement; d'un cdté, des besoins d'unité, de coordination
et de protection poussirent les citoyens des pays neufs, particulidrement
ceux de la grande république américaine, 4 se donner un gouvernement
central fort; d'un autre c6té et dans le meéme temps, sinon plus tdt, les
particularismes régionaux, nombreux dans un vaste pays, les divergen-
ces d'intéréts collectifs et, par contre, la similitude d'intércts de grou-
pes assez homogenes dans les limites de certains territoires, provoqud-
rent de forts mouvements en faveur d'une décentralisation politique et
administrative, Au fur et & mesure que le pays se développait et que la
population devenait de plus en plus dense sur différents points du terri-
toire, la nécessité d'une plus grande décentralisation se fit sentir et ain-
si naquirent par 1'initiative et sous le contrdle des habitants eux-memes,
les administrations locales, les "local governments',

On se trouva donc bientdt en présence de trois types de gouverne-
ment, tous les trois constitués par la volonté populaire et tous les trois
assujettis A son contrdle; mais tous les trois ayant aussi juridiction &
des degrés divers sur les m&mes citoyens, et tous les trois requérant
pour leur bon fonctionnement des revenus suffisants, puisés en définitive
aux mn&mes sources communes. D'ol conflits nombreux et inévitables:
conflits de juridiction, conflits de responsabilités, et conflits dans le par-
tage des ressources. Silencieuse, au début, cette bataille des pouvoirs
politiques entre eux ne devait pas tarder, 2 la suite de 1'évolution rapide
du pays et comme conséquence de l'accroissement des responsabilités de
chaque type de gouvernements en présence, comme conséquence ausgsi
d'un besoin de plus en plus impérieux de ressources, 4 prendre des pro-
portions plus vastes et A retenir 1'attention non seulement des hommes
politiques ou des publicistes, mais d'un nombre grandissant de citoyens.
On se rendit compte que tout ce débat, qui 3 d'aucuns pouvait paraftre
académique ou encore sembler naftre d'une divergence de points de vue
mesquins entre hommes politiques, &tait en réalité beaucoup plus sérieux
et qu'il mettait en question toute la structure politique et administrative
que l'on s'était donnée: avec le résultat que les unités inférieures de
gouvernement, naturellement les plus faibles, voyaient leurs assises con-
sidérablement affaiblies & la suite d'une diminution relative importante
de revenus déjA maigres, peu diversifiés et trop inélastiques. Cette si-
tuation était aggravée par une augmentation des responsabilités tradition-
nelles et par l'obligation d'en assumer de nouvelles plus ou moins confor-
mes au caractire de 1'administration locale et peu souvent 3 la mesure de
ses ressources.

Cette gituation qui prévalait ailleurs et surtout aux Etats-Unis ne
difftre en réalité de la ndtre que par certains cdtés,
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En effet, il faut bien reconnaitre qu'ici, au Canada, la présence
de deux grands groupes ethniques rend la question des relations inter-
gouvernementales encore plus complexe et aussi plus délicate (proble-
mes culturels, probl émes de minorité, etc,), si elle ne modifie pas d'u-
ne fagon essentielle, sur le plan politique et administratif, la nature du
débat en cours, En outre, 1'évolution démographique et économique plus
récente au Canada qu'aux Etats-Unis, la grande aboudance en terre cana-
dienne de ressources naturelles encore peu exploitées - malgré les énor-
mes progrés accomplis au cours des quinze dernitres années - la forte
dépendance de notre pays a 1'égard des marchés et des capitaux étrangers,
la faible densité de notre population et par conséquent le nombre relati-
vement peu élevé des payeurs de taxes, la limitation de la richesse indi-
viduelle, 1a nécessité d'établir un juste équilibre dans le développement
de vastes régions plus ou moinsg évoluées, plus ou moins bien reliées en-
tre elles, plus ou moins concurrentes et inégalement partagées, sans
compter par surcroit l'existence de probléemes d'ordre constitutionnel,
sont autant d'éiéments qui rendent encore plus difficile au Canada qu'aux
Etats-Unis, un partage satis{aisant des juridictions et des revenus publics,

Bien que parfaitement conscients de toutes ces difficultés et de

. 1'importance des questions que posent sur un plan supérieur les relations
entre le gouvernemnent fédéral et les gouvernements provinciaux, les au-
teurs de ce ménoire ont cru qu'en s'en tenant & 1'étude des relations qui
doivent exister entre le gouvernement de la province et les municipalités
qui en dépendent, ils respecteraient mieux la nature du mandat qui leur a
étéonfié, Ils croient de plus qufen étudiant d'une fagon objective les prine
cipaux agpects des problémes que posent l'existence des municipalités et
le fonctionnement des administrations municipales, ils apporteront une
contribution utile aux travaux de la Commission Royale chargée d'enquéter
gur les problémes constitutionnels et, entre autres choses, de se rensei-
gner sur les conditions del'administration municipale,

L'ampleur de 1'étude que nous avons entreprise dépendait & la fois
de la nature mé&me de la corporation municipale, de la définition de ses
pouvoirs et de ses responsabilités, du caractére de ses fonctions, de ses
relations nécessaires avec les citoyens et avec les autorités gouvernemen-
tales, comme elle dépendait aussi du mandat que nous avions regu et de
1'objet de 1a Commission devant laquelle 1!'Union des Municipalités de la
Province de Québec était appelée 3 comparaftre.

Il nous a paru qu'il fallait d'abord bien définir la nature de 1'institu-
tion municipale et faire un examen des él1éments qui la constituent, Ensuite
nous avons fait une étude des conditions économiques, sociales et juridi-
ques de son &volution, en donnant ainsi au concept politique un caractire
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concret d'adaptation A un milieu géographique et humain particulier. En
d'autres termes, nous avons situé cette institution municipale dans le
territoire de la province de Québec et nous avons tenté de découvrir et

de mettre en relief, sur le plan historique, les facteurs d'ordre économi-
que (qu'il n'a pas toujours été facile de dissocier des facteurs d'ordre so-
cial et politique) qui ont déterminé, & un moment ou l'autre, les divers
types d'institutions municipales et qui ont provoqué et orienté son évolu-
tion. Pour micux comprendre le sens de cette évolution et mieux en faire
voir les effets sur la condition juridique et 1égale de la corporation mu-
nicipale, nous avons jugé qu'il était nécessaire de faire un relevé, sur le
plan historique et analytique, de la 1égislation qui avait 1'administration
municipale pour objet.

Etant donné l'aspect fondamental du caracteére économique de 1'ad-
ministration publique et la prépondérance du r8le des institutions gouver-
nementales dans 1'activité économique moderne et étant donné aussi que
les probltmes municipaux les plus importants se posent en termes €co-
nomiques, 1'étude des probltmes financiers des municipalités, la défini-
tion et la description de ces problémes, et leur analyse détaillée, ont
fait 1'objet d'un rigoureux examen, qui a constitué comme une synthise,
sur le plan de la réalité dynamique, des fonctions que doivent exercer les
. municipalités, '

Par suite de la place qu'occupent dans le budget municipal les
dépenses qu'entrafne l'exercice de deux grandes fonctions d'administra-
tion publique; l'assistance sociale (plus particuli¢rement l'assistance pu-
blique) et le bien-8tre et la voirie, deux études spéciales leur sont consa-
crées, En réalité, ces sujets constituent deux intéressantes questions
d'administration publique ol se pose le probléme de la participation gou-
vernementale aux deux échelons - provincial et municipal - et aussi celui
de la répartition des responsabilités et des cofits.

Clest de cette faq,oh que se présente ce travail; afin de mieux faire
voir le licn qui existe entre chacun des ouvrages particuliers et afin de
donner A l'ensemble des études la cohésion nécessaire, elles ont toutes
€té résumées dans autant de chapitres, qui constituent la premitre partie
de ce volume. On trouvera dans la seconde partie les conclusions et les
recommandations qui découlent presque toutes des études portant sur les
principaux aspects de 1'administration municipale et qui correspondent
chacune & un ou A plusieurs volumes constituant un tout organique mais fait
de parties nettement distinctes. Le mémoire général devient ainsi la syn-
thtce de tous ces travaux spécialisés mais liés entre eux par un plan qui
est celui du mémoire général (1),

(1)  Outre les études particuliéres, il y a aussi deux annexes séparées; 1° une est leR Ssumé des lois statutair@s
actuelles de la province de Québec, affectant les municipalités, 1'autre s Documentation statistiaue.
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Chapitre II

PRINCIPES GENERAUX
DE L'ADMINISTRATION MUNICIPALE

Sa nature - Ges fonctions - Son territoire

I - NOTIONS PRELIMINAIRE SUKk L'ADMINISTRATION PUBLIQUE

L'administration publique consiste dans l'ensemble des opérations
qui ont pour objet l'accomplissement de la volonté du législateur. La lo-
gique exige que ces opérations soient intégrées dans un systéme. Par
"gystime d'administration publique'!, il faut entendre l'ensemble des lois,
‘des reglements, des pratiques et des coutumes existant 3 un moment don-
né et régissant 1'exécution ou la mise en force des volontés du législateur
dans tous les domaines soumis & sa juridiction. La corporation munici-
pale, ayant pour objet propre d'appliquer certaines lois générales ou apé-
ciales & des probltmes locaux, s'intégre par définition dans le systdme
général d'administration publique de la province,

La struc_}ur_e admill_i_str_q_tjve:

La loi ne peut rencontrer son but si le systd¢me d'administra-
tion publique ne se concrétise pas dans une organisation ou structure ad-
ministrative, L'organisation, c'est la hiérarchisation des fonctions admi-
nistratives et 1'ordonnance de l'activité des administrateurs en vue d'at-
teindre le but visé par la loi, par l'attribution des fonctions, des responsa-
bilités et des ressources. Elle consiste dans la liaison et la cocrdination
des efforts, des capacités de toutes les personnes engagées dans une tache
administrative commune, afin que l'objectif désiré soit pleinement atteint
avec le minimum d'efforts et de ressources.

LL'administrateur et son r8le:

L'administrateur, qu'il s'agisse d'un ministre, d'un conseiller
municipal ou d'un fonctionnaire subalterne, est celui dont la fonction propre
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est d'exécuter 1a loi, Il aura pour tiche, surtout s'il s'agit d'un haut
officier de l'administration, de diriger, de coordonner et de contrdler
1'activité des citoyens de la fagon prévue par les lois. Les pouvoirs de
tout administrateur, si puissant soit-il, ne sont donc que dérivés ou dé-
1égués, et ses actions n'ont de valeur et d'effets que ceux que voudra bien
leur donner le législateur. Tout administrateur, quelque soit son rang,
doit &tre soumis au contrdle direct ou indirect du peuple.

A ce sujet il faut distinguer entre deux grandes catégories
d'administrateurs;

1) Les hauts officiers de l'administration dont la fonction
est de déterminer dans leurs grandes lignes les programmes d'exécution
des lois. En plus d'établir une échelle de priorité entre les différents ob-
jectifs dang l'ordre de leur exécution, ils doivent répartir, controler,
coordonner toutes les ressources humaines et matérielles dont ils dispo-
sent, afin de réaliser 1'esprit des lois, Un grand nombre d'entre eux sont
€lus par le peuple et ne détiennent ieurs positions administratives que
selon son bon plaisir. Tel est le cas pour les membres du Cabinet pro-
vincial et pour les conseillers municipaux, pour ne citer que ces derniers,
La majorité des hauts officiers ne sont cependant pas €lus et n'ont pas
" directement & répondre de leurs actes au peuple, Ils sont nommés durant
bonne conduite et ils représentent le lien de continuité dans toute admi-
nistration bien organisée, Parmi eux, l'on trouvera les sous-ministres
et leurs adjoints, les secrétaires-trésoriers et les gérants de nos corpo-
rations municipales, ainsi que les chefs des départements municipaux
et provinciaux,

2) Les fonctionnaires subalternes, jamais élus et dont les
pouvoirs varient selon leur position dans la hiérarchie administrative,
Leur tiche, trés importante, est d'exécuter avec compétence les program-

mes administratifs élaborés par les chefs élus de 1'Exécutif et par leur
état-major,

L'administration publique est intimement liée A 1a 1égislation
et en est le prolongement. Le l&gislateur assume des obli4ations, 1'ad-
ministrateur les rationalise et les exécute, Tout comme le législateur,
1'administrateur doit au moment de sa riglernentation, concilier les con-
flits d'intér&t dans le public, 1l doit également évaluer 1'ocpinion publique
et suggérer au législateur certains amendements aux lois existantes, lors-
qu'il croit qu'elles sont déficientes ou ne répondent plus aux besoins ou
l'esprit de 1a 1égislation elle-meme, Législateurs et administrateurs doi-
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vent aider, assister, &éduquer le citoyen., De méme que la 1égislation
doit sans cesse correspondre aux Yesoins populaires, de méme l'ad-
ministration publique doit s'adapter & 1'évolution de 1a 1égislation, et
etre toujours préte & accepter les nouvelles taches que lui assigne le
législateur, Enfin l'administrateur doit s'assurer que l'esprit plutdt
que la lettre de la loi s'applique et voir & ce que l'objet de la loi soit
accompli avec un codt minimum, mais avec une efficacité administra-
tive optimum.

I1 - ADMINISTRATION MUNICIPALE

Nature de l'administration municipale

L'administration locale consiste dans une structure
administrative territoriale comme conséquence de la délégation par 1'Etat
" de certains pouvoirs d'administration, lorsqu'il opte en faveur de la décen~
tralisation de son propre systeme dladministration publique, Dans la pro-
vince de Québec, l'administration locale est confiée & trois structures ad-
ministratives distinctes, chacune ayant juridiction & llintérieur de fron-
titres bien définies et exergant des fonctions qui les différencient nette-
ment les unes des autres, Il s'agit de la fabrique, de la corporation sco-
laire et de la corporation municipale,

b) La définition de la corporation municipale;

“de la municipalité, de lladministration

1) La Corporation municipale consiste dans un ccrps
politique et incorporé formé des habitants et contribuables résidant dans
un territoire aux frontiéres bien délimitées, territoire que 1'on désigne
sous le nom de "municipalité". Le terme "municipalité" ne peut donc
désigner que le territoire seul.

2) L'administration municipale ou l'organisation ad-
ministrative municipale consiste dans l'ensemtie des organismes repréa-
sentatifs municipaux prévus dans les actes législatifs incorporant les ha-
bitants et les contribuables de chaque municipalité,
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3) Le conseil municipal est 1'ensemble des représen-
tants €élus par les contribuables et sur qui repose la responsabilité de
1'administration elle-méme. Dthabitude on y adjoint, pour fins d'exécu-
tion, un certain nombre d'officiers soumis au controdle de 1'Exécutif muni-
cipal,

La décentralisation n'est pas une nécesgsité juridique.

Seul le gouvernement de la Province peut constituer un
groupe de citoyens en corporation municipale, car c'est 12 un pouvoir ex-
clusif que lui réserve la Constitution, Mé&me en demeurant dans les limi-
tes prévues par la Constitution, le législateur, comme source créatrice
du droit municipal, n'est nuilement obligé en droit d'accorder tel ou tel
pouvoir aux administrateurs locaux, méme si en fait, des raisons dfordre
€économique et administratif 1'obligent & décentraliser_ Juridiquement
donc, plusieurs possibilités s'offrent au gouvernement provincial dans le
domaine de la gestion des affaires locales. Nous les grouperons sous deux
chefst la centralisation et la décentralisation,

a) La_centralisation:

Le 1législateur peut confier 3 1'Exécutif de la province
et aux agents nommés par ce dernier le soin de gérer les affaires locales,
L'Exécutif provincial pourra, soit concentrer les pouvoirs de décisions
dans la capitale provinciale, soit '"déconcentrer" certains centres de dé-
cision, en confiant & des fonctionnaires provinciaux disséminés sur le
territoire le soin de juger de l'opportunité de certaines décisions en ma-
tieres locales,

Dans un systéme centralisé, on ne peut concevoir
d'administration locale représentative, Car 1'Etat dans ce cas a seul
le monopole de la réglementation publique et il nomme directement les
administrateurs locaux. Il est également le seul A disposer des ressour-
ces nécesgsaires A l'exécution de toutes les lois. L'étude particulidre de
Me C. -N. Dorion (l)_indique bien qu'avant 1'avénement de lois spéciales
ou générales régissant l'incorporation municipale, 1'Etat provincial préfé-
rait centraliser la rdglementation des questions territoriales et intégrer

(1)  Dorfon, C.-N., Evolution de la 1égislation générale et spéciale concernant
les corporations m-unicipalel de la province de Qudibec. Etude pamcuﬁ:e-re_—
faisant partie de 1'ensemble des travaux constituant le Mémoire présenté par 1' Union des Munici-
palités & 1a Commission Royale d'Enquéte sur les problémes constitutionnels,




tous les administrateurs locaux dans une structure administrative unique,
dépendant directement de 1'Exécutif de la Province, Cependant, pour
plus d'efficacité administrative il "déconcentrait" 1'administration publi-
que en disséminant & travers le territoire des officiers ayant de réels
pouvoirs de décision en matitres locales,

Nécessité d'une certaine centralisation,
Méme en rejetant a priori le principe de la cen-

tralisation absolue, il faut convenir que le gouvernement provincial doit
se régserver de larges pouvoirs d'administration directe et les exercer par
lentremise de aes propres aiministrateurs cu fonctionnaires, Car la cen-
tralisation relative de certains pouvoirs ne s'oppose pas a la reconnais-
sance des collectivités locales, Elle n'est qu'une confirmation du fait
qu'au deld des groupes locaux, et se superposant & eux par la généralité
de ses fins et les englobant par 1'extension de ses moyensa, se situe la
collectivité étatique, En effet, 1'activité des corporations publiques loca-
les doit €tre conforme aux exigences du bien commun de toute la popula-
tion sur laquelle 1'Etat provincial a juridiction,

Dans la mesure ol les efforts morcelés des admi-
‘nistrations décentralisées ne peuvent assurer 1'exécution d'une tdche es-
seuticlle & la réalisation du bien commun général, dans la méme me-
sure se justifie la décision du gouvernement de la province d'intervenir
et au besoin d'agssumer lui-mé&me la responsabilité immédiate de la tiche,
En résumé, il faut centraliser dans les matitres ou une directicn unique
et une responsabilité indivise sont nécessaires,

Raison d'é€tre d'une certaine centralisa-

De multiples raisons peuvent obliger ou inciter le
gouvernement provincial 3 assumer lui-mé&me certaines fonctions ou en-
core & intervenir directement dans le domaine des affaires locales, Il
est en effet nécessaire que le gouvernement provincial puigse exercer une
autorité incontestée sur tout le territoire de la province, ce gqui lui per-
met d'imposer au moment opportun les décisions qu'exigent 1'ordre et la
paix sociale, Ainsi l'action de 1'Etat rend possible une meilleure inté-
gration de tous les individus ou groupes dans la Province, empéche cer-
taing conflits territoriaux et assure l'uniformité et la régularité dans l'ac-
complissement des tiches administratives les plus importantes, Le gou-
vernement provincial doit enfin se charger de certaines taches A cause de
leur incidence économique sur le bien-etre de toute la population de 1a Pro-
vince. En agissant directement, le gouvernement de la province empéche
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également la naissance de certaines situations de privildge et met
certaines décisions ou certains actes administratifs & 1'abri d'influences
qui agiraient trop fortement sur le plan local,

b) La_décentralisation:

Il y a décentralisation territoriale municipale lors-
que les collectivités habitant des territoires bien définis appelés munici-
palités regoivent par l'acte d'incorporation le droit d'imposer des rigles
juridiques concernant les activités qui leur sont confiées par les lois,
Ce pouvoir de réglementation ne pourra s'exercer qu'a l'intérieur de la
municipalité elie-m&me. Toute décentralisation est relative, car elle
ne s'applique qu'a 1'égard de certains pouvoirs d’administration.

Caractéristiques principales de la muni-

En accordant la personnalité juridique, 1'Etat
_reconnaft A la collectivité locale des intérets propres et lui donne cer-
tains pouvoirs pour les défendre et en favoriser l'existence,

2) Un territoire:

Il s'agit d'un territoire bien délimité et occupé
par les habitants et les contribuables incorporés. D'habitude,sauf si une
législation spéciale y pourvoit, les pouvoirs de la corporation municipale
ne peuvent s'exercer au-deld des frontidres de ce territoire.

3) Une ind épen_dance relative vis-a-vis du
tions: a) le droit pour les citoyens et les contribuables de la municipa-
lité d'élire les conseillers municipaux; b) une assurance aussi statutaire
et stable que possible de la part du gouvernement de la province que la
corporation municipale aura suffisamment de ressources financitres
pour faire face & ses obligations, compte tenu des exigences du bien com-
mun de toute la population.,
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Mais le gouvernement provincial est, en droit
et en fait, le premier responsable d'un régime fiscal bien coordonné pour
l'ensemble des administrations publiques de toute 1a province, Non seule-
ment sera-t-ille seul A déterminer 1'étendue possible des resscurces de
chaque corporation municipale, en 1égiférant sur leur perception et méme
sur certains usages qui peuvent en 8tre faits; mais ce sera son devoir d'y
suppléer de la tagon appropriée, lorsque la corporation municipale aura
épuisé ses sources ordinaires de revenu,

Il est important de distinguer entre l'aspect

"ressources' et 1'aspect "objectifs' propres & chaque palier d'administra-
tion. D'une part, le gouvernement provincial a ses propres objectifs et
peut, par délégation de pouvoirs administratifs permettre aux corpora-
tions municipales d'atteindre des objectifs complémentaires, mais reliés
au bien public dont le gouvernement de la province reste lui-mé&me res-
ponsable, D'autre part, le gouvernement provincial doit maintenir un con-
trdle réel sur tout le régime fiscal de la province et sur la distribution
des ressources giobales entre tous les paliers de l'administration, Il lui
appartient en propre de s'assurer que tous les revenus pergus en vertu
des pouvoirs réservés par la Constitution a la province, ou provenant

d'autres sources, permettent & la fois au gouvernement provincial et aux
" diverses adminictrations locales d'atteindre leurs objectifs dans les limi-
tes prévues par les lois, Alors la quantité totale des ressources provin-
ciales et leur degré d'utilisation détermineront largement le degré de
décentralisation possible, ainsi que la répartition des ressources globales
entre les différentes administrations,

4) L'indépendance administrative muni-

Cette irdépendance équivaut & un régime de li-
berté surveillée, En décentralisant, le gouvernement provincial se trou-
ve & mieux réaliser le bien commun de toute la population de la province,
Il ne peut cependant renoncer & son r8le de gardien du bien public général,
I1 doit surveiller et contréler la fagon dont les administrations locales
exécutent leurs taches. En pratique, ce droit de surveillance et de con-
trdle doit &tre bien défini par les lois et doit etre exercé sans arbitraire
et de fagon limitée, si la décentralisation doit conserver son sens.,

C - Fondements de l'administration municipale

En utilisant la formule de la décentralisation territoriale
municipale, 1'Etat veut tenir compte de la complexité de la réalité humaines
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il veut tenir compte de la variété des groupes locaux et de leur propre
conception du bien public local, Alors qu'une centralisation non néces-
saire peut aboutir & une réglementation artificielle, mécanique et imper-
sonnelle, une décentralisation relative, dans les limites raisonnables
compatibles avec 1'idée du bien commun, permet un systéme de réglemen-
tation plus parfait, parce que plus proche de la réaiité vivante,

Au point de vue économique, vu les problémes propres A
chaque territoire et l'interdépendance des territoires entre eux, la décen-
tralisation permet aux administrateurs locaux d'opter en des mesures di-
verses entre différents objectifs et de les réaliser de fagon optimum, en
employant les ressources locales avec le plug haut degré de satisfaction.
De nombreux avantages administratifs, politiques et sociaux résultent
€galement de l'incorporation municipale., Elle permet aux différents pa-
liers de l'administration publique de se concentrer davantage sur les ob-
jectifs qui leur sont propres et d'adopter la réglementation la plus efficace
dans les domaines qui reldvent de leur juridiction. La décentralisation
consolide de plus l'autorité du pouvoir, favorise 1'éducation politique du
citoyen, stimule chez lui 1'amour de la liberté et réduit considérablement
les inégalités qui peuvent exister dans la société,

D-Interprétation de l'autonomie municipale.
La corporation municipale ne peut jouir que d'une indépen-
dance administrative relative. Il ne faut donc pas confondre les relations
municipales-provinciales avec les relations provinciales-fédérales. La
province est née d'une décentralisation politique alors que la municipalité
est le résultat d'une décentralisation administrative de certains p ouvoira
réservés A la province,

Seuls la Province ou le Fédéral ont le droit de 1égiférer,
vu qu'ils exercent leurs droits en vertu de pouvoirs qui leur appartien-
nent en propre de par la Constitution, La Province ou le Fédéral sont
donc les seuls A pouvoir revendiquer l'autonomie juridique¢ ce qui leur
donne en plus du droit de 1égiférex, le droit d'établir de leur propre chef
des structures administratives et juridictionneliles.

La corporation municipale ne pouvant 1égiférer, ses pou-
voirs se limitent 3 une réglementation propre a certains domaines pré-
vus spécifiquement par les lois, Les actes des co rps municipaux n'ont
de valeur juridique que celle que leur accorde le gouvernement de la
Province et ce n'est qu'indirectement que les corporations municipales
pPeuvent obliger leurs administrés. Sur le plan juridique, la corporation
municipale n'est nullement autonome et si elle doit réclamer une certaine
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ind&pendance, elle ne peut le faire que sur le plan administratif seule-
ment, Par conséquent, la corporation municipale n!'étant pas souveraine,
il ne peut exister entre la Province et la corporation municipale qu'un par-
tage administratif et fonctionnel de responsabilités réservées & la Pro-
vince par la Constitution,

La corporation municipale appartient & la branche exécu-
tive de la Province et reste constamment soumise au contrdle des autori-
tés supérieures, soit directement, soit indirectement par llintermédiaire
des tribunaux, I.es pouvoirs délégués a la corporation municipale sont
de véritables prérogatives d'Etat, Il ne peut donc y avoir concurrence
ou conilit entre les pouvoirs locaux et ceux qui sont exercés directement
par le gouvernement provincial, La réglementation municipale doit donc
concorder avec la législation et avec la réglementation générale,

L'indépendance administrative,

La corporation municipale a le droit, par définition et
dans l'ordre pratique, de réclamer une large mesure d'indépendance ad-
ministrative, car la décentralisation requiert la reconnaissance par le
gouvernement previncial d'une certaine liberté chez les administrateurs
locaux., Cependant ce concept de liberté est étroitement 1ié au droit de
contréle par la Province sur les unités décentralisées. En fait, 1'Etat
doit associer A autant de décentralisation que possible, autant de contrdle
que nécessaire,

Le gouvernement de la Province possede un droit relatif
de contrdle sur les administrations locales, car clest 12 un devoir corréa
latif & ses obligations de serviteur et de gardien du bien commun de toute
la population, Par ce contr3le le gouvernement veut mieux réaliser les po-
litiques générales qu'il a établies et pénétrer les administrations locales
de 1'idée de bien public qu'il poursuit. Il s'assure également que la rigle-
mentation municipale ne vient pas en conflit avec 1'économie juridique de
toute la Province,

Le degré de contrdle que doit exercer le gouvernement
provincial dépend de la nature de chaque pouvoir délégué et de son incidence
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sur le bien-Ctre de toute la population. En principe, plus un acte local a
dleffets A l’extérieur de la municipalité, plus le contrdle de la province
doit s'affirmer. Théoriquement, le contrdle que les autorités supérieu-
res peuvent exercer sur la corporatiorn municipale est illimité; mais un
contrdle absolu contredirait la nature m&me de la décentralisation, Les
contrdles qui s'exerceront, soit sur les actes et les décisions locales, soit
sur les administrateurs locaux seront donc en général limités,

Modes dl'lexercice,

Par son droit de contrdle juridique, le gouvernement pro-
vincial agsigne certaines tiches aux corporations locales. En principe, il
ne devrait pas leur déléguerdes tAches qui ne se prétent pas 3 une décentra-
lisation territoriale, Par exception cependant, et pour des raisons d'ordre
administratif, le gouvernement de la province peut confier aux corporations
municipales 1'exécution, sous certains aspects, d'une fonction provinciale.
En principe, ces cas doivent &tre réduits au minimum et si une telle délé-
~gation de responsabilité entrathe un coQt appréciable pour la corporation
" municipale, le gouvernement provincial doit lui rembourser intégralement
cette -surcharge, De plus, de tels remboursements doivent 8tre en termes
statutaires et généraux, et lorsque des obligations y sont attachées par la
loi, elles devraient 8tre réduites 3 un minimum bien défini.

2) Dans le domaine de l'opportunité des déci-

Les administrateurs locaux, autant que le bien commun
de toute la province le permette, doivent avoir la liberté de poser les gestes
administratifs qui leur semblent opportuns, Autrement la décentralisation
territoriale n'a plus sa raison d'2tre, Les interventions de 1'Exécutif pro-
vincial dans les affaires locales doivent donc &tre limitées, prévues par
les lois, exceptionnelles. Autant Que possible les autorités provinciales
ne doivent pas réformer les actes locaux,

En certains cas bien définis, la loi peut obliger tel
groupe de corporations municipales & prendre certaines décisions et char-
ger 1'Exécutif de la Province d'intervenir directement pour donner suite
3 la loi. L'Exécutif intervient alors pour prctéger le bien-2tre, non seu-
lement de la collectivité territoriale, mais également celui de toute la po-
pulation de ia province, Lorsque la corporation municipale a épuisé ses
ressources ordinaires, et qu'elle ne peut faire face A des obligations de
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cette nature, le gouvernement provincial doit y suppléer en accroissant
les revenus de l'administration municipale,

3) Dans le domaine des formalités:

Il appartient 3 la législature seule de distinguer en-
tre les actes ordinaires de l'administration et les autres actes majeurs
et d'imposer en ce dernier cas des procédures rigoureuses, Cependant
ces formalités ne doivent pas entrafner une lenteur excessive dang 1'ad-
ministration, surtout avec l'existence de la Commission Municipale qui
exerce un contrdle judicieux et efficace sur les actes locaux, Il faudrait
en particulier déterminer, 3 la lumi2re des récentes transformations ad-

ministratives et sociales, dans quels cas le referendum doit continuer &
s'appliquer,

Nous ne croyons pas qu'il y ait de regles fixes ca-
pables de nous indiquer en chaque cas quelle mesure de contrdle doit exer-
cer la Province sur les décisions et les actes municipaux, En effet, le
probleme de la décentralisation administrative est essentiellement une
question qu'il faut apprécier de fagcon réaliste et concevoir comme pouvant
revétir diverses modalités, La décentralisation est plus qu'un concept
juridiques pour &tre réaliste, le gouvernement provincial doit tenir compte
de facteurs économiques et sociaux affectant les collectivités;et dans la
mesure ol cesg facteurs évoluent, dans la méme mesure il faut reviser
les opinions que nous avons sur la décentralisation et le contréle.

III - FONCTIONS MUNICIPALES

A - Caractérist_iqll_ej_.

Que 1'on interpréte les fonctions municipales dans le sens d'ob-
jectifs A atteindre et confiés par le légiclateur 3 la corporation municipale
ou qu'on les interprite comme des activités nécessaires & la poursuite de
ces objectifs, ces fonctions devront s'exercer a llintérieur d'un territoire
restreint et bien défini. De plus, elles seront l'objet des décisions d'un
conseil municipal élu par les habitants ou les contribuables de la munici-
palité. Deux caractéristiques & la fois juridiques et administratives s'ap-
pliquent donc aux fonctions muanicipales?

1) La corporation municipale agissant par délégation de pou-
voirs poursuit des objectifs relevant juridiquement de la Province,
L'Etat provincial reste cependant toujours responsable, m&me apreés la
délégation de ces pouvoirs aux autorités locales,
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2) 11 s'agit d'objectifs ou d'activités telles, qu'il ne suffit
pas que les décisions A leur sujet scient prises sur place, mais qu'elles
soient prises par des administrateurs élus et contr8lés par les habitante
et contribuables du territoire municipal.

B - Crxtéres admxnxstratifu de détermination dea

Supposons au point de départ que la décentraligation n'existe
pas et prenons une par une et séparément toutes ces fonctions confiées par
la Constitution 3 la Province} notamment la police, la voirie,la ré¢glemen-
tation touchant la propriété privée, etc, Nous ne pouvons alors conclure
que l'une ou l'autre fonction, sous 1'un ou l'autre de ses aspects, devrait
2tre décentralisée plutdt que "déconcentrée’. Supposons ensuite que 1'Etat
provincial ou son ministre décide de décentraliser l'exercice d'une de ces
fonctions en confiant A un officier provincial le soin d'adapter la 1égislation
en ce domaine aux circonstances locales et en lui donnant 2 la fois les pou-
voirs de décisions & cet effet et le droit d'utiliser des ressources pour at-
. teindre 1'objectif recherché, Supposons enfin que le gouvernement prend la
meme décision A 1'égard de chacune des autres fonctions prises isolément.

De telles méthodes administratives adoptées séparément par
chaque minist®re aboutiraient vite au chaos¢ 1) & cause de l'interdépendan-
ce des objectifs locaux et de l'interdépendance des territoires; 2) A cause
de la nécessité dlexercer simultanément des activités multiples et diver-
ges pour résoudre tel ou tcl probl¥me d'une fagon particulitre et appropriée
A un territoire donné; 3) A cause de la nécessité d'adopter en d'autres ter-
ritoires ol les probl®mes sont différents des solutions requérant d'autres
genres d'activités; 4) 2 cause de la nécessité, dans un territoire donné,
de réconcilier différents objectifs, c'est-3-dire de les coordonner selon
une échelle de valeur variable selon les milieux et de répartir entre chacun
de ces objectifs, de la manitre la plus satisfaisante, la plus équitable pos-
sible, une quantité de ressources limitées, compte tenu'de l'ensemble des
probl¥mes locaux et généraux qui affectent ce territoire,

L'Etat, s'il ne veut pas décentraliser son systéme d'admi-
nistration publique, se verra au moins dans l'obligation de "déconcentrer"
son administration et de créer sur place des commissions gouvernemen-
tales locales possécant de vastes pouvoirs de décision et ayant précisé-
ment comme but d'introduire l'ordre A la place de la confusion, Le r8le
de semblable commission gouvernementale sera donc d'évaluer les dif-
férents objectifs A atteindre, de les situer dans leur vrai contexte &cono-
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mique et administratif, et de coordonner les diverses activités qui y ten-
dent.

La présence d'une multitude de commissions locales nome= .
mées par le gouvernement provincial créerait cependant d'énormes pro-
blémes de contréle, Car alors se poserait,pour l'administration supé-
rieure, la question de savoir si la commission gouvernementale a agi 1é-
galement en posant tel ou tel gesate et,au surplus, si le geste lui-me&me é&tait
opportun, De plus, nous supposons que ces commissions auraient pour ob-
jet de répondre aux exigences globales du bien de la collectivité locale,
Mais & cause de leur stricte dépendance par rapport & lfautorité centrale
et de leur liaison avec une hiérarchie centralisée, ces organismes seraient
peut-&tre plus encling A faire prévaloir les conceptions administratives de
leurs supérieurs que celies des habitants du territoire, Voild pourquoi,
dans le domaine de ces activitds & caractéreamultiples et complémentzires,
le 1égislateur a préféré utiliser la formule de décentralisation par laquelle
le contrdle est confié aux citoyens du territoire,

Si nous nous en tenons au plan administratif seulement, ce
n'est pas 1'obligation d'avoir sur le territocire méme des centres quelcon-
ques de décision pour chaque activité, qui incite le 1égislateur & décentra-
liser telle fonction, S'il le fait, c'est pour d'autres motifs¢ il lui faut d'a-
bord avoir dans chaque territoire un ceantre de décisicn capable de coordon-
ner de multiples activités pouvant s'appliquer en diverses mesures & des
objectifs & la fois alternatifs, multiples et interdépendants les uns par rap-
port aux autres; ensuite, il a besoin de contrtler économiquement, effica-
cement et démocratiquement ce centre d'administration; il doit en outre
s'assurer que cet organisme répond aux aspirations des collectivités lo-
cales et qu'il faitun emplci des plus judicieux des ressources mises & sa
disposition. Signalons ici que toute la Province bénéficie non seulement
de la bonne volonté, de llexpérience des administrateurs locaux et de leur
efficacité administrative, mais qu'en nombre de cas, elle obtient les ser=-
vices gratuits de tres habiles administrateurs,

Sur le plan administratif, pour décider si telle ou telle ac=
tivité est du ressort municipal, il faut 1'évaluer, non pas séparément,
mais par rapport & d'autres activités, &tant donné l'influence qu'exerce
le territoire sur l'administration et étant donné la complexité des problé-
mes liés & 1'existence du territoire, Si certaine activité doit 8tre exercée
en liaison avec d'autres activités pour atteindre un objectif local donné,
il faut qu'elle soit décentralisée au mé&me titre que les autres, gqui elles
aussi doivent t¢{re également décuntralisées. C'est dire que l'er semble des
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activités de cette nature doit 8tre décentralisé si 1'on veut atteindre 1'ob-
jectif local désiré avec le maximum dlefficacité administrative.

c) L'application du critére administratif.

Deux étapes sont nécessaires A la détermination des fonc-.
tions municipales:

1 - Il faut en premier lieu connaftre la fonction ou l'activi-
té qu'exige une administration sur place ayant non seulement des pouvoirs
dlexécution mais aussi des pouvoirs de décision,

2 - Il faut ensuite grouper toutes ces fonctions qui exigent
un centre territorial de décision et découvrir celles qui posstdent entre
elles un caracteire de complémentarité et qui doivent &tre remplies d'une
fagon qui difféere selon les caractéristiques propres & chaque territoire,
En résumé, il faut décentraliser ces fonctions que 1'on doit coordonner sur
place et en diverses mesures,afin d'obtenir un degré optimum de bien-gtre
local.

Prenons a titre d'exemple une fonction que la Constitution dé-
légue aux provinces: la protection de la personne et de sa propriété,
Clest 12 un proble®me intéressant & la fois, mais en des mesures diverses,
ie gouvernement de la province et les habitants de ses divers territoires
et requérant pour sa solution une foule d'activités distinctes qu'il faudra
confier & un personnel compétent et souvent trds spéciaiisé, Or & cause
des exigences que pose le territoire, certaines activités devront &ire diri-
gés par des administrateurs situés sur le territoire lui-méme., Tel est
le cas de la police, de la protection contre l'incendie, de 1'aqueduc, des
égouts, des r2glements de construction, etc, Car il s'agit 12 de probit-
mesg dont la solution varie avec chaque territoire munmicipal vu les carac-
téristiques du territoire lui-mé&me et ses relations d'interdépendance
avec delui des autres municipalités, A cause du caract®re cemplémen-
taire de toutes ces activités locales et & propos desquelles des décisicns
doivent étre prises sur place, il faudra nécessairement déléguer 3 un
corps administratif unique et local le soin d'apprécier, selon une échelle
de valeurs appropriée , chaque besoin par rapport aux autres et de répar-
tir de 1a meilleure fagon possible une quantité fixe de ressources entre
tous ces besoins, Ces aciivités seront donc du ressort de la corporaticn
municipale,

Comme nous l'avons vu, la décentralisation est éminemment
une question de degré; voild pourquoi 1'on doit tenir compte de tous les
facteurs en présence. Il faudrait dans chaque cas une étude particulitre



pour déterminer si telle activité se prete & la décentralisation oudla
centralisation administrative, Notons ici les études faites sur 1'assis-
tance publique et sur les problémes de voirie. Soulignons également
que si la décentralisation limite le réle administratif du gouvernement
provincial dans les affaires locales, elle n'abolit pas son droit de sur-
veillance et de contrdle. Car le gouvernement de la province peut tou-
jours intervenir, soit en précisant les tAches, soit en fixant des minima
en des cas particuliers, soit en établissant différents contrdles, soit
encore en aidant financizrement les municipalités incapables de faire face
a leurs obligations. Mais en définitive les corporations locales, dans la
limite de leurs attributions, seront libres d'évaluer leurs besoins, de
se fixer certains objectifs et de répartir en conséquence les ressources
financiéres mises & leur disposition,

Les objectifs locaux étant aptes & varier selon les caracté-
ristiques propres & chaque catégorie de municipalités, il est important
que la législation municipale permette vraiment aux corporations muni-
cipales de méme type de réaliser pleinement leurs fonctions. Aussi les
lois générales devraient clairement distinguer entre 1) les milieux typi-
gquement ruraux} 2) les milieux urbains, industriels; 3) les milieux mix-
tes, c'est-a-dire, ayant & la fois des caractéeres ruraux et urbains; 4)
les milieux métropolitains,

I1 est important de donner & chaque catégorie de munici-
palités des pouvoirs et des ressources qui correspondent vraiment &
leurs caractéres respectifsj mais il faut éviter que des 1égislations spé-
ciales placent certaines corporations municipales dans une situation de
privildge par rapport sux autres. Il y a toujours avantage & créer des
corporations municipales en ne leur conférant que les pouvoirs prévus
par les lois géuérales, Les lois particulidres doivent 8tre limitées aux
cas les plus exceptionnels, vu les graves irconvénients, en particulier
1'état de concurrence, qui en résultent toujours pour l'ensemble des cor-
porations municipales.

IV - LE TERRITOIRE

La délimitation du territoire sur lequel chaque corporation mu=-
nicipale aura juridiction revet la plus haute importance, L'entité terri-
toriale suppose en effet que dans les limites d'un territoire défini vit une
population sujette & un ensemble de circonstances qui si elles la carac-
térisent, la placent néanmoins dans un état d'interdépendance a 1'égard
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d'autres collectivités possédant elles-mémes leurs propres caractéris-
tiques, Le territoire,é1ément essentiel de l1a corporation municipale,
exige donc que chaque administration locale devra trouver aux proble-

mes locaux des solutions en rapport étroit avec les conditions générales
affectant le milieu lui-mé&me,

Les progres récents ont bouleversé les conditions locsles,
mais les territoires ont eu tendance & rester ce qu'ils étaient ou encore
4 8tre redistribués selon des critdres difficiles & définir. Ainsi 1'on rean-
contre nombre de munijcipalités habitées par des populations trop faibles
et ne disposant pas de ressources leur permettant de se procurer le
minimum de services essentiels et encore moins d'assumer les nouvelles
responsabilités rendues nécessaires par les transformations économiques
et sociales, En nombre de cas une revision rationnelle et une réchfinition
des limites des municipalités et &é&té préférable A une multiplication des
corporations municipales, souvent créées pour permettre aux secteurs
territoriaux les mieux pourvus de ressources de slisoier du reste, lais-
sant ainsi 3 leurs maigres revenus des administrations locales que l'on
avait mutilées, Il faut également souligner les graves probltmes des
corporaticns municipales 2 liintérieur des zones métropolitaines et la né-
cessité d'établir des juridictions territoriales nouvelles permettant A ces
corps municipaux de réscudre économiquement leurs problémes communs
dans un grand esprit de coopération,

La délimitation du territoire pose le probléme de 1l'efficacité ad-
ministrative et il est important, par le seul fait de la distribution des ter-
ritoires, de faciliter aux corporations municipales la solution de leurs
probldmes individuels ou collectifs.

Pour trouver le vrai critére de la délimitation du territoire, il ne
faut pas prendre les fonctions locales une par une, mais dans leur ensem-
ble, Il faut surtout grouper les fonctions les plus importantes et se de-
mander & quelle étendue de territoire l'exercice de ces fonctions apporte-
ra le maximum de satisfaction aux contribuables., Les ¢ ongidérations
sulvantes peuvent sevvir de guides?

1) Le territoire doit autant que possible correspondre 2 une
certaine communauté d'intéréts entre les personnes qui 1'habitent, compte
tenu de facteurs tels ques facilité de communications, caractéristiques éco-
nomiques et sociales du territoire proposé, densité de sa population, ses
ressources,

2) Le territoire doit permettre le maximum d'efficacité admi-
nistrative pour l'ensemble des fonctions déléguées,
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3) Le territoire doit permettre l'utilisation des ressources

locales pour qu'elles puissent donner le plus haut degré possible de sa-
tisfactions.

Ici encore il faut distinguer entre services administratifs dont le
co(t par tete est dans l'ensemble peu €levé et ceux requérant de lourds’
investissements. D'habitude ces services & cofit peu élevé ne peuvent
bénéficier d'économies appréciables en les répartissant sur une popula-
tion plus dense. En ces cas, le colit de l'ensemible des services par téte
de population reste relativement inchangé, méme une fois dépassée une
densité donnée de la population, Il est alors possible, au-deld de ce
colt minimum, de créer autant d'adminisirations locales qu'il y aura de
populations locales permettant dfatieindre ce minimum de cott, Clest
sans doute le cas des localités purement rurales.

En d'autres cas, le coat d'administration est relativement peu
élevé par rapport aux investissements et aux frais d'opération, Alors il
faut rechercher un territoire possédant une population trds forte pour
minimiser le cofit par tete d'investissement et d'opération et étre en me-
sure de donner aux citoyens les services essentiels, a un prix abordable.

C'est le cas des territoires urbains et celui des zones industrielles mé-
tropolitaines,

Les zones métropgl_i_tfin_e_i._
La majeure partie des problédmes métropolitains découlent

de l'insuffisance du territoire sur lequel certaines fonctions locales ma-
jeures doivent &tre exercées, Il y a nécessité de créer entre le gouverne-
ment provincial et les corporations municipales des organismes adminis-
tratifs intermédiaires soumis au contrdle local et possédant suffisamment
de pouvoirs et de ressources pour résoudre les graves problemes communs
4 ces localités, ‘

L'avinement de la zone métropolitaine a en effet créé la mul-
tiplication des services essentiels dans des municipalités contiguis et
situées dans une zone relativement trts restreinte, Il en est résulté
nombre de conséquences sérieuses; le colt global dlinvestissement et
d'opération est trés €levé, ce qui a pour effet de faire hausser les taxes;
de plus beaucoup de corflits inter-municipaux sont nés & cause de ll'in-
compréhension et du manque de collaboration entre les administrations
locales métropolitaines, On note en particulier les sujets suivants de
contentions 1) absence d'uniformité dans la taxation; 2) mauvaise redis-
tribution des ressources; 3) mangue de coordination dans les services
essentiels,



Diverses solutions A ces probltmes peuvent tre envisagées,
car le probldme métropolitain ne se limite pas aux grandes aggloméra-
tions seulement, Chaque fois que deux ou plusieurs corporations muni-
cipales contigu¥s font face & des probltmes communs, elles auront
leur trouver une solution administrative économique, Ici encore les so-
lutions varieront selon les caractéristiques propres aux milieux et nous
souhaitons que d'autres études scient entreprises dans le but de connaftre
les meilleures solutions & apporter, Notons britvement cependant cer-
taines solutions qui peuvent s'appliquer selon les cas:

1) I'annexiont la corperation municipale la plus importante

absorbe alors en tout ou en partie un ou plusieurs de ses satellites;

2)1e fédéralisme municipal: les municipalités fai-
identité et gardent leur contrdle en certaines matitres, Cependant, dans
les domaines communs, certains services sont centralisés et sont sou-
mis aux décisions et au contréle dfune commission métropolitaine res-
ponsable aux contribuables des localités affectées;

3)12 commission municipale spéciale: une telle
st institu es corporations municipales concernées,

pour régir un service qui leur est commun;

4)1a mise en commun de certaines ressources

e —— - — — — — —— — ——

probldmes communs,

L'efficacité _a_d_r&i_r:_i_s_t_:_aii_V_E_.

L'administration locaie doit étre A 1a fois économique et effi-
cace, Administrer avec éccnomie, c'est administrer sans gaspillage et
conformémert aux obligations que requiert 1'idée de bien commun, de
bien-8tre, d'efficacité administrative, C'est également gouverner avec
prévoyance,

Llefficacité administrative exige impérieusement des officiers
nommés par la corporation municipale non seulement de la bonne volonté
et de 1a compréhension, mais beaucoup d'intelligence et une bonne forma-
tion. Il faut de bonnes connaissances en administration publique, en
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économique et certaines connaissance en sociologie, Les corps municie
paux doivent donc faciliter & leurs officiers 1'acquisition d'une formation
qui augmentera leur efficacité administrative.

L'efficacité administrative exige aussi que le gouvernement.
provincial intervienne pour permettre & certaines corporations munici-
pales nouvelles qui n'ont pas les ressources suffisantes ou encore ne pos-
sedent qu'une expérience administrative trés limitée, de s'habituer a
1'administration locale afin d'en venir & s'administrer seules, Dans ces
cas, on devrait retarder la mise en application de l'incorporaticn jusqu'au
moment ol la corporation municipale pourra s'aiministrer par elle-méme,

Administrer avec efficacité, c'est administrer avec prévoyance,
Cette obligation existe non seulement pour 1'administration municipale, qui
doit voir & adopter des plans d'aménagement, mais également et surtout
pour le gouvernement provincial. Pour stimuler les administrations mu-
nicipales le gouvernement provincial se doit: 1., d!établir une politique
générale d'aménagement de laProvince; 2. dlinciter les municipalités,
selon leur catégorie, 2 prévoir leur développement futur; 3, au besoin
de leur fournir toute l'aide nécessaire A ce sujet.

Administrer avec efficacité, c'est faire le meilleur usage pos-
sible des ressources. Comme cl'est toujours le citoyen qui paie pour tou=
tes les dépenses de l'administration locale, il y a peut &tre lieu d'envisa=
ger la création d'organismes de coordination au palier local afin de
mieux harmoniser les objectifs poursguivis par les différen-
tes administrations opérant dans un méme territoire local et afin aussi
d'effectuer une meilleure répartition des ressources, La lci devrait pré-
vol r des modes de coopération en ce sens ou du moins permettre une cer-
taine expérimentation en ce domaiae,
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Chapitre II1
L'EVOLUTION ECONOMIQUE

DES MUNICIPALITES DU QUEBEC

INDUSTRIALISATION ET UR BANISATION

Depuis la Confédération le phénomene économique le plus marquant
au Canada est sans contredit celui de l'industrialisation, Le Québec en
a subi directement les conséquences, Le corollaire sccial de ce phéno-
mene écenomique fut l'urbanisation particulierement 1'urbanisation de type
industriel (par opposition A 1'urbanisation de type administratif).

1 - Industrialisation et urbanisatiorl_rapid_e

Dans le Québec - comme dans 1'Ontario d'ailleurs - le pro--
gres de l'industrialisation et de l'urbanisation fut trés rapide. La valeur
brute de la production manufacturi¢re est passée de $104 millions en 1871 .
a $4, 142 millions en 1950; ce qui, malgré 1'inflation des derni2res années,
indique bien la tendance d'expansion du mouvement industriel de la Provin-
ce, Durant le méme temps, la population urbaine du Québec est passée
de 271,851 habitants & 2,697,318 habitants, soit 999 personnes en 1951 pour
chaque 100 personnes en 1871, La population rurale au contraire augmenta
durant la m&me période de moins de 50%, passant de 919,665 en 1871 4
1,358,363 en 1951, soit 149.5 en 1951 par rapport & 100 en 1871, Si bien
qu'en pourcentage de la population totale du Cuébec, la population rurale
qui représentait 77, 3% de 1'ensemble en 1871 (urbaines 22, 7%) ne repré-
sentait en 1951 que 32, 6% (urbaine 67,4%).

L'industrialisation n'a pas simplement urbanisé le Québec,
dans son ensemble; elle a cré&é plus particulitrement une urbanisation trds
concentrée, Cette tendance est bien indiquée par le nombre de personnes
vivant dans les centres urbains ayant plus de 10, 000 &mee en 1951, En 1871,
18,4% de la population vivait dans ces centres; en 1951, 48% de la population
totale du Québec vit dans 35 ceantres ayant 10, 000 habitants et plus,
Montréal, seule, sans compter son agglomération métropolitaine, compte
plus de 25% de la population totale du Québec,



-34-

3 - H_x_-l;:_r_nilat_i_on_de tout le territoire

Cette concentration de la population urbaine ne doit cependant
pas nous faire ignorer une scconde tendance importante de l'urbanisation
et qul se dévebppe surtout depuis les dernitres annéest celle de la multi»
plication des petites centres urbains par toute la Province. En somme
lturbanisation au Québec n'est plus celle de quelques 35 municipalités
mais de tout le territoire. Ce phénomdne est marqué par le pourcen-
tage de la population totale vivant dans ces petits centres, pourcentage
qui passe de 4,3% en 1871 219.4% en 1951. Tandis en effet que 1'indice de
la population vivant dans 35 centres ayant 10,000 habitants et plus en 1951
passe de i00 & 879, de 1941 A 1951, l'indice de la population vivant dans les
petits centres urbains passe, durant 1a m&me période, de 100 2 1, 479,
Le nombre de municipalités de 5,000 personnes et plus qui était de cirq

en 1871 (soit Québec, Montréal, Trois-Rividres, Lévis et Sorel) est de
74 en 1951-

4 - Industrialis_a_tion de_tout le te r_r_i_toire_

La tendance 3 la concentration urbaine refltte le mouvement
économique de concentration industrielle d'abord dans quelques centres,
puis dans d'autres et enfin par toute la Province. 3i, en effet, on prend
comme année indice, 1'année 1931 = 100, on verra que de 1871 & 1931, le
courant de concentration industrielle est beaucoup plus rapide dans les
centres ayant 10, 000 habitants et plus en 1951, que dans les autres centres,
Caiculé en partant de 1a m&me base, l'indice de production des centres in-
dustriels groupés dans les 35 centres importants passe de 10.7 en 1871 A
100 en 1951 (soit environ 10 fois plus) tandis que dans les autres centres,
il passe de 24.6 & 100, soit environ 4 fois plus,

De 19312 1951, au contraire, l'indice de la valeur de la produc-
tion s'accroft davantage dans les petits centres, passant de 100 A 677 pour
ces derniers, au lieu de 100 A 483 dans les centres de 10,000 8mes et plus
en 1951,

5-Conséquence: milieu économico-social changé
I1 découle de cette évolution économique que 1'aspect social
et municipal est complttement changé depuis 1871 et que 1a tendance A 1l'ur-
banisation et & 1a multiplication des centres urbains industriels est la ten-
dance la plus marquante de notre époque, C'est dans cette ambiance éco-
nomico-sociale, qu'il faut envisager la solution aux divers probltmes
avec lesquels la municipalité de 1950 est aux prises,



ASPECT DIVERS DE L'EVOLUTION INDUSTRIELLE DU QUEBEC

Sur le plan géographique, par le fleuve Saint-Laurent, et sur le
plan politique par la Confédération canadienne, la province de Québec ae
trouveit placée dans 1'axe est-ouest des voies économiques américaines,’
D'une part, 1'industrialisation du centre américain et de la péninsule onta-
rienne, d'autre part le rattachement de l'ouest au territoire canadien, pla-

cait Québec sur la grande voie de communication reliant ces régions A
1'Atlantique, A 1'Europe et au monde,

Dans toute 1’évolution industrielle du Québec, on sent l'influence
de ces facteurs,

Quand on analyse le développement économique d'un pays, on re-
marque que,selon les époqueg,divers secteurs économiques dirigent 3
tour de rdle le mouvement d'expansion économique., Cinq secteurs éco-
nomiques ont cette caractéristique d'él1éments dynamiques. Ce sont:
1'agriculture, 1'exploitation des ressources naturelles autres que l'agri-
culture, les industries de transformation (manufacture), les transports
et communications, le commerce et la finance,

Les autres secteurs: construction, services, emplois cléricaux,
etc., sont fonction de l'expansion des secteurs principaux.

Quand on analyse 1'évolution économique du Québec, en étudiant
les statistiques d'occupation qui,reflétent évidemment les grand courants
économiques, on peut relever trois périodes distinctes dans 1'histoire éco-

nomique de notre Province depuis le début du XXe sitcle, Ces trois pé-
riodes sout:

l1tre période: 1901-1921
2¥me période: 1921-1941
3¥me période; 1941-1951

lé¢re période 1901-1921

D¥s le début du sidcle, l'agriculture a cessé de jouer un role
dynamique dans 1'évolution économique du Québec, Sur un total de 268,561
occupations nouvelles créées durant cette période, 143, 921 étaient directe-
ment dues aux cinq secteurs dynamiques mentionnés plus haut (125, 640 oc=~
cupations étaient donc réparties entre les personnes employées dans le
secteur de la construction, les personnes engagfes dans les services, les
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manoeuvres, les commis, etc,). Si llon ramene 3 100 le total d'occupa-
tions créées directement par les cing secteurs dynamiques, on voit que
1'agriculture n'a absorbé que 15, 1% des nouvelles occupations, L'exploi-
tation des ressources naturelles (autres que celle de l'agriculture) n'a
pas joué non plus un trds grand r8le dans l'ensemble (bien que dang ce
groupe on voie un immense progres) n'absorbant que 6, 7% des occupa-
tions nouvelles. L'industrie manufacturitre prend déjd beaucoup d'impor-
tance, absorbant 28,5% des occupations "dynamiques'", Le secteur le
plus dynamique de la période est cependant celui des transports et com-
munication, absorbant 49, 7% des occupations créées par les cing sec-
teurs primaire de 1'économie.

2¥me période 1921-1941

R - % B P F 14 J- F ]

Durant la période qui va de 1921 A 1941, nous assistons A un cy-
cle économique A peu pris complet, Une période d'apris-guerre marque
le début de ces vingt années; puis au milieu de cette période survient une
crise sans précédent; et une économie de guerre en domine la fin,

Une br¥ve analyse des chiffres de production nous confirme encore que
l'agriculture, malgré les crises économiques et les guerres, a cessé de
jouer son rbdle dynamique dans la province de Québec, bien que 1'on sente
de plus en plus qu'un équilibre tend 3 s'établir entre l'industrie et l'agri-
culture., L'indice de la production manufacturitre en dollars coastants,
passe de 100 3 233.0de 1926 % 1941; les salaires de 100 A 177.5 durant 1a
méme péricde; et le revenu en argent des cultivateurs, de 100 A 145, 0,
Llagriculture absorbe de nouvelles occupations, l'indice passant de 100

A 117.5, de 1921 & 1941. L'exploitation ces ressources naturelles, comme
groupe, subit la plus forte augmentation relative, (bien que dans l'ensem-
ble, ce secteur ne joue pas un rdle prédominant); son indice passe de

100 & 258, Clest plus que l'industrie manufacturitre (193 en 1941}, les trans-
ports (188 en 1941) et ie commerce et la finance (136.5 en 1941),

Le secteur qui influence le plus l1'évoluticn économique, est celui
de l'industrie manufacturitre, qui dirige le mouvement durant cette pério-
de, En effet, 407, 825 occupations nouvelles sont créées dans le Québec
de 1921 2 1941, De ce nombre les secteurs secondaires en absorbent
158, 371, tandis que les cinq secteurs dynamiques en absorbent 249,554,
Pour sa part, l'industrie manufacturitre absorbe 46,7% des 249,554 occu=
pations nouvelles des cinq secteurs dynamiques ou 116, 3743 1'agriculture
15.0% ou 33, 378; les transports et communications 15, 7%; 1'exploitation
des ressources naturelles 11.9% ou 29,719; (1) 1e commerce et 1a finance

(N C'est un chiffre trés élevé quand on considére que ce secteur n' occupait au début de la période que
18,879 personnes.
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(frappés par la crise économique et l'économie de guerre) n'absorbe
que 10. 7% des occupations dynamiques, soit 26,783 personnes.

L'évolution industrielle de cette période est remarquable
dans la Province, car malgré la crise économique, le Québec est en-
tré durant ces vingt ans dans une économie qui est de plus en plus sien-
ney exploitation des ressources naturelles et expansion des industries
de transformation,

3%¥me période 1941 - 1951

Le début de cette période est marqué par une économie
de guerre; et une économie d'aprds-guerre en domine la fin, Cepen-
dant, les tendances dominantes de la période précédente, tant dans
le pays que dans la province de Québec, continuent A se manifester,
D'une part, les revenus en argent des cultivateurs ne cessent d'aug-
menter, L'indice passe de 100 en 1941 3 173,5 en 1951, (ceci en valeur
réelle); les salaires passent de 100 & 165 durant 1a m&me période;
et la production manufacturidre de 100 A 184.0 ; faisant ressortir
par 12 m&me, llesptce d'équilibre déj3 mis en lumidre durant la pé-
riode précédente entre Magriculture et les autres secteurs économi-
qQues. Un autre fait se produit cependant en agriculture: 1l'exploita-
tion industrielle de 1'agriculture. En effet, malgré une augmentation
congidérable de la production agricole (marquée par l'augmentation
des revenus en argent des cultivateurs) le nombre d'cccupations créées
par l'agriculture diminue, passant de 255,084 & 195,410, de 1941 &
1951, soit une baisse de 59,674, On voit par 13, que si cette tendance
se maintient, la population active agricole sera peu encline A augmen-
ter m&me #i 1'on peut prévoir une augmentation de 1a production agrico-
le., Fait trts important, du point de vue urbain,

Par ailleurs, llindustrie manufacturi®re continue de jouer
son rble dynamique, Sur un total de 342,859 occupations nouvelles
créées durant cette période de dix ans, 66,098, ont été absorbées par
les secteurs secondaires de 1'économie et 176, 761 par les secteurs dy-
namiques, On a vu que l'agriculture a joué durant la période un r8le né-
gatif du point de vue des occupations, Sur les 176,761 nouvelles occu-
pations, l'exploitations des ressources naturelles (limitée durant la
guerre aux exploitations essentielles) n'a absorbé que 6,209 ou 4, 6%
du total}; le secteur du commerce et de la finance a repris de la force,



absorbant 35,529 personnes ou 20, 1%; les transports et communica-
tions absorbent 50, 926 occupations ou 28,8%; !'industrie manufactu-

ritre joue encore le grand r8ie, en absorbant 82,097 personnes ou
461 570 .

Parmi les secteurs secondaires il en est un qui prend une
importance de plus en plus marquées celui des services. De 19412
1951, ce secteur 2 lui seul a absorbé 41,127 nouvelles occupations;
de 1921 & 1941, ce m&me secteur en avait absorbé 105,954, C'est sous
ce titre de "services® que le recensement canadien groupe les fonction-
naires, On voit donc l'incidence de 1'Etat dans 1'économie canadien-
ne et québécoise., Clest une tendance avec laquelle il faut compter,
car ce secteur peut devenir un secteur dynamique au point de vue éco-
nomique et du point de vue municipal, influencer la création dans 1'a-
venir, de centres urbains "administratifs'. Dans la province de Qué-
bec en 1951, les occupations actives groupées dans le secteur ""servi-
ces' représentent 17. 5% de toutes les occupations (soit 257, 990 sur
un total de 1,471, 840).

L'EVOLUTION FUTURE DU QUEBEC

Aprds avoir étudié les tendances passées, il convient de re-
garder l'avenir afin d'essayer de déterminer 1'évolution future des
municipalités de la Prcvince,

Le premier phénomene qui doit retenir notre attention est l'ac-
croissement naturel constant de la population, Durant toute la
période sous revue de 1871 A 1951, le Québec n'a jamais pu absor-
ber de dix ans en dix ans l'accroissement naturel de sa population,Ce-
pendant les dernidres périodes, surtout les derniers dix ans, nous indi-
quent qu'a 1l'allure actuelle du développement économique, surtout
en tenant compte de la pousrée dans tous les secteurs (sauf l'agri-
culture), on peut prévoir que durant les prochains 25 ans, la provin-
ce de Québec pourra réussir 2 absorber l'accroissement naturel de
sa population,

Si 1'accroissement naturel de la dernidre périade décennale
(19.5%) se maintient, la population du Québec atteindra vers 1975,
6,755,000 habitants, soit une augmentation de 2,700,000 personnes
en 25 ans, Ceci ne tient compte d'aucune émigration et se réalisera
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A la condition d'absorber dans la Province elle-m&me, l'accroisse-
ment naturel de la population - ce que nous estimons réalisable.

Ol se dirigera cette population? L'agriculture, d'aprs les
tendances actuelles n'absorbera qu'une faible partie de la nouvelle
population: nous avons prévu une augmentation de 50,000 habitacts
pour la population rurale, Restent le centre métropolitain de

Montréal, les centres de 10,000 &mes et plus et les petits centres
urbains,

En tenant compte des tendances actuelles, voici ce que nous
pouvons prévoir, La population de la cité de Montréal s'accrditrait
de 400, 000 personnes pour atteindre 1,435, 000 habitants en 1975, Les
municipalités de 10,000 8mes et plus, constituant sa barnlieue, aug-
menteraient de 400, 000 personnes pendant 1a méme période, On comp-
terait alors dans la banlieue de Montréal, 24 de ces municipalités de
10, 000 habitants et plus, au lieu de 10, qui est le nombre actuel, Les
autres municipalités de 10,000 personnes et plus, absorberaient
550, 000 habitants et leur nombre passerait de 24 3 54 avec une popu-
lation totale de 1,192,000 en 1975 (au lieu de 642, 000 en 1951)., Les
autres petits centres urbains seraient ceux qui retiendraient la gros-
se part de cette population nouvelle, soitl, 300,000 individus et le
nombre de ces municipalités urbaines passerait de 127 A 365 en 1975
pour une population moyenne de 5,650 habitants chacune, Le total
des municipalités de cités et villes serait alors de 444 au lieu de 162
en 1951,

Oun voit 1'ampleur du probl¥me que posera au gouvernement
provincial une telle expansion des municipalités urbaines, D'‘autant
plus que les municipalités devront avoir les sources de revenus suf-
fisantes pour faire face aux besoins nés d'une telle expansgion; sans
quoi, elles risquereient d'entraver le développement économique de
la Province. Ne lloublions pass absorber llaccroissement naturel
de la population cdu Québec, n'est pas seulement correspondre A une
prévision théorique, mais c'est en m2me temps relever un défi lan-
cé A 1'économie de la Province et A l'influence du groupe culturel
canadien-frangais dans 1'€économie et la politique canadienne,
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Pour mettre en lumitre le probl¥me fiscal auquel il faudra faire
face, nous avons établi les prévisions qui nous donnent les objectifs
suivante,selon les bases de calcul que nous prenons,

Le revenu par t8te des municigalités urbaines, en 1951 était de
$27.70 cn dollars constants ($47.50 en dollars courants). Sur cette base,
c'est-A-dire en utilisant les chiffres de 1951, les revenus estimés en 1975,
en prenant pour acquis que 5, 347, 000 perscnnes vivront dans ces centres,
serajent en dollars constants de $148, 000, 000, soit une augmentation de
$73,300,000 sur le revenu total des municipalités urbaines en 1951, (En
dollars de 1951, ceci signifie un revenu estimé de $254 millions en 1975
au lieu de $148 millions en 1951),

Par ailleurs, nous savons que les municipalités n'ont pas suffi-
samment de revenus pour satisfaire 3 toutes les exigences de la vie ur=
baine moderne. Sur la base des rcvenus per capita que percevaient les
municipalités en 1941, soit $32.10 en dollars constants ($55. en dollars
de 1951) le revenu estimé des municipalités urbaines en 1975 serait.en
dollars constants, de $171,400,000, soit une augmentation de $96,700,000
sur le revenu, en dollars constants, des municipalités urbaines en 1951,

On verra un. peu plus loin Qque les municipalités, particuli-
rement les municipalités urbaines, ont vu baisser de 1931 & 1951, la part
du revenu national per capita qu'elles retiraient, En fait, en 1931, 6,7%
du revenu national par habitant était versé aux municipalités par le con-
tribuable, Ce pourcentage tombe & 5..1% en 1941 et jusqu’a 3.0% en
1951, On peut sans doute objecter que plus le revenu natiohal augmente,
moins le contribuable, en proportion de son revenu, a & supporter de
charges fiscales municipales, Par contre, il est évident que plus la ri-
chesse augmente dans le pays, plus l'on est en droit de s'attendre que la
population exige davantage des services communautaires locaux, Aussi,
sans estimer les besoins des municipalités, sur 1a base des revenus per-
¢us en 1931, (6.7% du revenu per capita) on pourrait crcire que le pour-
centage du revenu national per capita consacré en 1941 aux services mu-
nicipaux de toutes sortes, pourrait étre une bonne hase de calcul pour
l'avenir. (Ce pourcentage s'établiseait 3 5,1% en1941), En supposant que
le revenu national per capita, en dollars constants, n'augmente pas de
1951 A 1975, nous ovourrions estimer que sur cette base, le revenu des
municipalités urbaines du Québec A cette époque, devrait &tre de 249
millions de dollaras, Soit une augmentation de $174, 300,000 sur les re-
venus des municipalités urbaines du Québec en 1951 (en dollars constants).

Comme on peut le voir, le probldme auquel devra faire face la
province de Québec pour satisfaire aux bescins des municipalités urbaines
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d'ici 1975 peut prendre des proportions considérables, 2 moins que l'on
ne prévoit aussitdt que possible, des correctifs aux différentes sources
de revenus utilisées par celles-ci A 1'heure actuelle.

Ol prendre ces revenus? Comment s'assurer ces revenus, sans-
nuire A 1'expansion industrielle nécessaire A 1'embauchage de tous les
effectifs, y compris ceux qui proviendront de 1'accroissement naturel de
la population? C'est le probl®me de la municipalité et du gouvernement
de la Province, Cependant, toute solution en ce sens doit tenir compte
des caractéristiques propres 3 la municipalité urbaine de type industriel,
puisque c'est ce type de municipalité qui, selon toute probabilité,se mul-
tipliera et prendra une importance de plus en plus grande au Québec.

CARACTERISTIQUES DE LA MUNICIPALITE URBAINE INDUSTRIELLE

La municipalité rurale de 1870 était une entité caractérisée par
une organisation économique en surface; horizontale, Elle est refermée
sur elle-m&me, comme le sont d'ailleurs, l'une vis-2-vis de l'autre, les
unités qui la composent,

a) C'est un ensemble d'unités Economiques et sociales
d'égale importance: les fermes;

b) ces unités économiques sont 3 la base méme de 1'orga-
nisation municipale, puisque les gens du ''village" (non
érigé en municipalité indépendante) ne représentent qu'une
faible minorité tant en nombre qu'en importance écono-
mique;

c) ces unités économiques résument en elles-m2mes les
trois caractires de 1'™ unité" municipale: citoyen, fa-
mille, contribuable;

d) ces unités économiques n'ont que trts peu de besoins com-
muns dont le colit devrait se partager sur l'ensemble com-
munautaire;

e) ces unités économiques sont, dans 1'ensemble, propriétai-
res du territoire municipal - du moins du territoire pro-
ductif;

f) le territoire possédé est le meilleur bar®me de 1'évaluation
de la richesse individuelle des unités économiques et de leur
capacité relative de payer 1'imp8t,
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Au contraire, la municipalité urbaine industrialisée est vne orga-
nisation économique en profondeur: verticale. Elle est hiérarchisée,
complexe et en continuelles relations d'échange avec les autres mu-
nicipalités et par le monde extérieuz comme le sount d'srilleurs

entre elles, et avec le monde extérieur, les unités qui 1a com-
posent,

Remarquons de plus que m&me la municipalité rurale de 1950
s'est urbanisée et industrialisée et tend de plus en plus, dans la mesure
méme de son industrialisation, 3 se constituer selon les caractériatiques
de la municipalité urbaine industrialisée,

Nous pouvens grouper sous six titres les caractéristiques de
la municipalité urbaine industrialisée,

Premi®re caractéristiques de la municipalité ur-

" baine industrialisée

Interdépendance des urités économiques qui

I1 y 2 dans la municipalité urbaine hiérarchisation des uni-
tés économiques qui la composent ou, si l'on veut, une dépendance dans
le domaine économique de taut un ensemble d'unités dites de consommation
par rapport & un petit groupe d'unités dites de production. A Montréal,
on trouve 4159 contribuables-producteurs (entreprises manufacturidres),
procurant de l'emploi 3 189, 984 employés en 1951, soit 45 employés par
unité de production, Par famille - ou unité de consommation - ces
4,159 producteurs produisent $8, 170 de production brute,

La prospérité de toutes ces familles, de ces employés,
dépend directement ou indirectement de la capacité de l'ensemble des
unités de production de maintenir ou d'accroftre leur productivité, Cela
A l'inverse des unités rurales, sans que la famille et dans une certaine
proportion l'employé y intervienne directement,

De plus, un grand nombre de facteurs absolument étran-
gers et A 1'unité de producticn et 3 1a municipalité, influencent l1a produc-
tivité des unités de production, affectant par 13-mé&me la prospérité des
unit®s de conscmmation et l1'ensemble des centres urbains,



Deuxi¥me caractéristique de 1a municipalité ur-
baine industrialisée

Dissociation entre les caté&orieu de contribua-

bles et différenciation, 28U moins dans le de-
grg de leur ut—iiiuation. des services munici-

paux réciamés par les difiérentes catégories

dTunités économiques

Tous les services municipaux avaient une utilité relativernent
égale d'une unité A 1'autre dans l'organisation rurale de 1870, Aujourd'hai,
dans la municipalité industrialisée, il n'en est plus 2insi, L'industrie crée
des probltmes muricipaux qui lui sont propres, probi®me de circulation,
d'utilisation des trarsports et de la voie publique, de nuisances diverses
(fumée, bruit, etc.) qui ne reldvent pas directement de l'unité dite de con-
sommation comme telle; par ailleurs certains services exigés par la con-
centration urbaine d'une municipalité industrielle ne sont qu'indirectement
la conséquence de l'industrialisation, Telle est, par exemple, la longueur
des pavages pour atteindre les quartiers domiciliaires excentriques,

I1 est assez difficile de distinguer l1a nature de ces services
et d'interpréter en quelle proportion un service donné est exigé par 1'uni-
té de production ou par 1'unité de consommation, Cette difficulté provient
d'ailleurs de 1'¢tat d'interdépendance de toutes les unités €conomiques de
la municipalité industrielle et des relations d'échanges constantes entre
chacune d'elies, relations qui constituent justement une caractéristique
de ce type d'organisation municipale.

Il n'en reste pas moins vrai cependant que, les deux types
d'unités économiques exigeant chacun des services qui leur sont propres,
il en résulte pour l'ensemble une augmentation générale des cofits des
services municipaux. Une étude des budgets municipaux du Québec en
1951 met en lumilre ce phénom®ne, On y voit que, par téte, le colt des
services municipaur est de $75,50 & Montréal; dans les municipalités
de 10,000 habitants et plus (moins Montréal), ce colt par tete est de
$43.00; dans les petits centres urbains, il est de $15,30; tandis que dans
les municipalités rurales il est de $10.10,

Troisi®me caractéristique de la municipalité ura-

ques dfune méme municipalite

Dans 1a municipalité urbaine industrialisée, a-t-on vu, il
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est extr®@mement difficile de déterminer le facteur ™utilisation)! En
effet, la capacité de payer les charges communes varie non seulement
entre les deux catégories d 'unités économiques, mais m&me d'une unité

3 l'autre dans une meme catégorie. Et cela, non seulement d'une fagon
plus ou moins accidenteile , comme cela arrivait entre deux fermiers
d'une me&me paroisse en 1870, mais d'une fagon générale et comme consé-
quence de la nature m®me de l'organisation verticale de la municipalité
industrielle urbaine. L'employé et 1'employeur n'ont pas la méme capa-
cité de payer; la petite entreprise et la grande n'ont pas la m&me capa-
cité de payer et la petite utilise peut-&tre davantage les services muni-
cipaux communs (entreprise de transport par camion, par exemple, com-
parativement A un laboratoire commercial de recherches, etc, )s Cepen-
dant, pour la vie municipale dans 1l'ensemble, la petite entreprise est
aussi nécessaire 3 ia prospérité commune que l'autre,

11 est difficile, ici encore, de démontrer en chiffres 1lin-
cidence de cette caractéristique. Elle n'en est pas moins réelle et nous
invite & repenser notre fiscalité municipale en fonction de cette solidarité
de toutes les unités économiques, dans une municipalité urbaine industria-
lisée,

Quatri®me caractéristique de 1a municipalité ur-

La répartition des charges municipales, sur la base du ter-
ritoire occupé et sur celle de l'immeuble, convenait particuli®rement,
nous l'avons vu, A l'organisation économique horizontale de nos munici-
palités rurales de 1870, Une telle répartition convenait aussi aux premit-
res municipalités communales de 1'Europe, avant 1'avinement du capita-
lisme, quand 1'économie artisanale et la coutume faisaient de chaque con-
tribuable une unité économique reconnue membre de la commune, dans la
mesure ol il était propriétaire du sol, selon le vieux principe de droit
communal; "la propriété du sol de 1'an et un jour rend libre,"

Dans la municipalité urbaine industrialisée, cette rigle
ne vaut plus, ni pour les contribuables ""consommateurs'" ni pour les con-
tribuables ""producteurs.," Dans l'ensemble de la Province 60, 4% des lo-
gements non agricoles sont habités par des locataires, Sans connaftre
l'incidence qu'auront & ce sujet les lois sociales facilitant la propriété du
domicile, i1 semble, jusqu'en 1951 du moins, que plus 1a concentration
industrielle est grande, plus le pourcentage de logements habités par des
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locataires est grand. Le pourcentage des locataires en 1951 était en effet
de 83,4% A Montréal; de 64,3% dans les centres de 10, 000 habitants et plus;
tandis qu'il tombait & 37.4% dans les petits centres urbains et ruraux,

De m&me une tendance existe & l'heure actuelle qui disso-
cie l'entreprise productrice - surtout commerciale - de la propriété
de llimmeuble, l'entreprise aimant mieux disposer de tous ses fonds
pour les opérations purement administratives, D'ailleurs, m2me si cette
tendance ne s'avérait pas importante, il est évident que la valeur du bien-
fonds d'une unité de production n'est pas proportionnelle 3 la capacité de
payer 1'impdt de cette unité économique ou de l'utilisation qu'elle fait des
services municipaux,

Un symptdme inquiétant de cette inaptitude de plus en plus
marquée de 1'impdt foncier & répondre aux besoins fiscaux de la munici-
palité nous est donné par l'analyse de la propcortion des revenus munici-
paux de toute nature provenant de l'assiette foncitre,

De 1930 & 1951, les revenus de toutes municipalités sco-
laires et civiles de la Province provenant de 1'impdt foncier passent pro-
portionnellement au total de tous les revenus, de 75.5% 3 50.8% (1).

Dans les municipalités civiles urbaines uniquement (non compris les cor-
porations scolaires) ce pourcentage tombe de 1931 3 1951, 4e 60.1%

3 37.7%. (Dans les municipalités rurales au contraire, ce pourcer-

tage tombe de 53.5% en 1934 & 69.5% en 1945. Depuis cette date, il sem-
ble que l'industrialisation agriccle influence 1'imp8t dans le m@me sens que
dans les municipalités urbaines, puisque le pourcentage tombe en 1951 3

63.).

Si 1'imp8t foncier ne semble plus adéquat & résoudre les
probldmes fiscaux de la municipalité urbaine, il ne semble pas, par ail-
leurs, qu‘on lui ait substitué adéquatement des succédanés et la dernidre
période de 10 ans, qui va de 1941 & 1951, a déséquilibré les budgets muni-
cipaux. Le revenu réel par tete de population (revenu en dollars cons-
tants) dans les municipalités urbaines du Cuébec, tombe de $32,10 en
1941 2 $27,70 en 1951, Pendant le m&me temps, cependant, la production
nationale réelle per capita, est passée au Canada de $405. & $914. Si
bien que, proportionnellement & la production nationale per capita, le re-
venu municipal, par téte, ne représente plus que 3.0% en 1951, au lieu de
5.1% en 1941, soit une baisse relative de 41%. (En 1931, les revenus muni-
cipaux, en pourcentage du revenu national per capita, représentaient 6, 7%).
Ce qui semble indiguer que cette baisse des revenus municipaux en fonction
du revenu national par t2te n'est pas seulement le résultat de la politique

m Dans le calcul des revenus, les transferts entre gouvernements sont inclus,
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fiscale et économique canadienne d'aprts-guerre, mais bien plus d'une
inaptitude de la fiscalité municipale actuelle A s'adapter 3 1'évolution éco-
nomique canadienne,

Les municipalités rurales souffrent moins en ce domaine,
bien que leur situation ne soit pas beaucoup plus florissante, De 19413
1951, le revenu réel par tete est passé de $4,21 A $5.17, En fonction du
revenu national par téte ceci cependant représente une baisse de 0.67% &
0.57% soit une baisse relative de 15%. (De 1931 A 1941, le pourcentage de
revenu per capita des municipalités rurales, par rapport au revenu natio-
nal per capita, était tombé de 1,25% 3 0.46%,) En rétrospective, il sem-
ble que cette baisse relative tenait beaucoup plus au fait que les municipa-
lités rurales maintenaient leurs budgets A des niveaux de crise, qu'3 l'inap-
titude des sources d'imposition & satisfaire aux charges municipales,

Cinquieme caractéristique de la municipalité ur-

Lie nombre de fermes, leur production globale, et la popula«
tion constituaient de bons termes de comparaison d'une municipalité rurale
A une autre en 1870.

Dans la municipalité urbaine industrialisée, il n'en va pas
ainsi, Deux unités de production ayant un méme volume de preduction brute
annuelle, n'ont pas la m&me capacité de payer 1'impdt; elles n'offrent pas
non plus la m&me capacité d'embauchage: elles ne représeatent pas, mé&me
avec un nombre d'emplcyés égal, la m&8me source de salaires globaux ver-
sés aux employés; elles n'ajoutent pas aux matitres utilisées, la m8me va-
leur ""nette!!, etc,

Per capita, une valeur de production manufacturire brute
de $i00. ne laisse donc pas dana la municipalité le m&me pourcentage de ri-
chesse, Ce phénomtne de la rentabilité non proporticanelle des entrepri-
ses est bien connu des économistes et des hommes d'affaires., Du point
de vue municipal, dans un centre urbain, ce phénomene a de graves consé-
quences, car pour une population donnée, et pour des services municipaux
comparables, la capacité de payer d'un centre 2 l'autre peut &tre tris diffé-
rente, Un imp8t global municipal, qui serait nuisible dans un cas, pourrait
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ttre jugé léger dans un autre, car les facteurs qui déterminent les besoins
de services communs d'une municipalité industrielle, sont différents de
ceux qui déterminent la capacité de payer,

En effet, d'une part l'utilisation des services est fonction
du nombre d'unités de consommation {la population, le nombre de famil-
les) et - d'une fagon générale - du volume brut de la production (ce
facteur n'est pas toujours comparable), Par contre, et d'autre part,
la capacité de payer 1'imp8t municipal, est fonction des revenus moyens
des unités de consommation (salaires pergus, bénéfices versés, etc.)
et de la valeur netie ajoutée dans la municipalité par les unités de pro-
duction (usines, commerces, etc,)

Pour illustrer comment les variations peuvent &tre pro-
noncées d'une municipalité & 1'autre, nous avons établi pour les munici-
palités industrielles de 10,000 habitants et plus en 1951 (en dehors de
Montréal et sa banlieue) l'indice de la valeur nette et des salaires versés
per capita, par $100 de production manufacturidre brute. Par exemple,
dans Hull, chaque $109 de production brute laisse dans la ville $33. 80
de production nette (valeur ajoutée), dont $19.40 sont versés en salaire,
Par contre au Cap-de-la-Madeleine, chaque $100 de production manufac-
turidre brute laisse $44.20 de production nette, dont $15, 60 seulement
en salaire, Théoriquement 1), 1'on peut dire Qu'd Hull les unités de con-
sommation peuvent absorber leur part de charges municipales plus faci-'
lement qu'au Cap-de-la-Madeleine, Par contre, en ce dernier endroit,
l'industrie pourrait davantage contribuer 3 la répartition des charges,

Si 1'on met en regard le cofit des charges municipales per
capita par $100 de production brute, on s'apercoit & quelles difficultés
certaines municipalités peuvent &tre acculées,

Dans la municipalité rurale de 1870, le territoire munici-
pal était défini en partant surtout de concepts juridiques, traditionnels

M Nous disons théoriquement, car ua grand nombre d'impondérables entrent ici en jeu, et un grand
nombre de facteurs de compensation peuvent intervenir (jeu du commerce, cout de la vie compa -
ratif, etc.).
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(religieux particuli®rement), politiques et géographiques, La municipalité
rurale s'accommodait bien de ces définitions territoriales, car d'une
municipalité A 1'autre les échanges étaient réduits au minimum,. En fait,
théoriquement, les limites du territoire étaient fonction de la distance
limite preticable du centre religieux et politique A la dernitre ferme du
rang. Au contraire, dans la municipalité urbaine industrielle, les limi-
tes juridiques délimitées au moment de 1'incorporation pour des motifs
juridiques, traditionnels, géographiques ou politiques n'cnt souvent aucun
sens du point de vue économique, Du point de vue fonctionnel, la muni-
cipalité urbaine industrielle déborde son territoire et tend & constituer
des unités municipales complexes, agglornérées, dépendantes économi-
quement l'une de 1'autre et connues sous le nom d'unités métropolitaines.

Tout centre industriel, quelle que soit sa taille, constitue
une agglomération métropolitaine en "devenir!, et tous les probitmes
municipaux de la municipalité urbaine industrialisée sont sujets A cette
condition.

En tenant compte de ces caractéristiques, peut-on imaginer des
solutions au probltme fiscal des municipalités? Oui, sans doute, Malis
ces solutions ne peuvent 2tre simples, surtout si 1'ou ajoute qu'elles doi-
vent tenir compte de la traditicn fiscale de la Province, des théories fis-
cales et économiques prévalantes dans les gouvernements supérieurs et
que de plus, un grand nombre de facteurs affectent la fiscalité municipa-
le en dehors des facteurs économiques normaux (inflation, fiscalité des
autres gouvernements, etc.)
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Chapitre 1V

EVOLUTION DE LA LEGISLATION
GENERALE ET SPECIALE
CONCERNANT LES CORPORATIONS MUNICIPALES

DE LA PROVINCE DE QUEBEC

1 - AVANT LA CONFEDERATION

L'organisation municipale était inconnue sous le régime francgais.
Il n'en a pas été ainsi apris la cession du Canada 2 1'Angleterre.

Il convient ici de distinguer deux grandes périodes; celle qui est
antérieure 4 la Confédération et celle qui est postérieure A 1'Acte de 1867,

Pour ce qui concerne la période qui s'étend de 1760 A 1867, il

n'y eut, au début que trds peu de probl¥mes municipaux 3 résoudre, ex-
ception faite pour la voirie locale. Llorganisation impa rfaite qui exis-
tait, suffisait aux besoins limités de nos campagnes, Mais l'augmenta-
tion de la population, les progres de l'agriculture, l'extension du commer-
ce et le développement de l'industrie, ont bient8t rendu insuffisante l'or-
ganisation alors existante, et il est devenu de nécessité absolue d'intro-
duire, comme cela existait déjA dans certaines provinces du Canada, en
Angleterre et aux Etats-Unis, un systdme régulier d'autorité municipale,

D'aillcurs, ce sont les législations de ces deux derniers pays qui
ont inspiré les auteurs du systéme municipal définitivement adopté au
Canada.

A l'origine, c'est-A-dire, A partir des premidres années qui sui-
virent la cession jusqu'en 1762, l'autorité en mati2res municipales est
exercée par le Gouverneur et le Conseil Législatif,

Les premitres ordounances sur les chemins datent de 1766 alors
que le général Murray instituait les fonctions de bailli et de sous-bailli
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de paroisse chargés de donner les avis publics A la porte de 1'église

pour la réparation des chemins, réparation A la charge des propriétaires
riverains,

L'acte constitutionnel de 1774 appelé "1'Acte de Québec" prévoyait
la création d'un Conseil de 17 3 23 membres, ayant l'autorité de rendre
des ordonnances, avec l'approbation du Gouverneur, pour la paix, le
bien-&tre et le bon gouvernement de la Province., Cl'est en vertu de cet
acte que plusicurs ordonnances ont été rendues pour 1'amélioration des
communications dans la province de Québec,

Les limites de cette dernitre & cette époque étaient & peu pris
celles dans lesquelles sont renfermées aujourd'hui les provinces d'On-
tario et de Québec. Clest apris la publication de 1'Acte de Québec
que pour la premitre fois une loi du Parlement d'Angleterre imposait
une taxe sur les tavernes et les auberges. Ce sont les premitres taxes
directes imposées dans la province de Québec,

L'article 13 de 1'Acte de Québec prescrivait que les habitants de
quelques bourgs ou districts de la Province pourront €tre autorisés par
le Conseil A fixer ou 3 lever des contributions et taxes pour faire des
chemins, pour ériger ou réparer des édifices publiques ou pour d'autres
fins d'utilité locale ou de bon ordre dans les dits districts ou bourgs,

En 1777, une autre ordonnance du Conseil instituait la fonction
de grand voyer, 3 qui était confiée la surveillance des travaux publics
dans les paroisses. Non seulement les habitants étaient tenus A l'entre-
tien des routes locales, au moyen de corvées, mais ils étaient aussi
obligés d'entretenir les chemins royaux, c'est-A-dire les chemins de
grande communication. Quant aux ponts, ils étaient aussi construits
et entretenus par ceux qui y étaient intéressés. Dans chaque paroisse,
le grand-voyer était représenté par le sous-voyer, qui d'ordinaire, était
capitaine de milice, A son tour, celui-ci divisait la paroisse en sections
et nommait des officiers chargés de la surveillance des travaux pour cha-
que section,

Comme on le voit, la source de l'autorité reposait sur le Gouver-
neur et le Conseil 1égislatif,

En 1790, pour la premiltre fois, une ordonnance est rendue pour
permettre 3 certaines personnes de construire un pont de péage sur la
rivitre St-Charles, Ce mode de construction a ensuite été répandu dans
toute la Province, Au fur et 3 mesure des besoins, des particuliers ob-
tenaient le droit de construire des ponts de péage sur différentes rividres
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de la Province, Cette politique a été suivie pendant de nombreuses an-
nées; et on peut dire jusqu'd 1'époque moderne. Le gouvernement se ré-
servait le droit apres 50 ans de racheter ces ponts, il permit plus tard
aux municipalités d'exercer les m&mes pouvoirs.

En 1791, la nouvelle Conatitution divisait la ci-devaht prcovince
de Québec en Haut et Bas Canada,

Pour cette dernitre Province le minimum des représentants était
fixé 3 50, Il y avait aussi un conseil 1égislatif dont le minimum était
fixé 3 15 membres; et le Parlement 3 8tre constitué d'aprts la Constitu-
tion de 1791 pouvait faire des lois pour la paix, le bien et le bon gouver-
nement, ce qui incluait les affaires municipales,

En 1793, les fonctions municipales exercées par le Gouverneur
par llintermédiaire du grand-voyer, des sous-voyers et des capitaines
de milice, furent confiées aux juges de paix nommés par le Gouverneur,

En 1796, par le Statut 56, Guillaume III, chapitre 9, un acte fut
voté par le Parlement pour faire, réparer, changer les chemins et ponts
de la Province et, événement d'importance, les intéressés furent appe-
1és A exercer un droit de vcte pour 1'élection du sous-voyer chargé de la
-surveillance et de 1'entretien de la voirie.

Toujours en vue d'améliorer la voirie, une loi fut votée pour ins-
tituer un grand-voyer et un "député-voyer" pour chaque district. Le
grand-voyer consultait d'abord les habitants sur les travaux 2 entrepren-
dre et ceux-ci €lisaient les sous-voyers. C'est la premilre invitation
aux intéressés d'avoir leur mot & dire dans le domaine municipal,

Cette loi avait pour objet de mettre notre voirie dans des condi-
tions plus satisfaisantes; elle créait un organisme assez complet pour
le meilleur fonctionnement d'une partie importante de 1'administration
publique, Mais ce qu'il y avait de nouveau, c'est qu'elle imposait des
répartitions, des cotisations, des corvées et des sanctions. Bien que
cette loi s'imposit et £t d'un grand intéré&t public, on refusa de s'y con-
former et il y eu des troubles, des commencements d'émeutes et des
arrestations. Les év&ques de Québec et de Montréal, Mgr Hubert et
Mgr Plessis, durent intervenir et ce n'est qu'aprds une période assez
troublée que les esprits se calmrent,

Mais dans les villes de Québec et de Montréal, 1a surveillance
de l'entretien des chemins était sous le contrdle des juges de paix, et,
fait nouveau aussi, ces derniers avaient le droit d'imposer une taxe sur
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l1a valeur annuelle des propriétés. Etaient affectés A cette taxe, tous
les immeubles, y compris ceux qui appartenaieut au clergé, et aussi
ceux qui étaient !a propriété du Gouvernement, II n'y avait qu'une ex-
ceptions les propriétés appartenant aux communautés religieuses,

Jusqu'en 1799, ce fut dans les bornes territoriales de la paroisse
religieuse que s'exerctrent les fonctions des sous-voyers, A cette épo-
que, Québec et Montréal furent détachées de leur paroisse respective
pour former des districts séparés,

Un autre événement se produisit en 1801, dans le domaine muni-
cipalt les octrois furent votés, cette année-13, par le gouvernement
pour venir en aide aux communautés religieuses qui s'occupaient des
indigents, des pauvres, des malades et des enfants trouvés, Cette me-
sure allait se renouveler durant les années subséquentes et cette coutu-
me de voter des octrois spéciaux & chaque réunion du parlement,devait
se continuer jusqu‘d 1'époque de 1'Union des deux Canadas, Avec le
gouvernement d!Union, le montant des octrois accordés aux institutions
religieuses apparaftra dans la loi des subsides., Apris la Confédération,
des octrois continueront d'2tre payés en vertu de la Loi des subsides, aux
ingtitutions religieuses chargées de prendre soin des indigents, des infir-
mes, des malades, jusqu'd la création de la Loi de 1'assistance publique,
-alers que les municipalités furent mises dans l'obligation de payer une
quote-part des dépenses de 1'assistance publique, '

Toujours en 1801, on vit pour la premitre fois se former une com-
pagnie qui obtint le droit exclusif de fournir 1'eau A la population de
Montréal,

Deux événementssurvenus en 1805, méritent d'2tre soulignés:
le vote d'un octroi par le gouvernement du Bas-Canada pour la construc-
tion du pont Jacques-Cartier, et le vote d'octrois pour 1l'amélioration
de la voirie. Chaque année, par la suite, des montants seront votés par
le Parlement du Bas Canada pour la confection de nouveaux chemins &
travers la Province. Tous les comtés bénéficitrent de ces octreois, I1
fut m28me prévu que des subsides spéciaux seraient accordés A certaines
personnes qui s'établiraient le long de certaines grandes routes.,

Ce fut aussi en 1805 qu'une inovation se produisit dans l'histoire
de la voirie de la Provinces des compagnies pour la construction de che-
mins A péage purent 8tre formées toujours dans le but d'améliorer la
voirie, Cette politique se continua durant un grand nombre d'années et
1'on doit A cette institution la construction de tous les chemins a 1l'entour
des villes de Québec, Montréal, Trois-Rivilres, et dans certains comtés
du sud de la Province,



En 1814, 1'Assemblée du Bas Canada, en vue d'accorder des sub-
sides pour les dépenses de 1a guerre qui se poursuivait alors epntre 1'An-
gleterre et les Etats-Unis, mais surtout dans le but de créer des difficul-
tés au Gouverneur et aux bureaucrates, vota une loi pcur imposer une
taxe sur le revenu des officiers civils, et sur les personnes recevant des
pensions. Le taux de la taxe €était fixé A 15% sur tout salaire ou pension
dépassant 1500 louis; 12% sur les pensions ou salaires de 1000 louis 2
1500 louis; 10% sur les pensions ou salaires de 500 & 1000 louis et 5%
sur les pensions ou salaires de 250 & 500 louis,

En 1818, d'autres développements se produisirent, On passa
une loi qui prévoyait que danas tout village de trente maisons et d'une éten-
due d'au moins quinze arpents, les habitants pouvaient €lire cinq syndics,
Ces derniers avaient le pouvoir de faire des rtglements sur un grand nom-
bre de sujets, tout particulidrement pour pourvoir 2 la police. Ce fut
un début d'organisation municipale.

L'autre événement important fut l'organisation d'un syst®me de
guet et d'éclairage, pour les cités de Québec et de Montréal, Les dé-
penses encourues par cette 1égislation devaient €tre défrayéea au moyen
d'une taxe sur l'exercice de certaines professions,

En 1831, les villes de Québec et de Montrézal furent incorporées,
mais la sanction royale ne fut proclamée qu'en juin 1332, Tous les habi-
tants 2gés de plus de vingt-et-un ans étaient membres de la corporation
et 1'on remit & un conseil de ville les pouvoirs jusque 1A exercés par les
juges de paix. On accorda & ces deux municipalités un pouvoir d'emprunt
dont la limite fut fixée par la loi. La Charte de ces deux villes expira
en mai 1836, Mais elles furent de nouveau incorporées par le Conseil
Spécial créé aprds la suppression de 1'Acte Constitutionnel de 1791, A
la suite des troubles de 1837, 1838 et 1839,

En 1832 s'opéra un changement d'importance: 1les habitants de
chaque comté pouvaient élire des commissaires dont ia fonction était la
meme que celle gue l'on avait attribuée au grand-voyer; les habitants
pouvaient garder ce dernier ou élire des commissaires, dont un par pa-
roisse,

En 1838, les pouvoirs de la Législature du Bas Canada furent
suspendus & la suite des troubles. On sait les répercussions qu'eut cette
crise dans tous les domaines.,

On se rend compte par ce qui a €té dit précédemment, qu'il n'y
avait pratiquement pas d'organisation municipale A cette époque; et c'est
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pourquoi Lord Durham dans son rapport sur le Bas Canada, recommanda
comme éiant une nécessité absolue et essentielle pour l'avancement, le
progrds, le bien-8tre général de la population, 1'institution d'un régime
municipal, Mais A cette époque, 1'état d'esprit de la population du Bas
Canada était opposé A tout ce qui émanait du Conseil Spécial,

La Constitution de 1791 fut suspendue & Québec par proclamation
3 1a suite des troubles de 1837, le 29 mars 1838, Et cette suspension
devait durer jusqu'l l'avinement de 1'Union des deux Canadas, le 10
février 1841, Aussi, quand en 1840, 3 la veille de 1'Union des deux Cana-
das, le Conseil Spécial dotait le Bas-Canada d'institutions municipales,
ce projet fut mal accueilli; de toutes parts, suscita une vive opposition,

Les luttes de 1837, 1838 et 1839 avaient laissé les Canadiens fort
meurtris et la répression sanglante qui suivit ces troubles n'était pas
de nature A faire accepter partout ce qui émanait du Conseil Spécial,
D'ailleurs, en vertu de cette ordonnance municipale de 1840, le Gouver-
neur gardait le contr8le complet sur les institutions municipales, puis=-
qu'il nommait lui-méme le "warden' ou président du conseil et le tréso-
rier, et qu'il pouvait changer les limites des municipalités, fixer les
chefs-lieux, etc, Les officiers du Conseil étaient en m&me temps les of-
ficiers de la loi d'éducation et percevaient les taxes indépendamment de
la population. Les €flecteurs pouvaient seulement €lire les conseillers,
les inspecteurs de chemins et de ponts et les gardiens d'enclos,

Le projet d'union des deux Canadas fut adopté le 23 juiliet 1840
et entra en vigueur le 10 février 1841, Apres 1'Union une mesure sembla-
ble A celle qui avait été imposée au Bas-Canada, par l'ordonnance de
1840, concernant les affaires municipales, fut proposée pour le Haut-
Canada. Apres un débat orageux et malgré l'opposition d'une partie des
législateurs du Bas-Canada et du groupe réformiste du Haut-Canada, la
loi fut adoptée,

Mais une forte opposition ne tarda pas 3 se manifesater contre cette
loi dans les deux Canadast on refusa de payer les taxes, de prendre part
aux élections et au choix des officiers, ou sl on faisait des élections, les
élus refusaient de prélever les taxes, Mais ce qui exaspérait le plus les
contribuables, c'était 1a grande concentration des pouvoirs aux mains
du gouvernement,

En 1845, on révoqua, par une nouvelle loi l'ordonnance du Conseil
Spécial de 1840; et 1'on institue 1'élection de sept membres dans chague
paroisse du canton, Cette loi, par ses dispositions, permettait au peu-
ple canadien de régler en famille une partie de ses probltmes domesti-
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qQues et d'avoir un certain contr8le sur ses affaires locales,

En 1847, le Parlement des deux Canadas vota une nouvelle loi,
Cette fois, on créa une seule municipalité par comté, et par exception,
deux ou trois municipalités dans certains comtés d'une plus grande éten-
due, Mais cette mesure souleva du mécontement un peu partout: on se
plaignit d'une trop grande concentration de 1l'administration et des incon-
vénients graves qui en résultaient,

En 1854, est crée pour le Bas-Canada, un fonds d'emprunt muni-
cipal pour 1'amélioration des cheminas et des ponts. Un semblable fonds
existait déjA dans le Haut-Canada et on crut devoir appliquer cette for-
mule au Bas-Canada. Le but de la loi instituant le fonds était de per-
mettre aux corporations municipales de faire des emprunts, en obser-
vant certaines conditions, 3 m&me ce fonds crée par le gouvernement
du Canada-Uni. Un grand nombre de villes de la prcvince de Québec pro-
fittrent de la loi.

En 1885, on adopta une nouvelle loi des municipalités, créant
une municipalité par paroisse ou canton, tout en conservant les munici-
palités de comtés., En 1860, une refonte de la loi antérieure fut promul-
guée, en y ajoutant certaines autres dispositions.

C'est sur cette dernitre législation qu'ont €té calqué les refontes
subséquentes. Les principes énoncés dans la loi de 1860, comme dans
celle de 1845, servirent de base A notre systdme municipal actuel,

La premilre partie de la loi sur les municipalités portait sur l'or-
ganigation proprement dite, les pouvoirs et les fonctions des corporations
municipales. La deuxi®me partie se rapportait aux chemins, aux ponts,

A leur entretien, A leur construction, La troisitme partie avait trait aux
cotisations et en définissait le mode de perception, Enfin, les amendes,
les actions et les appels faisaient l'objet de la dernidre partie.

Durant toute cette période on peut dire que notre population s'en
remettait 3 1'initiative privée cu soin de maintenir et d'améliorer son
systtme de voirie, d'éclairage, de fourniture de 1l'eau et de protection
contre l'incendie. DDans certaing cas des syndics, dans d'autres des
compagnies A fonds social, spécialement instituées A cette fin, s'occu-
paient de la confection des chemins et devaient voir A leur entretien,

Des barritres de péage étaient placées A certains endroits pour pouvoir
aux dépenses nécessaires, Bien que certains pouts de la Province -

et ils étaient assez rares - aient été placés sous le contrele du dépar-
tement des Travaux Publics du Canada-Uni, des particuliers se faisaient
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autoriser par une loi spéciale, A construire des ponts, A les entretenir,
et A exiger des droits de péage,

Durant le demi-si®cle qui a précédé la Confédération , le pouvoir
central autorisa les corporations municipales 3 fournir leur aide aux
compagnies de chemins de fer, Elles ftaient en effet autorisées A ache-
ter des actions de ces compagnies ou 3 leur fournir de l'argent ou encore
A les endosser, etc,

En terminant 1'étude de cette premitre époque, qui s'étend de
1760 3 la Confédération, on peut dire qu'un grand nombre de cités, de
villes et m&me de villages furent aussi organisés, mais par acte spécial
du Parlement, car il n'existait 3 cette époque, aucune législation géné-
rale dont auraient pu se prévaloir les corporations municipales.

2 - APRES LA CONFEDERATION

On sait qu'en vertu de l'Acte de 1'Amérique du Nord Britannique
de 1867, il est décrété A la sous-section 8, de la section 92, du chapitre
3 des Statuts Impériaux de 1867, que la législature dans chaque Province
a le pouvoir exclusif de faire des lois relatives aux institutions municipa-
les de la Province,

C'est en vertu de cette autorité que fut promulgué le 24 décembre
1870, le Code Municipal qui fut mis en force le 2 novembre 1871, La nou-
velle l1égislation accordait des pouvoirs beaucoup plus étendus aux muni-
cipalités. On y avait m2me le pouvoir de taxer le revenu annuel d'une
certaine catégorie de personnes et m@me les salaires dépassant $300.00
par année,

Mais la premilre loi de la nouvelle législature, qulaffecta parti-
culi®rement les municipalités, fut celle qui concernait la voirie, Cette
loi établissait un classement des chemins publics,

En 1876, le Parlement provincial approuva la loi concernant les
corporations de cités et de villesy celles-ci recevaient de plus amples
pouvoirs que ceux qQui étaient accordés aux municipalités régies par le
Code Municipal,

Alnsi les électeurs propriétaires devaient donner leur approbation
A tout rd¥glement engageant le crédit de la corporation. Des pouvoirs de
r¥glementation fort étendus étaient délégués A ces corporations, La mEme
année, déjd, les corporations municipales devaient assumer certaines



responsabilités nouvelles, entre autres, l'obligation de payer 25£ par
jour pour la pension des prisonniers ayant leur domicile dans les limi- .
tes de la municipalité,

En 1880, une nouvelle charge était imposée aux municipalitésg
1'obligation de payer 50% de la pension des aliénés indigents ayant leur
domicile dans les limites de la municipalité, Cette obligation A 1'égard
des indigents allait se continuer pendant 60 ans, de m&me que l'obliga-
tion de défrayer la pension des prisonniers., Ce n'est qu'en 1944 que de-
vait ceaser, pour les municipalités de Québec, Montréal, Sherbrooke et
Trois-Rividres, i'obligation de payer un certain montant chaque année
pour l'entretien des prisons, La m&me année était aussi abolie 1'obli-
gation pour les municipalités de payer 25¢ par jour pour la pension des
prisonniers, Ce fut également en 1944 que le gouvercement a pris 3 sa
charge l'entretien total des aliénés, Il y avait exactement soixante ans
(soit depuis 1884) que les municipalités avajent d@ assumer 1fobligation
de payer la moitié du cofit d'entretien et de transport des aliénés,

En 1884, nouvel évinement d'importance; les municipalités se
virent obligées de payer pour llentretien des enfants de 6 X 12 ans con-
fiés aux écoles dl'industrie., (Il y a environ deux ans, 1'age des enfants
a €té porté de 12 2 18 ans). Les frais d'entretien de ces enfants dont
1'Age variait de 6 4 12 ans, étaient €galement partagés entre les muni-
cipalités et le gouvernement., En 1892, une modification importante
était apportée 2 la loi des écoles d'industrie et de reforme en mettant
A la charge des municipalités les trois-quarts des frais d'entretien des
enfants coafiés & ces écoles,

En 1886, la législature de Québec adoptait la premidre loi concer-
nant les manoeuvres frauduleuses en matitres municipales. Cette loi a
subi beaucoup d'amendements jusqu'3 date, En 1892, la législature de
Québec imposait une taxe sur le salaire des employés civils de la Pro-
vince,

En 1898, les corporations rurales étajent autorisées A construire
des aqueducs ou A accorder des franchises % des personnes ou A des com-
pagnies se chargeant de ces services,

Un an plus tard, une loi permettait aux corporations municipales
d'acheter les intér2ts de syndics de chemins A barritres, La m&me 2n-
née une loi était adoptée interdisant aux conseils municipaux d'accorder
des subventions A des industries similaires A celles qui existaient déj}
dans la municipalité,



n 1901 la loi provinciale d'bygitne était refondue. Le Conseil
provincial d'hygidtne, en cas d'épidémie, pouvait forcer les corporations
municipales 3 nommer un officier de santé et, A défaut par les munici-
palités de faire cette nomination, le Conseil provincial d'hygitne avait
le pouvoir de nommer loi-m2me cet alficier.

L'année suivante, les corporations municipales étaient autori-

sées A voter des riglements de prohibition pour la vente des liqueurs
spiritueuses,

En 1903, la Loi des cités et villes était refondue et des pouvoirs
additionnels étaient accordés au Lieutenant-Gouverneur en conseil pour
1'érection de nouvelles corporations de villes et de cités. A la suite de
cette refonte presque toutes les villes et les cités de la province de Qué-
bec revinrent devant la 1égislature pour demander l'application, dans
leurs limites, de la Loi des cités et villes,

Ce fut aussi en 1903 qu'une loi fut adoptée pour obliger les corpo-
rations municipales 3 soumettre leurs rétglements d'emprunts A l'appro-
bation du Lieutenant-Gouverneur en conseil,

En 1907, on passa une loi pour l'amélioration de la voirie et en
vertu de cette loi, des subsides pouvaient &tre versés aux municipalités .
Par ailleurs, en 1909, une commission fut nommée pour étudier la ques-
tion de 1l'abolition du péage des chemins et des ponts A barritres. Dcs
l'année suivante le gouvernement était autorisé A payer une somme de
$100,000,00 pour abolir le péage 3 1'entrée du pont Dorchester & Québec,
Finalement en 1912 le gouvernement par une loi se faisait autoriser A
abolir le péage exigé pour les ponts et chemins de péage dans toute la
Province, La Commission des utilités publiques fut chargée de fixer
les indemnités 3 8tre payées et & déterminer si les frais d'entretien de
certains chemins ou ponts devaient &tre assumés par certaines municipa-
lités, ‘

Ce fut aussi au cours de cette m&me année que 1'on créa le dépar-
tement de la Voirie; jusque 13, le Ministere de 1'Agriculture avait eu
1'administration de la voirie provinciale, On vota en outre une somme
de $11,000,000 pour 1'amélioration des voies de communication dans la
Province.

Une des premidres lois qui eut comme objet d'apporter une aide
dans 1a construction d'habitations fut votée en 1914, alors que les muni-
cipalités furent autorisées A garantir le capital et les intérets d'emprunts
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A Ctre effectués par des compagnies de construction d'habitationas.

En 1916, certains syndics de chemins & barritres s'étant déclarés
incapables de remplir leurs obligations, des commissaires furent noms-

més pour les remplacer. Petit } petit les obligations de ces syndics
furent transférées aux municipalités,

En 1918, naissait le Ministere des Affaires municipales, chargé de
s'occuper des intérets des municipalités de la Province. Jusque 13, le
Secrétaire de la Province avait dirigé 1'adminigtration des affaires mu-
nicipales,

Les municipalités furent autorisées,en 1919, 3 emprunter du gou-
vernement provincial, 2 m&me une somme mise A la disposition de ce.
dernier par le gouvernement du Canada, des montants pour l'améliora«
tion de 1l'hebitation, Les municipalités, A m&me le montant ainsi em-
prunté, pouvaient & leur tour préter & des particuliers jusqu'd concur-
rence de $4, 000, 00,

Pour la premitre fois en 1920, il fut question de la participation
municipale au coft de 1'Assistance publique; mais 1l'cbligation financidre
de la municipalité en ce qui concernait l'assistance était réduite A qua-
rante jours d'hospitalisation, '

L'année suivante, une nouvelle loi d'assistance publique était pro-
mulguée; cette fois les municipalités étaient astreintes & payer un tiers
des frais d'entretien des indigents,

En 1921 était créée la Commission Métropolitaine de Montréal,
La m&me année, une loi déclarait illégales les gr¥ves dlemplcyés muni-
cipaux, :

En 1932, on refondait la Loi de la voirie} et le gouvernement rece-
vait ltautorisation de dépenser $40,000, 000 pour 1'amélioration des routes
dans la Province, De plus une loi était passée qui approuvait 1'abolition
du péage sur les chemirs et les ponts, La m&me année, le gouvernement
déclarait avoir le contr8le de la voirie dans toute la Province.

Une revigion de la Loi des cités et villes fut faite en 1922; on a'y
apporta cependant que peu de changements. Cette revision avait tout
simplement pour but de mettre & date, en tenant compte des amendements
apportés depuis 1903, la législation en cette matitre,
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En 1925, le Conseil provincial d'hygitne était autorisé X créer

des unités sanitaires mais c'est en 1928 que fut adoptée la 1égislation
encore en vigueur en cette matidtre,

En 1927, on défendit par une loi aux cités et villes ayant cing mille

fmes et plus d'imposer une taxe sur les étrangers qui venaient y travail-
ler,

En 1930, on revint A la pratique du péage pour les nouveaux ponts;
en effet la construction de ces ponts devait &tre payés par le produit des
droits ainsi pergus, Et lors de la gession de 1930-31, une loi approuvait
1a construction de plusieurs ponts dans la Province et des droits de péage
étaient imposés aux usagers de ces pounts,

A la suite de la crise de 1929, le gouvernement de la Province
s 'entendit avec le gouvernement du Canada pour apporter une aide aux ch8-
meurs; et les municipalités furent autorisées 3 dépensez pour l'assistance
aux ch8meurs des montants équivalents & ceux qu'elles pouvaient recevoir
des gouvernements supérieurs,

Comme conséquence de la crise écocnomique un grand nombre de
municipalités eurent A faire face & des difficultés financilres telles qu'il
devint nécessaire de créer un organisme pour prévenir la faillite de plu=-
sieurs d'entre elles. C'est alors qu'au cours de la session de 1931-32 fut
créée la Commission Municipale de Québec,

Au cours de la m&me session, les municipalités rurales furent
autorisées A organiser un systdme d'éclairage dans leurs limites et comme
suite A cette premitre loi, en 1935, les municipalités furent autorisées A
municipaliser le service d'électricité.

En 1937, l'assistance aux M®res nécessiteuses était introduite
dans notre législation,

La m&me année, oan décida, en vertu d'une loi A cet effet, que l'ad-
ministration des ponts ayant une portée libre de Guinze pieds ou plus, cons-
truits ou entretenus par le gouvernement, reldverait du ministire de la
Voirie,

En 1938, le gouvernement de la Province commence A s'occuper de
l'entretien des chemins dfhiver pour llusage des véhicules automobiles
et une loi fut adoptée pour permettre aux municipalités de s'entendre 2
ce sujet avec le ministire de la Voirie, L2 m&me année, une somme de
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50 millions était mise } la disposition du gouvernement pour entreprendre
l'exécution d'un programme routier de premier ordre,

La loi ayart trait aux pensions de vieillesse, aux pensions aux
aveugles, de m&me que celle concernant les mrea nécessiteuses furent
amendées pour obliger les municipalités X payer une contribution de 2%
dans les deux premiers cas et de 5% dans le dernier caas, Ces lois furent
de nouveau amerdées en 1940,

En 1950, on fondit dans une m&me loi, la loi des écoles dlindustrie
et celle des écoles de réforme, La nouvelle loi fut désignée sous le titre
de "loi des écoles de protection de la jeunesse"

Taxe de vente

Une source de revenus qui est devenue d'une extrme impor-
tance dans la Province est la taxe de vente, Ce fut la Cité de Montréal,
qui la premidre, par le statut 2526 Georges V, chapitre 112 (1935) a ob-
tenu ce pouvoir de taxation, Son exemple fut suivi par le gouvernement
provincial qui, par le Statut 4 Georges VI, chapitre 14 {1940) I'imposa
(pour pourvoir aux besoins des services publics) A toute la Province.
L'année suivante, la Cité de Québec, par le chapitre 72, 5 Georges VI
{1941) put bénéficier de cette taxe, Un grand nombre de cités et vilies

depuis lors, ont imposé la taxe de vente et il y a tendance continuelle A
la réclamer,

Exercice du_dr_oit_c}_e__v_ote

Au sujet de l'exercice du droit de vote, une &volution assez
profonde s'est opérée. Au début, ce droit n'était exercé que par un pe-
tit nombre d'électeurs puisque seuls les "francs tenanciers'", les habi-
tants tenant maison ou '"'feu et lieux' pouvaient en bénéficier et encore
fallait-il qu'ils aieat payé leurs contributions scolaires et municipales,
Cependant, les femmes n'avaient pas le droit de vote, M2me en 1841,
ce droit était fort restreint puisque seuls les résidents propriétaires cu
locataires payant des taxes étaient appelés A voter. Lors de la promul-
gation du Code Municipal, en 1870, on étendit ce droit A 1'cccupant; mais
ce ne fut qu'en 1892 que les femmes purent exercer ce droit, et encore
n'étaient-ce que les veuves et filles majeures propriétaires,

Quant 2 ce qui concerne le vote masculin, le dr oit de vote
A partir de 1870 & évolué d'une fagon différente suivant qu'il s'agissait des
cités et villes ou des corporations rurales cu de villages, Dans ces der-
nidres, tous les citoyens ayant un intéret dans l'administration municipale
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peuvent voter; mais le vote est plus restreint en ce qui concerne les
cités et villes,

Quant au mode d'exprimer son opinion dans les affaires muni-
cipales, jusqu'i ce que l'Assemblée 1égislative de 1a Province eut décidé
que le vote serait secret, le vote était donné publiquement, Ce dernier
systtme a survécu longtemps et, encore aujourd’hui, ce mode d'expri-
mer son opinion dans les affaires scolaires subsiste toujours pour la
plupart des commissions scolaires,

Mode d'organisation des corporaticns municipales

La plus petite unité d'administration locale est la paroisse ci-
vile, dont l'origine, non au point de vue civil mais au point de vue religieux,
remonte au début de la domination frangaise, La paroisse ecclésiastique
a donc joué un r8le important dans le domaine administratif puisqu'au dé-
but, llautorité locale s'étendait & une seule parsisse ou } un canton, Ny
eut ensuite la formation de villages qui ne sont en général qu'une partie
de la paroisse, Vinrent enfin les conseils de comté et les cités et villes,

A l'exclusion d'une vingtaine de villes de la Province, on
peut dire que les cités et villes ont des chartes spéciales et des pouvoirs
spéciaux qui leur ont été counfiés par la l&gislature, ce qui veut dire que
la plupart de ces municipalités ne sont pas régies exclusivement par la
loi des Cités et villes. Il est assez curieux qufapres la refonte de cette
derni®re ioi en 1903, la plupart des cités et villes de la Province qui
avaient obtenu des chartes spéciales ou des pouvoirs spéciaux revinreat
devant la législature pour demander lfaprlication, dans leur territoire,
de la loi des cités et villes de 1903, tout en conservant les pouvoirs spé-
ciaux qui leur avaient été accordés,

Juridiction d_t_a_s_ t_rlggx_z_auzc_.

En mati®re municipale, les tribunaux qui avaient juridiction
jusqu'd il y a quelques années pour les matitres municipales concernaat
les cités et villes étaient 1a Cour Supérieure; et pour les matidres concer-
nant les muanicipalités de paroisses ou de villages, c'étaient la Cour de
Circuit et la Cour de Magistrat,

En 1950, une loi a été adoptée par la 1égislature, décrétant que
la juridiction de la Cour de Magistrat était générale dans toutes les ma-
tires municipales et scolaires de la Province. Certains droits d'appel
cependant ont été conservés mais en suivant une procédure différente que
celle qui existait antérieurement,
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DESCRIPTION STATISTIQUE

Il y a trois faits histeriques, d'intéret national ou provincial,
dont l'incidence s'est fait sentir A des degrés divers sur l'administra-
tion locale de la province de Québec, Le premier ea importance fut
l'augmentation considérable de la population québécoise au cours de la
période 1930-1951, période au cours de laquelle la variation de la situa=-
tion financi®re des municipalités e fait l'objet de cette analyse,

Mais ce phénomene a été& accompagné, au Quétec comme un
peu partout au Canada, par une tendance tres marquée A i'urbanisation
consécutive au fort mouvement d'industrialisation des années 1940 et
suivantes,

Un autre fait historiGue qui caractérise cette période fut 1'amé-
lioration rapide de la techrique qui s'appliqua, entre autres choses, 3
rénover les méthodes de transport. Avant que les administrations lo-
cales n'aient pu achever la construction de rues et de voies d'acc®s mieux
adaptées aux exigences nouvelles du véhicule automobile, la généralisa-
tion des nouvelles méthodes éiait devenue un fait accompli. Comme con-
séquence de ce retard, nombre de corporations doivent aujourd'hui faire
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face A des exigences de plus en plus pressantes pour améliorer et étendre
les services existants.

Enfin, il faut aussi considérer l'importance de cet autre factear
que constitue la demande croissante de bien-8tre. La dépression des
années 1929 & 1937-38 a montré clairement, en effet, que la rigidité des
revenus de l'administration locale ne permettait pas A cette dernidre
d'assumer les responsabilités de la sécurité sociale, Les provinces
elles-m&mes n'ort pas cru devoir devancer le gouvernement fédéral en
ce domaine, et il ne semble pas qu'elles veuillent aujourd'bui se substi-
tuer 3 son initiative, Si l'on doit prendre comme acquis que les exigen-
ces modernes du bien-2tre matériel n'ont pas un caractdre sporadique
mais tendent plutdt & constituer une donnée constante, il va de soi qu'un
examen des fonctions de 1'administration publique est rendu nécessaire,

Entre autres choses, 1'étude descriptive du probléme financier

des municipalités a permis de mettre en évidence les observations sui-
vantes;

1 - l'importance toujours croissante des opérations fiscales
des trois unités de gouvernement;

2 - la place dominante du gouvernement fédéral dans les
champs de taxation;

3 - l'importance des provinces comme collecteurs d'impdts;

4 - 1'avilissement des sources de revenus des municipalités
et l'importance croissante des octrois distribués aux ad-
ministrations locales,

Z.- Reven us

Au début de la période sous observation, nous avons remarqué
que les administrations publiques locales du Canada recevaient la part
la plus importante des revenus provenant de la taxe., Sur un revenu
total de $780, millions collectés par tous les gouvernements du Canada
en 1930, les administrations locales prenaient plus de $306, millions,
soit une proportion de 39,3 pour cent. A ce moment, la taxe sur la pro-
priété immobilitre, qui constituait 1'unique source de revenu de ces ad-
ministrations locales, représentait pres de 33 pour cent des revenus de
tous les gouvernements,
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En 1951, la situation est complitement renversée, Alors que
le revenu total des gouvernements atteignait $5, 388. millions, celui des
corporatiomsscolaires et civiles passait & $650 millions, soit une pro-
portion de 12,1 pour cent, Ainsi, tandis que les revenus totaux s'accrois-
saient par pres de 600 pour cent, ceux de l'administration locale parve-
naient A peine % doubler, Et la taxe sur la propriété, qui constituait
la principale source de revenus de tous les gouvernements, en 1930, ne
représente plus maintenant que 8, 8 pour cent de ces revenus.

Dans la province de Québec, la somme totale des revenus de la
taxation du gouvernement provincial et des administrations locales s'éle-
vait, en 1930 2 $113, millions, De ce montant, les corporations munici-
pales et scolaires prenaient $72. millions cu 61, 3 pour cent. A la fin de
la période sous cbservation, soit en 1951, les revenus globaux atteignaient
$450. 9 millions, une augmentation de pres de 300 pour cent. La partdes
muunicipalités et des commissions scolaires augrnentait bien 3 $178.4

millions, mais elle ne représentait pius qu'une proportion de 36, 4 pour
cent,

Cet avilissement des sources de revenus des administrations lo-
cales semble tenir au fait que la taxe sur la propriété immobilitre a'a pu
se développer aussi rapidement que les autres taxes directes ou indirec-
tes qui contribuaient au revenu des provinces et du fédéral. Celles-ci
s'adaptaient plus vite aux changements de structure imposés par la guer-
re et les exigences du bien-8tre matériel,

3-Dfpenses

Au cours de cette m&me période, les dépenses publiques ont aug-
menté A peu pr2s dans la m&me propcrtion que les revenus, En 1930, la
dépense publique totale était de $849, 1 millions; celle des administrations
locales du Canada était de $309. 4 millions, ou 36,4 pour cent, En 1951,
alors que la dépense publique totale atteignait $4, 867.1 millions, celle

des municipalités était de $770. 0 millions ou 15, 8 pour cent de la dépen-
se totale,

Au début de la période, les principaux items des dépenses étaient
le service net de la dette, le transport et 1'éducation qui représentaient
respectivement des proportions de 23,1, 16,6 et 14, 4 pour cent de la dette
publique totale., Mais A la dernire année de la période, les principaux
items de dépenses €taient, par ordre d'importance, la défense, le bien-
Btre et le service net de la dette avec des proportions respectives de 30, 3,
19,1 et 10, 3 pour cent de la dette publique totale de i951.
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De 1930 A 1951, la dépense totale du gouvernement de la pro-
vince de Québec et des corporations municipales et scolaires a plus
que tripla  Elle s'est accrue de $108.9 millions & $377. 4 millions
rant ces deux périodes décennales.

Jusqu'en 1940, et surtout pendant les cinq ou six années de dépres-
sion qui ont caractérisé l'intervalle de 1930 & 1940, le haut niveau des
dépenses a contraint 1'administration locale & des opérations déficitai-
res,

Par la suite, ces dépensges eurent 3 subir des entraves jusqu'en
1950, parce que le contrbdle des matitres premitres et des facteurs de
production, imposé par ies programmes de défense ou de réarmement,
rendaient difficiles la réalisation de travaux d'envergure pour l'amélio.
ration ou l'expansion des services. Dans notre Province, les besoins
ont pris une telle importance que les dépenses d'un grand nombre de mu-
nicipalités de type urbzin menacent continuellement 1'équilibre budgétai-
re auquel est liée l'administration locale. Ici, tout autant qu'ailleurs au
Canada, c'est en sacrifiant des programmes d'amélioration et d'expan=
sion rendus nécessaires et grice parfois 2 la reprise, par la Province,
de certaines responsabilités assignées aux municipalités, que les admi-
nistrations municipales parviennent & éviter les situations déficitaires,

4 - Octrois

Dans plusieurs rutres provinces du Canada, plug particulidrement
en Ontario et en Colombie Britannique, on a profité plus largement d'une
politique de subsides qui a permis aux municipalités de ces provinces de
réaliser des projets d'expansion de leurs services.

Mais les municipalités de la province de Québec ne jouissent pas
d'une situation aussi avantageuse, En effet, la politique des subsides n'a
pas connu ici une application aussi étendue qu'en Ontario ou en Cclombie,
Il en résulte que la rigidité des revenus, d'une part, et la demande de
nouveaux besoins, d'autre part, contribuent A placer 1'administration mu-
nicipale, surtout celle des rmones métropolitaines et urbaines, dans une
situation toujours plus précaire.

Cette constatation est confirmée par 1'analyse de la detie., Nous
avons observé, en effet, que la dette municipale du Québec avait tendance
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A diminuer au cours de la période 1933-1952, Mais si on étudie le com-
portement de cette dette pour chaque catégorie de municipalités corres-
pondant aux types métropolitain, urbain cu rural, on remarque que la
dette des municipalités des types métropolitain et urbain constitue, de
1933 A 1943, plus de 96% de la dette municipale totale, Meme si cette
dernid®re semble continuer & décroftre jusqu'en 1952, il y a lieu de croire
que celle des municipalités de type urbain n'a pas diminué paralltlement,

Conclusions

En résumé, les difficuités qui aggravent le probl¥me financier
de l'administration locale se ramenent & deux ordres de facteurs, Les
premiers, d'origine interne, correspondent fondamentalement A la rigi-
dité de la taxe sur la propriété immobilidre, au manque d'uniformité de
1a base d'évaluation, & la proportion trop grande d’excnérations ou d'ex-
emptions partielles et & l'accroissement constant des besoins de
nature locale, Les autres, d'ordre externe, semblent découier des exi-
gences imposées par l'indugtrialisation et 1'urbanigation, la demande
accrue de bien-2tre, la guerre, l'inflation et l'ingtabilité &conomique.,

De ces considérations, il découle que la demande des adminis-
trations locales pour des revenus additionnels se trouve amplement jus-
tifiée, Mais tout ceci ne fournit pas pour autant une réponse aux ques-
tions trts complexes que pose tout probl®me de distribution des revenus
entre les administrations provinciale et locales. Un tel probl¥me ap-

pelle des considérations analytiques sur les budgets publics et les postes
budgétaires,
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Le probl¥me des finances municipales se ramene 3 trois éléments
bien distincts: 1) les difficultés en matilre fiscale inhérentes A toute
unité de gouvernement; 2) celles qui sont particuli®rg 3 chaque niveau de
gouvernement et qui sont spécialement aiglles pour les gouvernements lo-
caux; 3) enfin celles qQui sont propres aux municipalités du Québec. Les
prcbl®mes de cette dernire catégorie sont de caract2re contingent. Ceux
des deux premilres sont fondamentaux. Aussi convient-il d'en définir
la nature par une analyse détaillée,

Parce que Québec évolue dans un contexte économique dont il n'est
pas indépendant, il ne suffit pas de rechercher des solutions A partir ex-
clusivement de principes normatifi, Les principes normatifs gardent
évidemment toute leur importance comme base des jugements pratiques
A porter, surtout dans la province de Québec, 3 cause du contexte reli-
gieux, ethnique et culturel, Mieux vaut, en s'appuyant sur les principes
admis de la théorie économique, rechercher quelles sont sur le plan con-
cret, et surtout sur le plan de la réalité économique, les modalités qui
sont les plus aptes A favoriser la poursuite des objectifs économiques et
non-économiques. De plus, sur le plan fiscal proprement dit, pour 8&tre
réaliste, il faut partir du fait que les ressources publiques globales sont
limitées et donc qu'un partage s'impose entre les trois niveaux de gou-
vernement. Nier cette dernitre assertion reviendrait & admettre que le
probl¥me fiscal de l'ensemble des municipalités n'est autre que la somme
des praobldmes atomistiques de chacune d'elles en particulier,

L'analyse du probltme fiscal des municipalités, se poursuit donc
comme suit; une fois définis "objectifs politiques'" et "fonctions gouverne-
mentales', llaspect global des budgets publics est d'abord étudié. L'as-
pect théorique de la fiscalité est abordé sous trois angles spéciauxs méca-
nisme fiscal, décisions fiscales et bien-2tre, conditions du budget. Sui-
vent des applications aux trois niveaux de gouvernement au Canada,

Cette premildre partie se termine par des considérations sur le caractire
des dettes publiques aux trois niveaux de gouvernement. La deuxi®me
partie est consacrée A l'analyse de certains des principaux postzs budgé-
taires., Elle est l'loccasion dlintroduire certains aspects bien définis du
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probl¥me fiscal questions de taxation, subsides, services publics sur
le plan concret. Sous cette dernid®re rubrique, une revue systématique
est faite de chacune des principales catégories dlinterventions gouver-
nementales. Le r8le de chaque niveau de gouvernement est indiqué pour
chacune de ces catégories de fonctions, 3 partir des critdres et princi-
pes découlant du reste de 1'analyse.

‘Au point de vue des objectifs, on distingue entre objectifs "éco-
nomiques" et objectifs "non-économiques'. Ceux de la premiltre caté-
gorie sont introduits directement dans 1'analyse, On suppose que l'en-
semble des objectifs supérieurs sera atteint plus facilement si les ob-
jectifs économiques sont atteints, En d'autres termes, les objectifs
éconcomiques et les objectifs non-éccnomiques sont reliés de telle fagon
dans un milieu économiquement évolué comme le Québec, que tous et
chacun de ces objectifs éconoriques favorisent la poursuite des objec-
tifs non-économiques. D'ailleurs une telle prétention reste modeste
puisqu'elle fait des objectifs économiques, non pas une condition suffi-
sante, mais une condition nécessaire pour atteindre les objectifs. -

Explicitement, les objectifs économiques se ramdnent A trois;
le progrds économique, le plein-emploi et 1a distribution équitable de
1a richesse et du revenu national, Chacun de ces trois objectifs a pour
effet direct ou indirect le biea-8tre de la population,

On démontre que ces objectifs sont étroitement reliés aux diver-
ses ''variables" de 1l'économie, par exemple au niveau du revenu natio-
nal, C'est pourquei une connaissance analytique des liens fonctionnels
qui existent entre ces objectifs et les diverses "variables™ de 1'écono-
mie s'impose, Une telle analyse permet de définir, de fait, un ensem-
ble cohérent de ces objectifs, De plus, cet ensemble pourra &tre modi-
fié périodiquement de fagon rationnelle 3 la lumitre dea changements des
conditions économiques. Si 1'un quelconque des objectifs économiques
devait, pour une raison quelconque, 2tre rejeté, la méthode adoptée fait
voir directement les conséquences économiques d'une telie décision, De
cette facon, tout jugement sur un plan autre que le plan économique pourra
Ctre porté avec plus d'assurance et de facon plus &éclairée,

Certaines "variables!" de 1'économie sont particuli®rement sen -
sibles A 1'action des pouvoirs publics, Ler décisions gouvernementales
prennent donc, A cause de cette influence particulitre, une importance
capitale tant pour ce qui est de la détermination elle-m&me de l'ensem-
ble des objectifs économiques que pour ce qui est de leur réalisation.



-70 -

Une telle connaissance analytique fournit donc des critdres objectifs
qui permcttent d'établir la répartition optimum des fonctions publiques
entre chaque niveau de gouvernement, de fagon & assurer, 3 l'avantage
des collectivités, la poursuite efficace des objectifs économiques, et
par eux, celle des objectifs supérieurs, compte tenu du contexte écono-
mique dans lequel évoluent le pays et la Province,

Cette approche, en reliant finances gouvernementales, conditions
économiques et objectifs politiques, nous jette au coceur du probl¥me &
1'étude, puisque celui-ci n'est autre qu'une mal-adaptation de la struc-
ture des revenus publics A celle des dépenses publiques, par suite de
1'évolution éconoinique rapide,

Pour les fins de la présente étude et seulement dans cette pers-
pective on adopte comme définition d'une fonction gouvernementale;
toute attitude ou action des gouvernements susceptible d‘affecter la pour-
suite d'objectifs pré-€tablis en modifiant les conditions économiques exis-
tantes. Ainsi définies les fonctions ou activités gouvernementales se
ram2nent 3 trois catégories: les politiques monétaires, les politiques
fiscales et l'aspect fonctionnel des services publics concrets. Les deux
premilres catégories se ramdnent A ce qu'on appelle communément les
politiques financi®res, tandis que la dernidre permet de rattacher les
services concrets fournis par 1'Etat aux objectifs économiques décrits
plus haut, Chacun de ces trois modes d'activités gouvernementales est
considéré sur trois plans bien distincts: l'aspect fonctionnel, l'aspect
du bien-28tre et l'aspect budgétaire,

L'aspect fonctionnel, c'est l'aspect spécifique qui caractérise les
fonctions gouvernementales telles que définies, Ce sont les fonctions pu-
bliques en tant qu'elles sont parties intégrantes de l'ensemble des rela-
tions économiques, et en tant qu'elles affectent les "variables! et les
structures de1'économie, Les crit®res servant d'appui sur ce plan sont
précisément fournis par l'ensemble des objectifs économiques postulés,
L'aspect bien-8tre constitue une approche plus synthétique mais de méme
nature que l'approche fonctionnelle., L'aspect budgétaire fait voir le pro-
bl¥tme des finances publiques non plus en tant qu'il affecte 1'économie ou
la communauté desg individus, comme dans les deux premiers cas, mais
en tant qu'il affecte 1'unité de gouvernement elle-m&me, comme institu-
tion indépendante de la communauté soumise & sa juridiction. Appartien-
nent A ce dernier aspect les probl¥®mes d'équilibre des budgets publics
(surplus, déficit, budget équilibré), de financement de la dette, celui
des budgets multiples, etc.
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L'analyse démontre que les gouvernement sont aux prises avec
des probltmes complexes et que leurs responsabilités en face des ob-
jectifs recherchés sont multiples. Les remtdes particuliers A chaque
aspect des probl®mes sont souvent contradictoires. La solution est donc
affaire de degré, affaire de compromis, Les correctifs ne peuvent se
ramener 2 des formules simplistes ou permanentes. Les gouverne-
ments doivent demeurer en alerte vis-3-vig ces probldmes et modifier
leurs politiques dans la mesure ol les changements de conditions 1'exi-

gent, si l'on veut sans heurt social sauvegarder 1'essentiel des objec-
tifs poursuivis,

En particulier, en considérant l'aspect global des budgets publics,
on démontre que les décisions fiscales ne sont pas nécessairement en
accord suivant qu'elles ont trait soit A 1'aspect fonctionnel, soit & l'as-
pect du bien-8tre, soit & l'aspect budgétaire des finances publiques.

En termes concrets? le niveau global des taxes et des dépenses publi«
ques est reli€ au niveau du revenu national dont dépendent tous les au-
tres objectifs, par exemple, le plein-emploi. Dfun autre c6té, le bien-
¢tre optimum des populations dépend d'un €quilibre entre le niveau d’in-
terventionnisme et le niveau dlinitiative privée dans 1'économie, et le
niveau d'interventionisme, A son tour, est fonction du niveau des taxes
et des dépenses publiques., L'équilibre final sur le plan fiscal, compte
tenu de ces deux ordres de critires implique nécessairement soit un
surplus budgétaire, soit un dé&ficit, soit un budget balancé, suivant que
le montant A percevoir effectivement en taxes sera s upérieur, infé-
rieurou égal aux dépenses publiques courantes, Sil'on ajoute aux deux
objectifs précédents un certain niveau de revenu national seul capable,
disons, de réaliser le plein-emploi, et un maximum de bien-2tre, dans
une condition donnée du budget: par exemple, un budget équilibré, on
introduit alors des objectifs irréconciliables, Plus exactement, on peut
démontrer que deux des trois objectifs pourront etre atteints simulta-
nément., Cette impossibilité de réconcilier les trois objectifs princi-
paux des politiques fiscales pose un probldme fondamental que doivent
résoudre tous les gouvernements.

ROLE DU GOUVERNEMENT FEDERAL EN REGARD DU ROLE DES
MUNICIPALITES.

Réexaminons ce probldme et voyons comment il se pcse avec des
modalités différentes pour les divers niveaux de gouvernement au Canada.,

L'examen des relations entre les diverses ""variables' de 1'éco-
nomie et les décisions dfordre fiscal indique que, m&me si 1'on se place
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uniquement dans la perspective de longue période, c'est le fédéral qui
joue le rb6le actif et essentiel. En fait, depuis 1926 les statistiques indi-
quent que le budget gouvernemental fédéral a augmenté plus rapidement
que le budget des provinces. Il aurait pu en 8tre autrement, mais alors
le niveau du revenu national correspondant aux principaux objectifs de
1'économie canadienne eQt €té laissé au hasard des décisions individuel-
les de chaque province ou, ce qui est pire, A l'arbitraire de l'aggrégat
des budgets publics. Sil'on est en face de la menace d'un état de défla-
tion chronique et que le niveau relatif des dépenses publiques est faible
par rapport au niveau des dépenses privées, alors il faudra que le go-
vernement adopte des politiques fiscales susceptibles de relever le ni-
veau du revenu national, Il atteindra ce but en accroissant les dépen-
ses publiques et en réduisant les taxes, Etant donné 1'état dlinertie

ol se trouve l'économie, dans les conditions postulées, les dépenses

ne pourront pas 8tre augmentées facilement, Les réductions de taxes
devront 8tre drastiques, ce qui entrafnera un déficit budgétaire.

Un tel état de défiation chronique peut se rencontrer dans un
pays qui a déja atteint sa maturité économique et ol les nouveaux inves-
tissements par le secteur privé sont plus difficiles 3 faire, Dans un
pays jeune du point de vue économique, comme le Canada, une telle
condition de déflation peut exister, mais pour une autre raisont un pays
ol la population n'a pas atteint sa densité optimum, ol le gros des in-
vestissements reste A faire, et qui dépend en grande partie de 1l'exté-
rieur tant pour ses capitaux que pour sesg débouchés, est exposé aux
aléas des conditions économigues prévalant sur le plan international,
Pour parer aux dangers économiques originant A l'extérieur, des déci-
sions fiscales adéquates au niveau du gouvernement central sont indis-
pensables comme facteurs de contrdle de l'lersemble des '"variables"
économiques, tant celles qui appartiennent au plan strictement domes-
tique que celles dont le gouvernement a un contr8le partiel et qui se
rattachent au plan international. Une telle vigilance est d'autant plus in-
dispensable que l'influence du gouvernement sur le plan international est
tr¥s indirecte et m&me sous certains aspects, négligeable. Cette dépen-
dance de l'extérieur n'emp&che pas que les objectifs tant économigues
Gue non-&conomiques restent liés au niveau du revenu national et A la
prospérité. Dans ce cas, c'est le gouvernement ceantral qui peut, par
des décisions fiscales éclairées et m&me par des controles directs, as-
surer la poursuite de ces objectifs avec le minimum d'influence adverse
de l'extérieur.

Si l'on fait face A une situation inflationnaire chronique et que des
dépenses publiques indispensables doivent quand meme &tre faites, le
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gouvernement devra, alors, pour atteindre ces objectifs adopter des
politiques fiscales qui permettent de maintenir un haut niveau de dépen-
ses sans que 1'économie ne soit soumise A une resgsion inflationnaire
trop considérable. A cette fin, on reldvera le niveau des taxes plus
rapidement que le niveau des dépenses ce qui impliquera un surplus bud-
gétaire chronique.

Un état d'inflation chronique peut exister dans un pays qui a
atteint sa maturité économique et ol 1a densité de la population est telle
que la pression sur les ressources productives réeclles n'a pas d'autres
résultats que la montée verticale des prix et une mal-distribution du
revenu. En pareil cas la population montrera une grande préférence
pour les dépenses gouvernementales, mais ces dépenses seront reliées
plutdt au bien-8tre social directement qu'd des travaux d'investissement,
étant donné que le manque d'occasions en ce domaine existe autant pour
le gouvernement que pour les entrepreneurs du secteur privé,

Dans un pays jeune comme le Canada, mé&me si l'on fait abstrac-
tion de considérations d'ordre extra-économique, comme les besoins de
la défense, le niveau des dépenses gouvernementales fédérales doit &tre
élevé, Le seul fait que le pays soit en pleine phase de développement
industriel implique que la proportion des investissements du secteur
privé soit relativement élevée par rapport au niveau de la production
nationale brute, plus élevée relativement que dans le cas, par exemple,
des Etats-Unis, comme le démontrent les statistiques, Or, de tels
investissements ont une influence directe sur le niveau du revenu natio-
nal de la m2me fagon que les dépenses gouvernementales; et par consé-
quent, elles affectent nécessairement la poursuite de l'ensemble des ob-
jectifs €conormiques, Il convient donc qu'au moins une institution publi-
que soit A elle seule responsable d'un niveau d'investissements ou de
dépenses susceptibles de faire contre-poids A l'ensemble des investis-
sements privés, Sans cela, la poursuite des objectifs économiques de-
vient affaire de hasard,

Mais pourquoi ce r8le de contre-poids vis-3-vis des monopoles,
de 1a grosse industrie et en général des entreprises privées, doit-il
appartenir en partie au fédéral? C'est parce que, soit sur le plan
technique, soit sur le plan institutionnel, i, e, sur le plan du contr8le
institutionnel, ces industries de base opdrent dans des limites qui ne
coihcident pas avec les frontitres géographiques ou juridiques des gou-
vernements provinciaux, Pourtant, mais pour d'autres raisons que celle
de maintenir le niveau du revenu nécessaire 3 la poursuite de l'ensemble
des objectifs Eéconomiques, les dépenses gouvernementales au niveau des



T4 -

provinces considérées globalement et m&éme individuellement, doivent
ttre également élevées. En effet, en vue de la poursuite de certains
objectifs particuliers, comme l'exploitation des ressources naturelles,
l'accroissement du nombre des écoles, certaines provinces doivent
avoir un budget élevé, Ces décisions fiscales provinciales ne seront
efficaces, par rapport A ces objectifs intrinstquement importants,
aussi importants qu'on veuille les considérer, que dans la mesure ol
le niveau du revenu national, dont dépend l'ensemble des objectifs pour-
suivis, sera maintenu grace A l'action effective et constante du gouver-
nement fédéral, surtout sur le plan fiscal, La nécessité d'avoir une
unité gouvernementale dont le budget soit assez fort pour faire contre-
poids aux forces non coordonnées de 1'économie, est plus grande que
llinconvénient qui en résulte pour le financement concurrentiel des dé-
penses publiques d'origine provinciale, De plus, il serait dangereux
de se fier A 1'effet global des budgets provinciaux, comme substitut &
1'effet concerté des décisions fiscales fédérales, Enfin, le fait que
deux provinces par exemple, n'ont pas atteint le m&me degré de matu-
rité économique et le fait qu'elles ne sont pas pourvues équitablement
de ressources supposent un gouvernement central pour équilibrer 1'ef-
fet interrégional des décisions gouvernementales provinciales, Cette
asgsertion reste vraie, m&me s'il existe toute une série de probl¥mes
d'ordre public que seules les provinces sont en mesure d'aborder,
parce qu'ils présentent des aspects particuliers 3 chaque région,

Voyons 2 llautre extrémité de 1'échelle gouvernementale, quelle
est la situation des gouvernements municipaux au point de vue des dé-
cisions fiscales comme moyen d'atteindre les objectifs économiques.

I! est évident que, considérés individuellement, les gouverne-
ments locaux ont en général un r8le peu important vis-2-vis de 1'éco-
nomie générale, Considérées globalement, les décisions d'ordre fis-
cal sur le plan municipal ont peut-2tre moins d'importance que, par
exemple, les décisions globales des euntrepreneurs du secteur privé
de 1'économie.

Par contre, les décisions fiscales fédérales affectent directe-
ment les gouvernzments municipaux, Beaucoup de dépenses gouverne-
mentales fédérales ont trait A des investissements qui se relient 3 cer-
taines dépenses municipales telles les dépenses sur le plan des trans-
ports et communications, Les dépenses fédérales faites sur le plan du
bien-2tre affectent les dépenses analogues des municipalités. A cer-
tains points de vue, ces politiques fédérales ont un effet favorable sur
les budgets des gouvernements municipaux, C'est le cas lorsque le
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gouvernement fédéral contribue 3 1'extension de programmes de bien-
gtre. D'autres fois, l'effet est défavorable lorsque les politiques de
bien-8tre fort naftre chez les administrés des exigences que les muni-
cipalités n'ont pas toujours les moyens de satisfaire, Enfin, il suffit
de mentionner que le niveau plus ou moins €élevé des taxes fédérales di-
minuera le potentiel des revenus que les municipalités sont susceptibles
de se procurer directement elles-memes,

Mais ces inter-relations entre gouvernements ne sont pas les
plus importantes., Ce qui pose véritablement le probleme fiscal des
municipalités, clest l'effet des décisions fédérales par rapport 2 1'éco-
nomie générale, Par suite des politiques fiscales, les conditions éco-
nomiques sont modifiées, et ces modifications, A leur tour, affectent
les gouvernements municipaux, En d'autres termes, les gouvernements
municipaux n'influencent pas sensiblement les 'variables'" économiques,
mais les conditions économiques affectent de fagon considérable les bud-
gets municipaux, En un mot, les gouvernements municipaux ont un pro=-
bl2me du fait de leur réle passif vis-a-vis des forces économiques.

Si l'on suppose que les décisions fiscales sont adéquates au niveau fédé-
ral, les objectifs économiques seront atteints mais certaines conditions
locales donneront lieu quand m&me A des probl®mes d'ordre particulier.
Ceux-ci seront considérés dans une section subséquente., Ce qui im-
porte ici, ce sont les conditions dans lesquelles se trouvent placées

les municipalités en général, étant doanée 1'évolution économique,

En situation déflationnaire, les biens réecls disponibles existent
en petites quantités et donc leur utilité marginale est considérable,
Les taxes en tant que représentant une plus grande privation de biens
courants constituent, A la marge, un fardeau trts élevé, Les taxes
foncitres, dans la mesure ol elles reposent sur la petite propriété
(et m2me lorsqutelles s'appliquent aux maisons A logements multiples,
€tant donné que les propriétaires ont tendance A faire supporter ce far-
deau additionnel par ceux des locataires qui ont encore un revenu suffi-
sant pour payer leur loyer) et les taxes indirectes généralement préle-
vées au niveau municipal ne représentent pas un accaparement des épar-
gnes, mais bien une privation en biens de consommation., Par contre,
les transferts de revenu, étant donné le bas niveau de revenu existant,
ont une utilité marginale trds considérable. D'autre part, les travaux
publics, m&me s'ils ont trait & des projets de soi trts productifs, repré-
sentent une utilité marginale relativement faible & cause de 1'état d'iner-
tie ol se trouve 1'économie, On a vu qu'en pareille situation, le fédéral
corciliait les deux objectifs de plein-emploi et de bien-2tre en planifiant
un déficit fiscal, Les municipalités, elles, doivent s'en tenir A un budget
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équilibré et il serait mauvais pour l'ensemble du crédit qu'il en {Qt au-
trement, Il est vrai qu'en théorie elles peuvent satisfaire aux condi-
tions imposées par le bas niveau de revenu et au crittre marginal du
bien-2tre en €quilibrant leur budget & un niveau tres bas, Cependant,
comme les besoins en matilre de bien-8tre preunnent un caractdre dlur-
gence, & cause du bas niveau de la consommation (i,e. 3 cause de 1'état
de déflation générale), les secours directs doivent €tre abondants, Leur
abondance m&me diminue leur utilité au point que les gouvernements mu-
nicipaux doivent substituer 3 ceux-ci des travaux publics dont l'utilité
marginale est également basse, mais moins basse que l'utilité marginale
des secours directs déjA trop abondants., De plus, l'administration mu-
nicipale, €tant le gouvernement le plus pres des administrés, subit la
plus forte pression de la part de ceux-ci, Les dépenses des gouverne-
ments locaux ne peuvent donc pas, pour ces raisons, 8tre diminuées
facilement, m&me si les revenus sont bas, Par conséquent, les sub-
sides aux municipalités devienrent une nécesgsité, aussi longtemps que
le gouvernement central n'aura pas réussi & stimuler 1'écoromie en
substituart aux investissements que les entrepreneurs n'osent pas faire
des travaux publics productifs et susceptibles d'injecter du dynamisme
3 l'ensemble de 1'économie. Si en lloccurrence le gouvernement £€dé-
ral n'intervenait pas par de tels subsides, ce serait bientft la faillite
pour les municipalités,

En période d'inflation, les dépenses publiques acquitrent une tris
grande utilité marginale, Au moment ou les ressources productives réel-
les sont texéesg au maximum, les municipalités sont forcées d'entrer en
concurrence avec les autres institutions publiques ou privées, afin de
développer des services réels comme ceux de l'aqueduc, de la protec-
tion contre les incendies, des routes, etc, Les sources municipales de
revenus publics sont telles que les revenus s'accroissent moins rapide=
ment que lesg prix, et donc, que les dépenses. D'autre part, les inves=
tissements que font les gouvernements municipaux sont des décisions
qui impliquent des déboursés globaux considérables, ce qui accroft les
charges de la dette. Bien que les municipalités planifient un budget ba-
lancé, ex post, elies se trouvent encore sujettes A des déficits. On a vu
qu'en situation inflationnaire, le fédéral devait, de facon A concilier les
objectifs de hauts revenus et de maximum de bien-8tre, accroftre les
taxes plug rapidement que les dépenses, i.e, planifier un surplus., Sans
quoi ce serait i'inflation incontrdlée; les efforts des secteurs public et
privé pour activer la production se traduiraient uniquement par des mon-
tées de prix et un déséquilibre dans toute la structure économique,

On peut penser que les surplus fédéraux pcurraient 8tre atténués
si le fédéral se fiait aux gouvernements inférieurs pour maintenir le niveau
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des taxes élevé, Il est certain, &tant donné la pression du c8té des dé-
penses, que les municipalités seraient sans aucun doute disposées 2
relever le niveau des taxes de fagon A compenser les réductions de taxes
fédérales. L'action m&me concertée des municipalités ne saurait avoir
l'efficacité fiscale d'un gouvernement supérieur en matitre de taxation,
(Et ceci, sans parler des difficultés d'ordre administratif qu'une telle
politique susciterait et de l'inefficacité qui s'en suivrait,) L'inflation

a un caract2re tel qu'elle doit tre contenue en bloc, donc sur le plan
supérieur de gouvernement, L'action individuelle des gouvernements
municipaux aurait pour effet d'affecter les régions et les secteurs diffé-
remment. Or, un des facteurs les plus susceptibles de faire perdre le
contrdle global, c'est l'existance de mal-ajustements locaux ou particu-
liers, En situation d'inflation, les param?tres qui relient les divers
secteurs de 1'économie subissent une telle pression qu'une absence par-
tielle de vigilance exposerait toute la structure 2 crouler.

ROLE DU GOUVERNEMENT PROVINCIAL

Que dire des gouvernements provinciaux? Du point de vue de la
"finance fonctionnelle" aussi bien que du point de vue du budget, i, e, sur
le plan strictement économique, ils occupent une position intermédiaire
entre les extr&mes Que constituent les deux autres types de gouvernements,
Leurs décisions fiscales ne sont pas liées par les rigidités décrites A 1'&é-
gard des municipalités, mais ils ne bénéficient pas non plus de la flexibi-
lité 3 laquelle se préte le budget fédéral,

Leur situation est difficile du fait que, les municipalités n'ayant
en somme que les pouvoirs fiscaux conférés & elles par les provinces,
celles-ci ont en conséquence vis-A-vis les premi2res une responsabilité
considérable en matidre fiscale, Non seulement, par exemple, le gou-
vernement de la province de Québec doit-il surveiller de pres les déci-
sions d'ordre fiscal des gouvernements municipaux considérés individuel-
lement, mais aussi doit-il prendre toutes les mesures pour empécher que
le comportement inconsidéré de 1'une d'elles n'affecte la prospérité ocu
le crédit de 1'ensemble ou de quelques-uns des autres gouvernements lo-
caux (soit municipaux, soit scolaires). Le gouvernement du Québec doit
laisser A chaque municipalité toute la latitude nécessaire A un exercice
normal des activités d'ordre fiscal qu'elle doit accomplir, mais il doit
aussi d'autre part tenir compte des répercussions des décisions indivi-
duelles sur les autres unités locales de gouvernement et sur l'ensemble
des municipalités, C'est principalement la Commission des Affaires
Municipales qui joue ce double rdle de surveillance et d'arbitrage.
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De plus, A cause de cette filiation juridique, pour des raisons
d'efficacité administrative, & un certain point de vue aussi pour des rai-
gsons dlefficacité économique, et sans aucun doute pour des raisons
d'ordre non-&conomigue, c'est le gouvernement provincial et non pas le
gouvernement fédéral qui devrait jouer le rdle d'assistance, décrit plus
haut, vis-3-vis les municipalités, Les raions énumérées précédem-
ment, et qui militent en faveur d'un syst®me de relations provinciales-
municipales plut8t que fédérales-municipales, sont admissibles sans
discussions dans la perspective de cette étude, sauf celles qui ont trait
A llefficacité économique. Par efficacité économique, il faut entendre
1'aptitude intrinstque que poss®de une politique quelconque A atteindre
effectivement l'objectif économique auquel elle est ordonnée, Dans la
plupart des cas, l'efficacité économique des échanges de services entre
gouvernements sera plus grande si la relation est directement de la pro-
vince A la municipalité, quoiqu'en certaines occasions cette efficacité
économique pourrait 8tre plus grande si cette relation pouvait s'établir
directement entre le fédéral et la municipalité, Une forme idéale d'ar-
rangement pourrait 8tre que le gouvernement provincial serve d'inter-
médiaire comme agent économique entre le gouvernement fédéral et les
gouvernements locaux, Le crittre susceptible de servir de guide de
ce point de vue particulier sera examiné en détail ailleurs, au moment
ol on étudiera la nature économique des fonctions gouvernementales
concrdtes, i.e, des services publics réels.

De toute fagon, il faut prévoir que les gouvernements provinciaux
seront, en période de déflation aussi bien qu'en période d'inflation, su-
jets A des pressions fiscales de m&me nature qQue les municipalités,
mais accrues & cause de cette aide constante que suppose le status mu-
nicipal par rapport A 1funité gouvernementale provinciale, Pour faire
face A ces obligations fiscales, le gouvernement provincial peut soit
avoir recours A la taxation, soit accroftre sa dette publique, soit accep-
ter des subsides fédéraux,

Une province ol le revenu nar tdte est élevé peut taxer ses ad-
ministrés de fagon plus considérable qu'une province pauvre, mais le
fardeau des contribuables de cette province ne doit ms &tre tel que
leur standard de vie en soit moindre que celui des autres citoyens du pays.
Cette condition s'impose de plus en plus & mesure que 1l'industriali-
sation, et dcnc la spécialisation et 1'échange sont plus poussés, Cette
regle d'équité entre citoyens pose une limite au montant des taxes pro-
vinciales, ce qui ne contribue pas % amoindrir les probl¥mes fiscaux
des provinces,
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Cette étude sommaire 1) des principes de la fiscalité et 2) de
la situation de fait au Canada nous conduit 3 envisager séparément cer-
taing des items des budgets publics ofin de pouvoir découvrir quelles
sont les sources de revenus qui sont disponibles sur le plan local et

quelles sont, parmi les fonctions publiques, celles que les municipalités
doivent conserver.

L'examen attentif des champs de taxation A la lumi®re des prin-
cipes de la fiscalité indique que seule la taxe foncitre est de caractdre
purement local. L'impdt sur le revenu des individus ou des corporations,
les droits relatifs A l'exploitation des ressources naturelles, les taxes
indirectes, les droits de succession appartiennent soit au domaine du
fédéral soit au domaine du provincial, Tous s'accordent A déplorer les
inconvénients de la taxe foncitre, en particulier son manque de flexibi-
1ité, Du point de vue cyclique, cette taxe est la moins souple, En pério-
de d'inflation, la valeur négociable de la propriété s'éltve rapidement 3
cause de l'accroissement de la demande au secteur de la construction
et de la montée rapide des colits en ce secteur, Malgré cette apprécia-
tion sur le marché des valeurs immobilitres l'assiette de 1'imp&t fon-
cier est difficilement ajustable 4 la hausse, pour plusieurs raisons,
dont celles d'ordre psychologique ne sont pa1s les moindres, particuli¢re-
rment 1a crainte que les autres municipalités ne suivent pas la tendance.

Malgré ces inconvénients, la taxe fonci®re est la seule que l'on
puisse définir comme une source de revenus strictement locale, Si
1'on tient compte de l'effet direct seul, il n'y a que la taxe sur la pro-
priété qui puisse affecter la collectivité locale & l'exclusion des autres
participants A 1'économie, Si l'on tient compte 2 la fois et de l'effet
direct et de 1teffet indirect, m2me la taxe foncitre, dans une économie
évoluée, perd son caractire local,

On ne peut toutefois pas mettre de cdté toute source locale de
revenu, Or les principes économiques indiquent que celle des taxes
dont le caractére local est le plus certain, clest la taxe foncikre, A
cause de telles congidérations, lorsgul'une charge publique apparalt
comme devant 2tre supportée par la collectiviié locale, il est normal
de penser 2 la taxe fonci®re comme source de financement,

Ces considérations valent pour une municipalité moyenne, mais
pour ua centre métropolitain, tela Montréal, Québec, etc,, llactivité
économiqgue de toute la Province est tellement concentrée dans ces mi-
lieux, que ces métropoles peuvent facilement se faire des revenus en
recourant A des taxes qui sont avant tout de caractire provincial,
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Qui doit payer la taxe foncitre? Les propriétaires qui occupent
une maison dont ils ne retirent aucun revenu monétaire, doivent payer
l1a taxe foncitre, m&me si llapplication d'une telle régle va 2 l'encontre
des politiques sociales en mati®re d'habitation familiale. Ce n'est pas
aux municipalités, mais bien au gouvernement provincial qu'incombe
en premier lieu les responsabilités en matitre d'habitation familiale,
Quant aux propriétaires fonciers qui louent des logements, il va sans dire
qu'il faut taxer leur propriété, Clest d'ailleurs peut-2tre la seule fagon
de retirer des revenus qQui soient de source strictement locale et qui
n'affectent pas uniquement les propriétaires, puisquion peut supposer
que la taxe foncitre sur de telles propriétés scra normalement chargée
aux locataires comme partie du prix du loyer,

Comme il est impossible de tenir compte des effets indirects
gans tomber de fait dans l'arbitraire, si l'on veut adopter un principe
uniforme en la mati®re, il faut convenir que les bAtiments d'une indus-
trie quelconque situés dans une localité devraient &tre soumis 2 la taxe
foncitre de cette localité, L'ensemble des immobilisations et A plus
forte raison des actifs d'une telle industrie, surtout si elle op2re sur
un plan régional, provincial ou national, devrait toutefois etre exempté
des taxes municipales sur la propriété, sauf, comme on vient de le
dire, pour ce qui est des bAtiments situés dans les limites d'une muni-
cipalité, Quant aux institutions A caractre non lucratif, elles ont 2
payer les services réele rendus, tels les frais d'aqueduc, leur part d'en-
tretien des rues, etc. Les municipalités devraient pouvoir compter sur
un reveru équivalent A 1a valeur de la taxe foncitre, que ce revenu soit
versé par llinstitution contre un aubside provincial ou que le subside pro-
vincial soit versé directement A la municipalité, Il est vrai que les ins-
titutions de cette nature jouent un r8le social qui mérite considération,
mais s'il est des responsabilités publiques sur ce plan , c'est en géné-
ral au provincial et non aux municipalités que ces politiques sociales in-
combent,

Enfin, que dire des édifices publics et autres propriétés appar-
tenant soit au gouvernement provincial, soit au gouvernement fédéral,
et situés dans une localité donnée? Il n'y a aucun doute que s'il s'agit
d'une xégie d'Etat, opérant en vertu d'un budget indépendant du budget
principal du gouvernement en question, telles les entreprises de chemins
de fer, les postes de radio, etc., la taxe foncitre, ou son équivalent sous
le nom de transfert, devrait s'appliquer aux taux chargés et aux conditions
généralement faites ) la grosse industrie du secteur privé,

Quant aux édifices gouvernementaux destinés A faciliter des fonc-
tions de caractdre plut8t administratif, comme les édifices des postes,
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de la douane, etc,, le gouvernement supérieur devrait prévoir un sub-
side suffisant qui compense au moins partiellement 1a municipalité,

LES PAIEMENTS DE TRANSFERT AUX INDIVIDUS

Les interventions gouvernementales sur le plan économique se
font soit sous forme de paiements de transfert aux individus, soit sous
forme de subsides indirects, soit sous forme de services réels, Par-
fois ces diverses formes d'intervention se trouvent étroitement relifes
dans la pratique,

Les politiques gouvernementales les plus étroitement reliées aux
paiements de transfert sont les allocations familiales, l'assistance aux
meres nécessiteuses, aux aveugles, les pensions de vieillesse, la loi
des accidents de travail, les secours directs, etc,

Bien que l'application d'une telle loi devienne affaire d'adminis-
tration publique, certaines formes d'administration de la loi peuvent
2tre plus efficaces, moing dispendieuses et donc plus économiques,
Le choix qui s'offre sur le plan administratif dans le cas dtune loi fédé-
rale, c'est d'administrer la loi soit avec 1'aide des gouvernements pro-
vinciaux ou locaux, soit par le truchement dtagences fédérales locales,
En général, les cofits d'administration dlune loi représentent une frac-
tion négligeable du coQt global de llexécution d'une loi comme la loi des
allocations familiales, Mais le cofit d'administration n'est pas le seul
critdre d'efficacité, La loi sera économiquement efficace si elle est
administrée de fagon 2 atteindre son but facilement. Si, par exemple,
la loi vise A une redistribution du revenu, il faudra qu'elle soit admi-
nistrée de fagon A atteindre tous les individus qui répondent au standard
défini pour que s'applique la loi. Dans le cas des allocations familiales,
le critdre étant trds objectif et quasi mathématique, 1'efficacité économi-
que sur le plan des applications de la loi est probablement maximum,
avec l'existence d'agences locales du gouvernement central, Si le cri-
tére d'application était moins défini comme clest le cas pour les lois
d'assistance publique, alors pour assurer l'efficacité de 1a loi, il fau-
drait décentraliser 1'administraticn au maximum. Comme le gouverne-
ment central ne peut multiplier ses agences locales A 1'infini, i1 aura
généralement recours au gouvernement provincial qui pourra voir X faire
exercer, s'il le juge A propos, cette administration par les municipalités,
Ces dernidres n'ont évidemment pas & assumer les frais des paiements
de transfert eux-mémes dans le cas d'une lei A caractdre national ou pro-
vincial,
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Que dire des frais d'administration? Si la municipalité peut assu-
rer sans trop de frais administratifs additionnels les services qui autre-
ment requéreraient la présence d'une agence centrale dans la localité
(ce sera le cas si elle n'est pas obligée dfaccroftre son personnel),
alors elle peut jouer sur le plan administratif le r8le qu'y jouerait dans
la localité une agence centrale,

Les gouvernements supérieurs tendent & faire participer les gou-
vernements inférieurs au coft global d'exécution de telles politiques so-
ciales afin d'éviter que des abus se glissent dans 1'administration, com-
me ce serait le cas si les municipalités déclaraient aptes & bénéficier
de la loi certains sujets ne correspondant pas aux standards pré-é&tablis.
Cette tendance ne devrait pas exister, Sile gouvernement supérieur
juge que la municipalité n'est pas objective dans 1'adminigtration d'une
telle loi, il n'a qu'a en confier 1!administration & ses propres agents.
Dire que sans llintervention du gouvernement supérieur, les municipa-
lités assumeraient les obligations qu'elles n'ont pas & assumer ne jus-
tifie pas une participation de la municipalité au coft d'exécution de la
loi, Si 1'évolution économique du Canada était moins avancée de sorte
que les politiques sociales pussent &tre congues A partir du plan local,
les champs de taxation également, et pour la m&me raison, seraient tels
que les municipalités pourraient retirer plus de revenus directement des
contribuables, Si elles ne le peuvent pas c'est que leurs administrés
sont liés économiquement 3 un marché qui dépasse les cadres géographi- -
ques du milieu local, et qu'ils ont, justement 3 cause de cette évolution
économique, A payer des taxes relativement élevées aux autres gouverne-
ments, En traitant de l'incidence de la taxation, nous verrons que mé&me
la taxe sur la propriété se trouve A constituer un potentiel limité. Que
penser de l'argument inverse qui dit que si les gouvernements supérieurs
laissaient le champ de taxation libre aux municipalités, celles-ci pour-
raient s'occuper du bien-2tre sur une base locale, faisant ainsi disparaf-
tre la nécessité d'une telle 1égislation au niveau des gouvernements sgu-
périeurs? Une telle atiitude revient & nier la nécessité économique d'une
intégration politique dts que 1'économie évolue dans le sens des grandes
entreprises, des grandes institutions financitres, rendues 3 leur tour né-
cegsaires par les exigences de la technologie moderne et par l'ampleur
croissante des marchés que ces progres techniques, et en particulier deg
meilleures communications, développent pour le plus grand bien de tous.

Examinons maintenant, pour le clarifier, l'aspect purement éco-
nomique de l'activité gouvernementale, mais cette fois, non plus sur le
plan abstrait de la fiscalité, mais sur le plan concret des services réels,



LES SERVICES REELS,

La répartition de fait, au Canada, entre les fonctions de carac-
tire privé et celles de caractere public est prise pour acquit dans cette
étude, Aux fonctions de caractire public est appliquée, toujours dans la
perspective de cette analyse, une série de crittres économiques qui
permettent de préciser, & ce point de vue, quel niveau de gouvernement
devrait exécuter chaque fonction publique, Les m&mes crit¥res permet-
tent, en second lieu, de déterminer la rentabilité du service en question
et donc les probl¥mes de financement qu'il pose.

Sont laissés de cdté les services purement administratifs, qui
ne requitrent, A part les frais strictement d'administration, A peu prts
pas de déboursés ni d'investissements et pour lesquels l'aspect écono-
mique est de ce fait négligeabie,

Sont aussi mises de cdté les régies publiques qui doivent opérer
sous budget séparé,

Les fonctions réelles qui méritent une mention sont les services
de protection, les services d'aide aux industries, les fonctions de bien-
gtre, 1'éducation et la santé, les services d'aqueduc et de drainage,
1'aide A 1'habitation et finalement la voirie,

Les fonctions relatives A la protection se répartissent sans heurt
entre les divers niveaux de gouvernement suivant des crit®res techniques
bien objectifs. Le probl®me que pose ce groupe de fonctions se rattache
au prix qu'un gouvernement peut demander pour un tel service, Dans la
mesure ol un tel prix est chargé, les exigences fiscales d'un tel type de
services sont minima. Les rdgles qui président A la détermination de
tels prix dépendent des conditions de demande pour chacun de ces ser-
vices, Clest ainsi que les services d'hygi¢ne devraient 8tre gratuits,

De m2me les services de police et les services de protection contre 1l'in-
cendie. Par contre une municipalité peutcharger des frais de stationne-
ment aux automobilistes., Les parcs municipaux qui sont faciles d'accds
pour tous les citoyens sont mis A la disposition de tous gratuitement.
D'un autre c8té, les parcs nationaux, A cause de leur caract®re plus ex-
clusif, sont utilisés moyennant un déboursé par les sportsmen, Dans

les villes, les marchés publics soat ouverts aux fermiers moyennant

une charge partielle, Le reste du coft est financé A m&me les revenus
généraux et les citadins, comme consommateurs, y ont libre accls,

Les services publics d'aide aux secteurs de la production n'af-
fectent pas les municipalités du Québec de fagon considérable, Certains
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projets de drainage affectent les municipalités rurales, Clest } 1'Etat
et non aux municipalités qu 'il appartient de financer de tels projets,
parce que ces projets font généralement partie d'un plan provincial
d'ensemble et qu'ils sont effectués en vertu de politiques provinciales
ou fédérales visant & améliorer le sort d'un secteur particulier, Ce

n'est que par accident qu'ils affectent une muzicipalité, plutdt que l'au-
tre du territoire provincial ou du pays.

Passons maintenant 3 un dernier groupe de fonctions gouverne-
mentales qui ne g'adressent plus, comme dans le cas précédent, A un
secteur particulier de la production, mais % la collectivité en tant que
groupe de consommateurs, Les principales fonctions gouvernementales
en cette mati®re sont celles qui ont trait & 1'éducation, 3 1a santé et au
bien-2tre social, Ici emncore, arr2tons-nous non pas aux politiques dfor-
dre administratif mais aux politiques qui donnent lieu A des investisse-
ments considérables, i, e, qui immobilisent au profit de certains objec-
tifs particuliers d'ordre supérieur une quantité importante des ressour-

ces productives de la nation. Ici, toutefois, il est éminemment impor-
tant de justifier ce choix,

L'EDUCATION.

11 faut distinguer entre une intervention en vue d'influencer le
contenu de 1'éducation et une intervention en vue de pourvoir les intéres-
sés des facilités matérielles nécessaires aux fins de 1'éducation, Le
premier type d'intervention est & caractire politique et administratif
et le second est & caracteére économique,

Il ne fait aucun doute que cette distinction est admissible sur
le plan logique, Il y a certes une distinction réelie entre ces deux ag-
pects de l'éducation, On peut concevoir une situation politique de fait,
ol 1'Etat jouerait un r8le secondaire, disons supplétif, quant au pre-
mier aspect de 1'éducation, Dans une économie &voluée, toutefois, il
est difficile de ne pas supposer une intervention gouvernementale de
premilre importance sur le second plan envisagé, i, e. sur le plan des
instruments nécessaires 3 1'éducation, comme les édifices, les labora-
toires, etc,

En principe, les godvernementa, en tant Gue responsables des
progrds économiques et, en général des objectifs énumérés précédem-
ment, ne peuvent laisser au hasard des évenements la formation techni-
que A tous les degrés, Cette nécessité est d'autant plus impérieuse que
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1'économie est plus évoluée et dunc que le comportement d'un secteur

ou d'une région affecte inévitablement 1'ensemble de 1’économie, A cause
justement de l'intégration qui résulte d'une évolution économique aussi
poussée,

Les m&mes circonstances économiques donnent lieu A des res-
ponsabilités gouvernementales accrues vis-a-vis les citoyens eux-mée-
mes, sur le plan de 1'éducation technique, Si le gouvernement ne faisait
pas face 2 ces reaponsabilités nouvelles, les citoyens non adéquatement
pourvus au point de vue éducation technique subiraient plus d'inconvé-
nients qu'ils ne retireraient d! avantages de l'industrialisation, Le fait
mée&me de llindustrialisation exige plus qulun r8le préventif en vue de
réduire l'analphabétisme; il exige une action positive susceptible de gé-
néraliser 1l'acc®s A l'entrathement technique,

Ce principe économique de soi ne va pas 3 l'encontre des prin-
cipes philosophiques par rapport au premier aspect de 1'éducation puis-
qu'il ne nie pas la priorité des parents et de 1'Eglise en cette matitre.
Quand au second aspect de 1'éducation, le fait pour les gouvernements
de mettre A la disposition de tous les facilités matérielles d'éducation
est, de soi, un moyen d'aider les parents et les chefs religieux. En
effet, les sources de financement & la disposition des gouvernements
ne pourraient pas &tre harnachées par les parents seuls et difficilement
par les groupements religieux. Ces sources de financement ne consti-
tuent donc pas une concurrence par 1'Etat vis-3-vis des parents ou des
groupements religieux sur le plan des ressources financitres. En fait,
mais non en principe, il n'y a aucun doute que le gouvernement qui
fournira le gros des moyena matériels pourra en profiter pour influen-
cer le contenu de 1'éducation. Si en agissant de la sorte, il donne 2 1'é-
ducation une orientation différente de celle qui serait conforme au désir
éclairé des parents et aux volitions des groupements religieux, alors un
tel gouvernement dépasserait de fait ses attributions, Sur le plan lo-
gique donc, la justification économique de llintervention de 1'Etat quant
aux facilités matérielles relatives 2 1'éducation est admissible,

Quelle portée un tel principe aura-t-il dans le contexte qQuébé-
cois?

En vertu de motifs d'ordre supérieur, il est admis que 1a pro-
vince de Québec ne peut pas se départir aux mains du gouvernement
fédéral de ses responsabilités économiques en matidre d'éducation,

En vertu des m&mes motifs, les gouvernements locaux doivent eux aussi
s'occuper d'éducation, Ceci est d'une telle importance que des orga-
nismes officiels spéciaux ont été institués 3 cette fin, A c0té des gou-
vernements municipaux sur le plan local.
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Qui devra financer les besoins en matitre d'éducation? Il va
sans dire que le gouvernement provincial ge doit de faire la part prin-
cipale dans les limites géographiques sous sa juridiction. Toutefois,
bien que l'objectif particulier dans ce cas ait un caractdre transcen-
dant, le principe plus général de 1'intégration des budgets, reste pri-
mordial.

Contrairement au cas des politiques d'aide } un secteur particu-
lier de la production, les collectivités locales doivent participer dans
une certaine mesure au coft de 1'éducation, La différence provient du
fait que 1'éducation est, partiellement du moins, une affaire strictement
locale, m&me du simple point de vue économique. Si les enfants d'une
localité ne regoivent pas un degré d'éducation suffisant, ils ne pourront
pas participer aux avantages de la mobilité qui existe pour les gens qua-
lifiés sur le marché du travail dans une économie évoluée, Si les en-
fants de la localité ne peuvent prendre avantage de cette mobilité A caue
se de leur manque dlinstruction, alors ils deviendront une charge direc-
te pour la collectivité locale,

Dans la province de Québec, il existe de fagon bien établie toute
une structure institutionnelle capable, suivant les modalités exigées par
notre philosophie particulidre, de définir adéquatement le contenu édu-
catif 3 tous les niveaux, Ces normes académiques étant connues, le
gouvernement provincial est en mesure de déterminer ce qui devra &tre
congidéré& comme le minimum de facilités matérielles en matitre d'édu-
cation, Une fois ce minimum établi, le gouvernement provincial devra
le procurer A toutes les localités, quelles que soient les possibilités
locales de financement,

Le probl®me auquel le gouvernement provincial a surtout A faire
face, c'est celui de distribuer les facilités matérielles, en matitre
d'éducation au niveau primaire supérieur et sur le plan de 1'éducation
technique., Ce probleme se pose avec acuité parce que les parents
ayant des revenus accrus, sentent le besoin de pousser davantage 1'édu-
cation de leurs enfanta., D'un autre c8té, les progrds rapides de l'indus-
trialisation rendent l'instruction indispensable., C'est A cause de cet
aspect particulier du probl®me éducatif qu'une planification A l'échelle
provinciale s'impose, Un budget consolidé de liaide 2 1'éducation,
indépendant du budget principal du gouvernement, serait de mise A ti-
tre complémentaire A cette planification, Lersque qu'il est question
de planification & 1'échelle provinciale, ceci ne veut pas dire que le
gouvernement provincial impose des réalisations 2 telle ou telle région
plutdt qufa telle autre, comme la chose peut se faire sur le plan des
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politiques d'aide A 1a production, Ceci signifie uniquement que le gouver-
nement formule des plans d'ensemble et établig des normes techniques
susceptibles d'8tre mises A contribution sur le plan pratique, en cas de
demande venant des localités. Ces plans d'ensemble pourraient aussi

sans inconvénient faire 1'objet d'une propagande en vue de stimuler les
progres de 1'éducation.

En déterminant les standards de durabilité et les standards es-
thétiques des édifices destinés A l'enseignement, les gouvernements ne
doivent pas oublier que les ressources harnachées pour fins éducatives
sont susceptibles de concurrencer d'autres objectifs non moins impor-
tants, comme celui des habitations familiales., Pour ce qui est de la
durabilité, on devrait s'en tenir A une qualité tout juste suffisante pour
assurer une durabilité moyenne, Clest une erreur de construire pour
une durée de trente ans quarante ou cinquante ans, des facilités qui
seront peut-8tre inadéquates dans quelques années, dans un contexte éco-
nomique qui évolue rapidement comme le nStre.

Si 1'on suppose un plan A 1!'échelle provinciale, les investissements
pour fins éducatives seront considérables, et 1'on a vu en faisant la théo-
rie de la fiscalité que les dépenses publiques devaient &tre minima en
période d'inflation et maxima en période de déflation, Comme les deman=
des-du public et des gouvernements locaux auront tendance A aller & 1'in-
verse de cette régle, ce sera une raison de plus pour le gouvernement
provincial d'essayer d'élaborer des plans d'ensemble et de financer la
réalisation de tels projets en période de dépression, quitte & accumuler
des surplus budgétaires en période de prospérité (et non pas un fonds sé-

paré), alors que les revenus publics aont plus considérables en termes
absolus,

Une autre préoccupation du gouvernement provincial consistera
A établir des rigles générales relatives A la localisation des facilités
scolaires. A partir de ces redgles, chaque cas particulier pourra &tre
étudié A son mérite, Voici celles que les crivdres économiques de loca-
lisation semblent indiquer dans le contexte québecois, Ici, on ne peut
ttre catégorique, étant donné qulaucune recherche n'a été effectuée dans
le Québec A ce propos. Le plan des investissements scolaires devra
8tre congu de pair avec un plan de voirie. Les ressources seront ré-
parties entre ces deux catégories de fonctions gouvernementales en te-
nant compte du fait que dans une certaine mesure les facilités de commu-
nications sont un substitut efficace 3 1a multiplicité des écoles, Compte
tenu des facilités de voirie, 1'objectif devrait ¢tre un minimum d'écoles
primaires par parciase, Une telle politique diminuera les frais d'inves-
tissement, les frais dlopération, et améliorera la qualité technique de



l'enseignement, Pour les écoles primaires supérieures, les écoles tech-
niques et les écoles secondaires, l'objectif devrait €tre un minimum d'é-
coles par région, cela en vue des mémes économies que celles énumé-
rées pour les écoles primaires,

SANTE ET BIEN-ETRE

Un autre groupe de fonctions gouvernementale que llon doit étu-

dier, c'est celui des fonctions qui ont trait aux politiques dans le domaine
de la santé et du bien-2tre social,

Arrétions-nous un moment 3 celles des politiques ce bien-8tre
qQui requi?rent un minimum d'équipement. Ces services sont plutSt d'or-
dre administratif; ils exigent un minimum de facilités matérielles et le
concours de quelques techriciens, Tels sort les services de prévention,
dthygi®ne,; etc, On peut associer & cea groupes de fonctions, le service
des Unités ganitaires, les cliniques d'examen et m&me les cliniques
d'urgence. Ces services, a cause de leur nature préventive, sont sus-
ceptibles de s'appliquer 3 la masse de la population et pour cette raison,
ils supposent, en général, une organisation locale, A cause de la néces-
sité d'accroftre 1'état moyen de la santé de la population, il est normal
de voir le gouverrement provincial établir un programme d'ensemble
pour ia province dans ce but et de voir en particulier A l'intégration des
organismes locaux A ce plan supérieur. L'intégration sur le plan pro-
vincial aura pour résultat d'assurer le concours de techniciers compé-
tents, un maximum de flexibilité et un minimum de colt, Une telle ins-
titution provinciale permet l'organisation rapide des services d'hygidne
et de santé dans les territoires plus récemment ouverts 3 la civilisation
et incapables de se donner & eux-m2mes de tels avantages,

Les critires économiques indiquent la répartition suivante ces
charges., 1l est d'abord évident que ces services doivent 8tre gratuits
pour les individus. Les municipalités, & moins d'exception comme dans
les territoires nouveaux, devraient partager le colt de tels services
avec le gouvernement provincial qui, lui, se dcit d'aider les municipa-
lités aussi bien que d'assurer pour l'ensemble des citoyens une inciden-
ce minimum de maladie, un bas taux de mortalité, principalement de
mortalité infantile,

Que dire maintenant du soin de cet élément de lapopulation qui,
de fait, est en degA des standards admis de santé et qui n'a pas les reve-
nus nécessaires pour faire face A une telle situation? Parmi ces gens,
il s'en trouve dont 1'état de santé est en déséquilibre temporaire et d'autres



dont 1a condition physique ou mentale est déficiente de facon permanente,
Dans 1'un comme danas l'autre cas, les pouvoirs publics, en vue du bien-
etre des intéressés et de 1'ensemble de 1la population, doivent se charger
de ces probltmes de s2nté, Etant donné que 1'hospitalisation est généra-
lement de régle en de tels cas, et que, d'autre part, les h&pitaux ou
institutions semblables n'existent pas nécessairement dans la localité,

il semble normal, sinon essentiel, du point de vue économique, que

les frais d'entretien de ces malades soient d 1a charge compltte du gou-
vernement provincial, Une autre raison d'ordre économique qui mili-
te en faveur d'une telle solution, c'est que ces désordres physiques ou
mentaux ont été souvent causés par des circonstances qu'a fait naftre

le progres économique et l'intégration sociale sur un plan qui dépasse
les cadres de la municipalité, Ce fait est reconnu en principe dans le
cas du service provincial des accidents du travail, Enfin, les sujets 3
de telles lois font partie des familles pauvres, et la mobilité des popu-
lations qu'il faut assurer pour éviter le chOmage exige que toute entrave
inutile & une telle mobilité soit évitée, Retenir ces familles dans les
limites c'une localité donnée simplement parce qulun de ses membres
est sous l'assistance publique, constituerait une entrave de cette nature,
qu'il est facile d'éviter en rattachant llassistance publique aux autres
fonctions proprement provinciales, Une telle politique de centralisation
de l'assistance contribuerait & empecher la formation d'un monopole

de la pauvreté dans certaines banlieues des grandes villes.

Dans certains cas exceptionnele,les municipalités, A cause des
facilités administratives déjA existantes, pourraient préter leur concours
dans la détermination de ceux de lairs administrés susceptibles de tom-
ber sous les lois d'assistance. Si le gouvernement provincial ne se fie
pas & l'objectivité des administrateurs municipaux, alors {l lui faudra
établir un contr8le par ses propres agents en utilisant, par exemple,
les techniciens provinciaux déj} en fonction pour l'exécution des t&ches
d'ordre préventif, :

Le r8le du gouvernement provincial ne s'arrgte pas 13, Malgré
1'existence d'institutions privées d'hospitalisation, le gouvernement se
doit, A cause de ses politiques de bien-2tre A 1'égard de la population
et aussi A cause des probldmes d'assistance publique, d'aider ces insti-
tutions privées et de multiplier les facilités d'hospitalisation, Si, dans
ce but, le gouvernement intervient, soit directement en construisant lui-
méme, soit indirectement par des subsides aux institutions ou aux cons-
tructeurs, sur le plan des fnvestissements autant que sur le plan de l'en-
tretien des hdpitaux, alors, toutes les activités gouvernementales en
matidre de santé devraient tre intégrées dans un budget séparé,
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Malgré le principe de la liberté des entreprises privées, 1a concurrence
avec les autres secteurs de la construction, en particulier avec le sec-
teur de l'habitation familiale, et l¢es exigences croissantes sur le plan
des fonctions publiques exigent une planification de la répartition géogra-
phique des h8pitaux de la Province,

L'agent tout désigné pour une telle planification est bien le gou-
vernement provincial, Les h8pitaux devront 8tre adéquatement répar-
tis dans tout le territoire, mais il ne faudrait pas sacrifier une gros-
seur optimum A la multiplicité. Un tel objectif sera d'autant plus facile
A poursuivre que les plans pourront &tre congus en tenant compte des
facilités de communication et des développements en matidre de voirie,
Si les hdpitaux sont répartis adéquatement entre les centres régionaux
les plus importants, une telle concentration optimale permettra d'opérer
chaque établissement & une échelle de coQt peu élevée et, ce qui est plus
important, une telle politique de localisation permettra aux médecins
de la Province ainsi groupés de fagon rationnelle de faire valoir plus
facilement leur compétence., Bien qulune telle orientation s'impose, il
est difficile de donner plus de précision en cette matitre étant donné que
la recherche est trts inadéquate en ce domaine,

Les municipalités, il va de soi, n'ont pas 2 participer au cot
d'entretien et de construction des h8pitaux, Si l'on admet en principe,
que la taxe fonciere est applicable 2 la propriété non rentable, alors,
comme nous 1'avons déja dt ailleurs, le gouvernement provincial devrait
prévoir le paiement d'un transfert 3 ces institutions. Une autre solu-
tion serait pour le gouvernement provincial, dleffectuer directement
en faveur des municipalités affectées un transfert équivalent A un mini-
mum de taxe foncilre, i.e, & une taxe au moins équivalente 2 celle qui
est chargée au propriétaire d'habitation 3 logement unique,

L'AQUEDUC ET L'EGOUT

Nous avons déjA vu le rBle respectif des gouvernements et leurs
responsabilités financi®res dans le cas des projets régionaux de drainage
et dlirrigation. Du point de vue technique, les probl¥mes d'aqueducs et
d'égouts municipaux constituent un aspect spécial des questions de drai-
nage, L'étude des services d'agueduc et d'égouts a €té introduite ici,

A cause de leur importance du point de vue hygi®ne et protection, Ce
probl¥me, malgré son caractdre technique, rellve exclusivement de la
municipalité, tant pour ce qui est des programmes en courte et en lon-
gue périodes que pour ce qui est du financement des investissements
et de 1'entretien, Les taxes spéciales généralement pergues A cet effet
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constituent 1a meilleure fagon de charger un prix courant aux usagers,
En identifiant ainsi ces taxes d'eau, les propriétaires peuvent facilement
en faire payer une partie par les locataires, MEme si les services
d'aqueduc et d'égout sont plus €levés, parce quiils constituent non seule-
ment un service sanitaire, mair ea m®me temps, une protection contre

l'incendie et les inondations, les locataires se doivent de payer cette part
additionnelle des cofts,

Les financements & longs termes se font, comme on lia vu,
par des emprunts sur le marché des valeurs et le budget courant de la
municipalité doit pourvoir aux charges fixes, y compris 1'amortissement,
Scules les municipalités dont le développement est anormalement rapide,
3 cause de l'incidence particulitre de l'industrialisaticn et des dévelop-
pements économiques, seraient justifiées de demander une aide suscep-
tible de diminuer les charges annuelles d'amortissement en attendant que
les revenus accrus leur permettent de faire face A leurs obligations.

L'HABITATION

Un ensemble de politiques qu'on peut rattacher aux politiques de
bien-&tre en général, ce sont les politiques d'aide 3 1'habitation familiale,
Sans discuter sur le plan des principes, considérons la situation de fait,

Une politique nationale d'habitation s'impose des que le secteur
économique de la construction est soumis A des pressions anormales,
comme c'est le cas en période inflationnaire, lorsque l'immigration est
forte, et lorsque la construction industrielie et, en général, les inves-
tissements globaux sont considérables,

T,» Société centrale d'Hypothtques et de Logement créée depuis la
scconde guerre, prévoit directement pour les citoyens une assistance finan-
citre et technique sur le plan de 1’habitation familiale,

On entend souvent formuler la critique que 1l'agence fédérale
d'aide A 1'habitation ne tient pas suffisamment compte des caractéristi-
ques ethniques régionales ou locales, dans la détermination des normes
techniques i,e. des standards de construction, susceptibles de rendre
la loi applicable. Voici sur quels critdres une agence publique devrait
s'appuyer en déterminant de telles normes, Contrairement aux politiques
sociales dont le but unique est de prévoir un standard minimum et qui,
par conséquent, s'appliquent surtout aux classes pauvres, les politiques
d'aide 1 la petite propriété s'adressent 3 la classe moyenne., Cela reste
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vrai m&me si certains chapitres de 1a loi s'appliquent aux maisons de
rapport et aux organisations coopératives, Il découle de cela que les
standards prescrits pour que s'applique une telle politique doivent tenir
compte, dans une certaine mesure, des préférences individuelles et
meme des caractéristiques de chaque région et de chague groupe ethni-
que du Canada, Il est vrai que certaines considérations d'ordre pure-
ment technique peuvent commander une certaine uniformité 3 laquelle

il faut s'astreindre si 1'on veut éviter des cofts inutiles, En particu-
lier, la nécessité de repartir les ressources entre ce secteur et les
autres secteurs de 1'économie, 3 un moment oY celles-ci sont taxées

au maximum, peut imposer une rigidité qui autrement ne serait pas né-
cessaire, Toutefois, il faut &tre prudent en cette matidre, Par exem-
ple, si le groupe canadien-frangais désire des grandes cuisines et des
petits salons, tandis que les canadiens-anglais préf®rent des grands
living-rooms et des cuisinettes, en termes de matériaux, 1'un ou 1'au-
tre modele est aussi économique, La nécessité de bien répartir les
ressources ne serait pas une justification suffisante pour refuser 3 1'un
ou l'autre de ces deux groupes le mod2le qu'il désire, puisqu'en pratique
la quantité de matériaux impliquée est ia m&me cans les deux cas et
que seul leur arrangement différe, Une autre raison qui exige de la
part du gouvernement une surveillance particulitre des normes techni-
" ques, c'est que jusqu'au moment ol la propriété est entidrement payée
le gouvernement peut étre forcé, en cas de défaut de la part du premier
propriétaire éventuel, de négocier cette propriété sur le marché, Enco-
re 13, toutefois, cette considération ne serait pas suffisante pour emp@-
cher le gouvernement de tenir compte des caractéristiques ethniques

ou locales, car on peut penser que les acheteurs éventuels sur le mar-
ché de cette localité auront, en général, les m&mes golts que le pre-
mier acheteur,

Le gouvernement de la province de Québec pratique lui aussi une
politique dfaide 3 1'habitation familiale, Ce dernier toutefois n'inter-
vient qu'indirectement par un subside sur les prets, Il laisse le secteur
privé et surtout celui de la finance négocier directement avec les intéres-
sés, Cette attitude est des plus louables, en ce sens qu'elle respecte les
préférences individuelles, tout en favorisant au maximum l'initiative pri-
vée, Toutefois le gouvernement provincial, en vertu m&me des objectifs
poursuivis par ces politiques, se doit de surveiller le secteur privé dlod
viennent les pr@ts de facon A ce que les preteurs, tout en se protégeant,
n'exigent pas de leurs clients des standards techniques trop élevés. Ceci
est d'autant plus plausible que les entreprises privées ne peuvent pas as-
sumer des risques d'un ordre semblable A ceux Qu'un gouvernement peut
généralement assumer,
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L'initiative de politiques de cette nature ne reldve pas des gou-
vernements municipaux, En effet, de tels projets, surtout dans le cas
de construction en masse, peuvent leur créer de sérieux probltimes.

Ce sont les gouvernements locaux qui doivent fournir la plupart des scr-
vices publics d ces sections nouvellement construites, Or, par défini-
tion, en pareil cas, les nouveaux progriétaires ne peuvent pas constituer
une source bien rentable de revenus publics., Tout au plus pourraient-
ils payer leurs taxes sur la meme base que les anciens contribuables,
Les investissements que de tels projets imposent aux municipalités,
telles les facilités d'aqueduc, de voirie et autres, ont de plus un carac-
téred'urgence qui dépasse celui des services d'électricité et de télé-
phone. Une solution consiste & charger ces frais d'investissement di-
rectement aux nouveaux contribuables d®s qu'ils sont en nombre suffi-
sant pour ouvrir une rue, Mais une telle solution va A 1'encontre de
l'objectif de base poursuivi par des politiques en matitre d'habitation,
Le gouvernement provincial, ou fédéral s'il s'agit d'un projet financé
en vertu de la loi fédérale, devrait verser une aide pour couvrir cet
investissement d'urgence qui est imposé aux municipalités, Si les re-
venus publics engagés dans l'exécution des politiques en matidre d'habi-
tation familiale sont déja trop considérables pour envisager une telle
dépense additionnelle, alors les gouvernements devraient diminuer d'une
fagon ou dfune autre l'aide prévue pour chaque individu désirant se préva-
loir de la loi et utiliser les montants ainsi épargnés 2 aider les munici-
palités qui ont 3 faire face 2 de telles difficultés particulitres,

LA VOIRIE

Cette fonction gouvernementale est de type bien spécial, Au dé-
but de 1Rre capitaliste, spécialement en Angleterre, les routes locales
étaient 1'affaire des propriétaires de la localité et les routes régionales
étaient exploitées par le secteur privé de l'économie, Cette dernitre
formule est reprisc, grice au progres de la technique, sur les grands
trongons routiers ou est chargé un prix courant & l'entrée de ces tron-
cons de routes modernes, qu'on peut toujours éviter en passant par les
routes secondaires.

Mais en général, dans une économie mcderne, les routes appar-
tiennent aux différents gouvernements qui voient 3 leur construction,
leur amélioration et leur entretienet qui financent ces travaux par
leurs revenus généraux.

La difficulté ici de répartir cette foncticn a priori entre les di-
vers niveaux de gouvernement provient du fait que la nature m&me de la
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fonction et sa valeur technique pour 1'économie nous obligent } tenir
compte, du point de vue économique, des effets indirects autant que des
effets directs, En effet, par définition, dans une économie évoluée les
facilités de transport constituent le substratum concret des échanges
et des relations de marché entre les secteurs et les régions., Dans le
cas des chemins de fer, il ne s'est pas posé de probl®mes sur le plan
analytique parce que la situation de fait est telle que les chemins de
fer sont entre les mains de 1'Etat ou entre les mains du secteur privé,
Mais l'automobile et les routes qui en permettent 1'usage, tout en ser-
vant au transport A longue distance, coufirent toute sa flexibilité 3 la
distribution, i.e, aux relations de marché, parceque les caractéristi-
ques techniques de ce type de communication permettent d'intégrer les
régions les plus isolées aussi bien queles moins économiquement im-
portantes aux grands centres d'activité et & 1'économie générale.

Par conséquent une route quelconque, m&me si elle constitue un
rameau secondaire et éloigné des grands réseaux routiers, doit 2tre pla-
nifiée et financée par le gouvernement provincial chaque fois qu'elle con-
tribue A relier avec 1'économie générale un secteur particulier dont l'im-
portance dynamique sur les progreés économiques d'ensemble est recon-
nue, Ce serait le cas pour un trongon de route dans une région éloignée,
mais conduisant 3 un centre minier,

En vertu du principe de la distribution équitable de la richesse
nationale et de 1'égalité des opportunités sur le plan économique, le
gouvernement provincial peut aussi avoir une politique qui permette de
supporter le cofit des segments de routes qui ont pour rble de relier un
milieu éloigné au réseau central et donc de permettre aux habitants de
ce milieu de participer 2 1'évolution économique d'ensemble. En pareil
cas, toutefois, le gouvernement peut imposer ses propres crit®res tech-
niques et verser des subsides conditionnels,

Enfin, les localités et leurs corporations municipales sont res-
ponsables de la construction et de l'entretien de leurs voies publiques.
Les coQts dans un tel cas doivent 8tre supportés 2 m@me les revenus
publics du gouvernement local,

Si un trongon du réseau provincial traverse une telle localité, le
gouvernement provincial devrait s'ea charger, i.e, donner en subsides
et en asgsistance technique (par exemple, en fournissant matidre premid-
re et équipement) au moins l'équivalent du déboursé qui s'imposerait pour
un trongon analogue situé en rase campagne.
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Il existe une autre raison qui justifie le gouvernement provincial,
sans préjudice pour les autres localités, d'intervenir directement dans
les probltmes de voirie 1ocale. Lorsqu'une localité, par suite de cir-
constances économiques particuli®res dont le gouvernement local n'est
pas responsable, a connu un développement trop rapide, le gouvernement
provincial peut faciliter le financement de certains projets de voirie qui
commandent de la part de la municipalité des déboursés trop rapides
pour ses revenus courants ou qui exigent des emprunts A des conditions
anormalement onéreuses.

En principe, les m&mes rigles valent pour l'entretien et pour
la construction des routea en ce qui a trait au rble respectif des gouver=-
nements., Toutefois, une remarque particulidre s'impose, Il peut Ctre
jug® de bonne politique pour le gouvernement provincial dtaider aux mu-
nicipalités A construire des routes, soit en fournissant des subsides,
soit en fournissant des facilités de crédit. Alors, au moment de 1féla-
boration et de l'exécution des programmes de construction, le gouver-
nement supérieur ne devra pas oublier que l'entretien de ces routes re-
tombera A la charge cdes gouvernements subalternes, Dans certains
cas, cette considération imposera une limite 2 1'aide initiale afin d'évi-
ter des encouragements qui tourneraient ensuite au désavantage des
gouvernements locaux. Dans d'autres cas, si la nécessité de construi-
re est pregsanie, . les arrangements entre le gouvernement provincial
et les muanicipalités devront inclure des stipulations relatives aux futurs
frais d'entretien. Cette remarque vaut d'ailleurs pour la plupart des po-
litiques d'aide en matidre d'investissement, comme 1'aide & la construc-
tion des hdpitaux.

En principe donc, les r¥gles économiques servant 3 déterminer
le rdle respectif des gouvernements et leur responsabilité financilre se
définissent sans difficuité, En pratique, et c'est 1A que nos remarques
relatives aux effets indirects des poiitiques de voirie sont importantes,
il n'est pas toujours facile, dans un contexte économique donné de déci-
der une fois pour toutes quelles routes sont provinciales, régionales ou
locales, Pourtant une classification ad hoc des routes publiques est
nécessaire, Ce prcbl¥me d'application reldve d'abord des ingénieurs.
Ce sont eux qui peuvent fournir des crit®res objectifs techniques et géo-
graphiques susceptibles de permettre une classification systématique
des routes, compte tenu des crit®res économiques énumérés plus haut,
Une telle classification des routes sur le plan technique et économique
n'est pas indispensable, étant donné que les lacunes en cette matitre peu~
vent &tre comblées par une législation plus spécifique, On peut aller
aussi loin dans cette direction que de prévoir les cas particuliers de
facon directe, en spécifiant dans le texte de la loi le trongon de route
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auquel celle-ci s'applique, Les politiques et les programmes en matilre
de voirie gagneront en qualité et leur efficacité du point de vue économi-
Que sera plus grande, s'il existe une classification adéquate et a priori
des routes. Les gouvernements locaux comme groupe devraient pren-
dre une part active corjointement avec le gouvernement provincial &
1'élaboration d'une telle classification.,

EFFETS INDIRECTS DES POLITIQUES GWVERNEMENTALES

En faigant la ncmenclature des fonctions publiques sur le plan
concret, on a déterminé le rdle respectif de chaque gouvernement et la
répartition des charges financitres en tenant compte d'abord et avant

tout des objectifs immédiats de chaque politique et des effets directs sur
1'économie.

Comme on a pu s'en rendre compte, le but spécifique des politi-
ques était, dans chacun des cas énumérés, directement relié & 1'un ou
1'autre des objectifs d'ensemble qui ont servi de peint de départ A cette
analyse, Compte tenu de l'objectif premier de chacune de ces politiques
particuli®res et de leur effet immédiat sur 1'éconcmie, il a été facile
de faire une répartition objective des rdies de chaque gouvernement,
Si-l'on consid¥rait en plus les effets indirects de chaque politique, alors
les conclusions perdraient ce caract®re d'absolu. Il n'y a aucun doute
que certains de ces effets indirects peuvent avoir une trds grande im=-
portance. Mais pour donner la pricrité 3 un efiet indirect, il faut avoir
inventorié tous les effets indirects, afin d&tre sQr que celui sur laguelle
on s'appuie 3 l'exclusion des autres a bien en fait 1'importance primor-
diale qufon y accorde., Autrement; tout le probl®me reste insoluble,

Par exemple, l'effet direct des politiques d'assistance est d'assu-
rer un minimum de bien-8tre, Indirectement, de telles politiques peu-
vent faire diminuer 1'esprit de travail, nuire A la productivité en donnant
lieu A du ch8mage volontaire. et, de la sorte, nuire au progrds économi-
que. Compte tenu de l'effet immédiat nous avons déduit que cette fonc-
tion appartenait aux gouvernements supérieurs et non aux gouvernements
locaux, On pourrait A la rigueur, en s'appuyant sur lleffet indirect men-
tionné plus haut, arguer que la meilleure fagon d'éviter les abus serait
de laigser les probl®mes d'assistance sous la surveillance étroite des
gouvernements locaux, ce qui équivaudrait A définir cette fonction gouver-
nementale comme une fonction locale, On a d'autre part justement sou-
ligné, en traitant de cette fonction, un autre effet indirect non moins im-
portant; celui sur la mobilité de 1a main-d'ceuvre sur le marché du tra-
vail., On a indiqué A ce moment qufa cause de cet effet indirect 1'assistance
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ne devrait pas &tre de juridiction locale, Qui niera que ce dernier effet
mentionné est aussi important que 1fautre effet indirecs

On pourrait multiplier 3 vclonté la nomenclature des effets indi-
rects d'une fonction gouvernementale quelcongue, Cette illustration
sufiit pour montrer l'impossibilité qufil y a de couvrir systématiquement
tous les effets indirects, Elle constitue une mise en garde contre le
danger de faire fausse route lorsqufon appuie un argument ou une recome
mandation spécifique sur quelques-uns de ces effets indirects & l'exclu-
sion des autres. Si un effet indirect apparaft de fait avoir une impor-
tance primordiale, alors la seule prccédure valable consisterait & inven-
torier tous les autres effets indirects avant de s'attacher 2 1'un d'eux,
meme si a priori cet effet particulier nous paraft capital,

EFFETS INDIRECTS DES DEPENSES PUBLIQUES

Nous avons vu en détail, en faisant 1'exposé de la théorie fiscale,
1'effet multiplicateur de chaque dépense publique additionnelle sur 1l'acti-
vité économique gicbale, Un gouvernement ne peut jamais ignorer non
plus l'effet de ses décisions sur la répartition et l'utilisation des res-
sources productives de la nation, L'approche globale en matidre fiscale
permet justement de tenir compte directement de ces effets qui, de soi,
sont 3 caract®re indirect, Au cours des décisions que les gouvernements
ont 3 prendre sur le plan pratique par rapport 2 l'application dfune loi
particuli®re, les gouvernements doivent toujours calculer en tenant comp-
te des effets indirects possibles,

Par exemple, les politiques de construction des hdpitaux concur-
rencent les politiques d’aide A 1'habitation familiale, parce que dans les
deux cas, les ressources productives impliquées sont analogues. Autre
exemples un gouvernement qui accorde une aide substantielie pour une
construction privée ou publique doit prévoir quelles seront les charges
d'entretien et leur incidence sur les bénéficiaires dfune telle politique,
Enfin, certains travaux dlinvestissement effectués sous le stimulant du
gouvernement pourront créer une perturbation économique momentanée,
mais trop importante dans la localité ol s'effectuent les travaux pour 8tre
ignorée par llinitiateur d'un tel projet, souhaiiable par ailleurs.

INCIDENCE DES TAXES

Un aspect mieux connu, mais non moins discutable, des effets
indirects des décisions gouvernementales en matidre fiscale, clest
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1'incidence des taxes.

Supposons d'abord que le fardeau des taxes est supporté par le
contribuable directement atteint, i,e. faisons momentanément abstracs=
tion des effets indirects, et demancons-nous qui doit payer les taxes?

Deux principes servent de crit®res extrémes A cet égards 1) 1a
capacité de payer et 2) le principe du moindre sacrifice,

En vertu du premier principe, tout citoyen pourra devenir contri-
buable d¥s que ses revenus le permettent, Cette limite minimum, com-
me on le voit, n'est pas clairement définie, Elle impiique un jugement
de valeur sur ce qui constituerait un minimum de revenu net. Ce n'est
qu'au-dessus de ce minimum qufun citoyen pourrait tre taxé, En géné-
ral, les taxes indirectes s'appuient sur ce principe. Dans lfautre cas,
les charges fiscales sont suppertées d'abord par ceux des citoyens qui
touchent des revenus considérables de sorte que la tranche marginale
de revenu qui leur est enlevée a une valeur utilitaire négligeable (son
utilité marginale est petite). En général, les taxes directes s'appuient
sur ce principe., Toutefois, les taxes directes sur la propriété consti-
tuent une exception A cette rigle. C'est particulitrement le cas en pé-
riode d'inflation alors que la valeur marchande des propriétés est consi-
dérable sans toutefois toujours donner de revenus nets satisfaisants. Ce
déséquilibre, bieu que de durée cyclique, n'en constitue pas moins un

handicap pour les propriétaires qui ont & souffrir d'un tel élément de ri- '
gidité,

Est-il suffisant de tenir compte de celui qui est directement at-
teint par la taxation? Non pas, car la taxe peut toujours &tre incluse soit
dans le prix d'achat, soit dans le prix de vente, et dans la mesure od une
teile aliernative est possible, le contribuable se débarrasse ainsi d'une
partie du fardeau des taxes qui lui sont imposées.

En principe. une taxe peut toujours 8tre passée par le premier
contribuable atteint } ceux cvec Qui il entre en relation sur le marché,
Cette proposition est aussi vraie pour la taxe directe que pour la taxe in-
directe, et eile s'applique & tous les contribuables sans exception, Des
ouvriers pourraient trés bien faire porter le poids de leur taxe directe
par leur employeur, Celui-ci pourrait A son tour passer cette charge A
ses clients, L'incidence dépend des €élasticités d'ofire et de demande
pour les produits et services impliqués,

Prenons comme exemple une taxe indirecte sur un produit de
consommation. Si la demande pour ce produit est parfaitement inélasti-
que, tout le fardeau de la taxe retombera sur les consommateurs du pro-
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duit en question. Si la demande pour ce produit est parfaitement €las-
tique, tout le fardeau de la taxe retcmbera sur l'entrepreneur qui met

ce produit sur le marché, De plus, si l'entrepreneur, 3 scn tour, a une
demande parfaitement inélastique pour les matitres premitres entrant
dans la fabrication de ce preduit et pour les facteurs de production uti-
lisés, il devra supporter ce fardeau seul, Inversement, si sa demande
pour les mati®res premitres ou pour les facteurs de production est élas-
tique, il pourra faire absorber une partie et m2me tout le fardeau de la
taxe en question A ses fournisseurs. Les m&mes remarques s'appliquent
glil s'agit d'un impdt direct chargé } llenirepreneur lui-mé&me ou 3 son
entreprise, Les principes sont encore les mémes s'il s'agit d'une taxe
sur la propriété,

L'asgpect spécial sous lequel un tel probltme est envisagé, mal-
gré le caracttre thénrique bieu défini de cet aspect, ne fournit pas un
guide bien sQr dans la pratique, Seule l'incidence globale de fait peut
ttre estimée d'assez pres pour l'ensemble du pays ou pour les grandes
régions du pays les unes par rapport aux autres,

Il résulte de ces considérations, et ceci est trts important dans
la perspective de cette analyse, qu'il est illusoire d'essayer d'estimer
l'incidence d'une taxe particulitre sur le plan micro-analytique, C'est
pour cette raison fondamentale qu'on ne peut rattacher une taxe particu-
lire A une dépense particulidre principalement au niveau local de gou-
vernement, Comme corollaire non moinsg important, il s'en suit aussi
que l'approche globale en matitre de budgets publics s'impose pour tous
les niveaux de gouvernement, mais en particulier pour les gouvernements
locaux, Au niveau des gouvernements supérieurs, m&me au niveau du
gouvernement central, il n'est pas plus possible de prévoir directement
l'incidence de chaque taxe en particulier. Cette rmison seule suffirait
pour exiger une approche globale sur le plan fiscal. Toutefois, sur le
plan national, on peut établir des comparaisons interrégionales qui per-
mettent de se rendre compte indirectement de llincidence des taxcs sur
la population,

L'approche globale des budgets publics s'impose donc surtout pour
les gouvernements locaux, Par contre, il existe des critires bien objec=
ti{s qui permettent une répartition des fonctiors entre chaque niveau de
gouvernement, Il en est de m&me pour les charges financitres inhéren-
tes A ces fonctions. Il s'en suit donc que les transferts entre le gouver-
nement provincial et les municipalités deviennent une nécessité fiscale
et économique, qui n'a rien d'humiliant pour celui qui regoit, pas plus
Gu'il ne confire de droit & celui qui remet, Une telle intégration verti-
cale du secteur public de 1'économie devient d'autant plus nécessaire
que 1'économie générale est pius évoluée et donc mieux intégrée elle-
meme,
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Chapitre VI

LES PROBLEMES DE BIEN-ETRE
ET D'ASSISTANCE PUBLIQUE

ET L'ADMINISTRATION MUNICIPALE
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Les facteurs qui, en général, influencent le plus les conditions
d'indigence dans un pays ou une région et qui, par conséquent, rendent

nécessaire & un moment donné, l'assistance de 1!Etat et en détermi-
nent le degré sonts

a) le type de 1'économie du pays;
b) les transformations que cette économie a subies;
c) enfin son degré de prospérité plus ou' moins généralisé.

Dans les pays dont 1'économie est primitive et ol 1'organisation
sociale est faiblement évoluée, ou encore dans les contrées ol l'organisa-
tion sociale, malgré une certaine évolution économique, est demeurée
fortement intégrée, on ne connaft pas les probldmes d'assistance, parce
qu'on ne connaft pas la véritable indigence: les institutions sociales du
clan ou de 1a tribu, de la paroisse ou du village suffisent & satisfaire
les besoins individuels et collectifs, Mais dans les nations o) rigne
une économie dominée par 1'échange et o) s'est développée 2 un trds
haut point la spécialisation des t&ches, les besoins matériels et intellec-
tuels se diversifient fortement d'individu A individu, de famille A famil-
le, sans qu'il y ait dans la plupart des cas une adaptation des revenus
aux besoins individuels ou familiaux. De ce déséquilibre naft l'indigen-
ce et se posent, du m&me coup, les probleémes d'assistance,

Or ces conditions existent surtout dans les pays et les régions
ol l'industrie s'est grandement développée et ol les masses urbaines
sont nombreuses.
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Ici mtme dans la Province nous avons assisté particuli2rement
depuis le début du sitcle actuel, A une transformation extraordinaire de
notre économie. Cette transformation rapide fit éclater les cadres ru-
raux jusque-1A golides; les populations des campagnes, comme un flot
trop longtemps endigué, se précipitirent vers les villes,

Daus la province de Québec, de 1911 2 1931, le nombre des villes
de 5,000 &mes et plus doubla, pour ainsi dire, passant de 17 A 33,

La période décennale suivante, qui fut surtout marquée par la
crise économique générale, enregistra la m&me évolution démographi-
que, bien que celle-ci fGt un peu moins prononcée, C'est 13 toutefois
une constatation étonnante quand on se rappelle les tentatives vigoureu-
gses faites dans le but de provoquer le retour 3 la campagne, le retour
3 la terre; mais l'effort conjugué d'une grande partie du clergé, de
I'Etat et des associations nationales ne parvint pas 3 enrayer le mouve-
ment d'urbanisation, L'augmentation du nombre des villes d'une popu-
lation de plus de 5,000 habitants fut la m&me que celle qui se produiasit
de 1921 2 1931, période de prospérité intense.

Le mouvement d'exode vers les villes, s'amplifia 3 la faveur du
dernier corflit., En 1941, 2,109, 684 personnes coastituaient la popula=~
tion urbaine; dix ans plus tard, cette population était de 2,728,798, soit
une augmentation par rapport & 1941, de 29% et par rapport & 193}, de
50%. Le nombre des municipalités de 5,000 &mes et davantage a fait
un bond remarquable. De 41 qu'elies étaient au recensement de X941,
elles s'élevaient & 74 en 1951,

De son c0té, la population rurale s!était elle aussi élevée, mais
son pourcentage d'accroissement n'était en 1951 que de 9% par rappert
au chiffre de 1941 et de 25% par rapport au chiffre de 1931, Cet écart
d'augmentation entre les deux catégories de population, pendant les
vingt années écoulées de 1931 3 1951, n'est pas aussi grand que celui que
l'on a noté au cours de 1a période s'étendant de 1911 A 1921, mais il reste
encore fort important,

LES CHANGEMENTS ECONOMIQUES ET SOCIAUX

Si cette transformation du raractere rural, et} plus proprement
parler, du caractire agricole de la population, en moins de quarante ans,
a fortement ébranlé les structures du gocuvernement local, si elle a mo-
difié sensiblement l'organisation des institutions traditionnelles, y com-
pris celles de 1'Eglise, elle a affecté encore beaucoup pius profondément
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l'existence des gens et elle a transformé de fagon radicale les condi-
tions et le mode de vie des familles devenues urbaines,

Les plus importantes modifications qu'a subies la famille passée
de 1'état rural 3 1'état urbain ont pris les trois formes suivantes: dé-
possession, dépendance, démembrement. Or ces trois grands aspects
des changements survenus dans les conditions de vie familiale consti-

tuent les trois plus importantes causes générales de l'indigence mo-
deme-

En 1921, la prcovince de Québec comptait 245,054 groprié-
taires habitant leur maison, soit 57.7% du nombre total des chets de
famille; en 1931 ce nombre de propriétaires était de 256,629, ne repré-
sentant plus que 47.9% du tctal des chefs de famille. De 1931 A 1941,
le pourcentage des propriétaires par rapport A l'ensemble des chefs
de famille continua 3 s'abaisser malgré une augmentation du nombre
de propriétaires plus forte que celle qui s'était produite durant les
années prosptres de 19212 1931, En 1941, les logis habités par leurs
propriétaires s'élevaient, pour toute la Province, A 287,383, soit
44,5% du total des logis habités, La situation s'est heureusement amé-
liorée, comme le révele le recensement de 1951. Le chiffre des logis
habités par leurs propriétaires se releva sensiblement, étant de :
416, 960 et correspondant 3 48.5% du total des logis habités de la Province,
Malgré ce progres relatif, ce pourcentage de 48.5 en 1951 était encore in-
férieur A celui de 1921,

Ces données qui sont pour toute la Province, sont fortement in-
fluencées par les chiffres du secteur rural. Si nous éliminons ce fac-
teur et si nous considérons le nombre de logis habités par leurs proprié-
taires, seulement pour les cités et les villes, les pourcentages précé-
dents changent notablement; ils deviennent alors les suivantss

en 1921 31. 7%
en 1931: 29.7%
en 1941: 25,5%
en 1951 33.4%

I1 apparaft donc clairement que la grande majorité des familles
urbaines, m&me aprds le reldvement qui sfest opéré dans le secteur
de la prepriété privée de 1941 A 1951, n'est pas propriétaire de son habi-
tation, Elle constitue une immense foule de familles mobiles, fréquem-=-
ment tres instables, se promenant de rues en rues ou ce qQuartiers en
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quartiers, quand ce n'est pas de villes en viiles et parfois méme de
provinces en provinces.

Dépendance

A la dépossession de la maison ol elle s'abritait, est
venue s'ajouter pour la famille rurale devenue urbaine la perte de ses prin-
cipaux facteurs de production. Il en resulte un état de dépendance qui rend
précaire l'existence d'un grand nombre d'urbains et Qui prend habituelle=

ment deux formes priacipalesg l'insuffisance du revenu ct la précarité de
ce mtme revenu,

Le salariat est devenu le régime le plus répandu de
revenu chez les travailleurs (1) urbains. Or le régime du salariat com-
porte évidemment des caract®res bien différents de celui de la propriété
des moyens de production, Il crée un état gén% ral d'insécurité qui se ma-
nifeste par llincertitude dans laquelle se trouve le travailleur d'obtenir un
emploi - qu'il soit & la recherche d'une premitre occupation ou d'un em-
ploi nouveau - ou encore de conserver son occupation actuelle. De plus,
les conditions qui préservent la stabilité de son travail rémunéré ne dé-
pendent que partiellement de lui, Et pour celles qui dépendent de lui, tels
le degré d'instruction, la formaticn professionnelle, la santé, 1fage, etc.,
il arrive assez fréquemment qu'elles échappent 3 sa responsabilité, Quant
aux autres conditions, elles sont soumises, scit & la volonté de ceux dont il
dépend pour son travail, soit & des causes technologiques, économiques
ou sociales sur lesquelles 1'employeur lui-m2me ne peut avoir trts souvent
qu'une faible emprise ou qu'il ne contr6le pas du tout. Voild bien la grande
et tragique faiblesse du salariat: l'incertitude, la peur de ne pas trouver de
travail ou de perdre celui qui apporte le pain quotidien,

Quand on analyse la répartition de la main-d'oeuvre
dans les diverses industries de la province de Québec et quel'on tient comp=
te des conditions générales d'opération des plus importants de ces groupe-
ments industriels, on se fait une idée plus précise des caractire d'insécu-
rité que présente le travail d'une grande partie des salariés,

(4} Ce que 1'on désigne icl sous 1"appellation de *travailleurs™ est ce qui correspond & la "main-d* ocu-
vte™ (labour force) tirée de la population de I4 ans et plus, telle que définie dans le volume IV du
Recensemnent du Canada 1951, Méme si la catégorie des ravailleurs dans toutes lcs industries, &
1'exception de 1'agriculture, renferme plus que.les cffectifs wbains de la pcpulation active, il n'en
est pas moins juste d'affirmer que tous ces effectifs wbains, & quelques rares exceptions pecs, y sont
inclus .
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Ainsi ’on trouve que dans le Québec, plus de qua-
rante pour cent des travailleurs, en dehors de l'agriculture, de la peche
et de 1a chasse et de quelques autres occupations mal définies, étaient
engagés en 1951 dars des emplcis fréquemment exposés au chdmage sai-
sonnier, au chdmage technologique et au ch8mage que 1'on appelle "fric-
tionnel' et qui prend deux formes particuli¢res: le chdmage '""concurren-
tiel”" et le ch&mage "pré-cyclique'.

b)L'insufﬂsance du salaire en regard des be-

soins actuels et t Tuturs de 1a famille

La dépendance du travailleur, et surtout l'instabilité
de son emploi, cette grande source de 1l'ingécurité de la plupart des fa-
milles urbaines (1), est fréquemment aggravée par l'insuffisance du re-
venu, surtout quand celui-ci provient uniquement du chef de famiile, et
quand en outre il doit pourvoir aux besoins d'une famille plutdt nom-
breuse, ce qui est encore le cas de bon nombre de nos familles ouvrit-
res et de celles de nos modestes employés de bureau ou d'établissements
commexrciaux; et surtout enfin quand il doit suffire A faire vivre la fa-
mille non seulement pendant les mois durant lesquels son chef travaille,
mais encore & constituer une réserve sur laquelle il faudra absolument
compter pendant les semaines de ch&mage, chdmage saisonnier (le cas
le pius fréjuent) ou chBmage concurrentiel ou technologique,

On constate, en se reportant aux chiffres du Recense-
ment de 1951, que la moyenne des revenus annuels des chefs de famille
dans nos principales municipalités urbaines est en général inférieure &
$2,500. Cinquante-six pour cent de tous les chefs de famille salariés
dans 69 municipalités urbaines de notre Province (toutes avaient une po-
pulation de 5,0C0 &mes et plus) retiraient moins de $2, 500 par an en 1951
(4. 7% moins de $1, 000 par an; 23, 6% de $1,000 A& $1,999; 27. 9% de $2,000
A $2,499); 18.8% de $2,500 & $2,999; et 22. 3% gagnaient $3,000 et plus
(14, 1% de $3,000 & $3,999; 5. 6% de $4,000 A $5,999 et 2. 7%, $6,000 et
plus).

Dans 47 de ces municipalités, 50% et plus des chefs de
familles salariés avaient un salaire annuel inférieur 3 $2,500, et seule-
ment 22 des municipalités urbaines de notre Province avaient, en 1951,
50% ou plus de leurs chefs de familles salariés gagnant plus de $2,500
par an.

- ——

(1) On entend ici par *famille urbaine® non seulement celle qui habite 1a cité ou la ville, mais toute
famille qui dépend du salariat, méme si elle réside en dehors de 1a cité ou de la ville,
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Les conditions du salaire du travailleur urbain varient
selon le milieu et aussi selon le type de municipalité;

Les centres A prédominance fortement industrielle ou
admiristrative sont aussi des municipalités od le salariat prédomine,

Les villes ol une seule industrie occupe une place prépondérante offrent
la me&me caractézistique,

Les municipalités urbaines en régions rurales sont

en général celles oY le pourcentage des chefs de famille salariés est
le plus bas,

Les municipalités de banlieue en voie de transition,
c'est-B-dire celles qui n'ont pas complttement perdu certains de leurs
caracteres ou de leurs traits ruraux, contiennent encore une assez for-
te proportion de chefs de famille non gsalariés. Clest le cas, en géné.
ral, des municipalités de la banlieue de Québec.

Dans la banlieue de Montréal, on trouve quatre types
de municipalités dans le voisinage immédiat de la métropole, sous le
rapport du salariat des chefs de famille,

a) les municipalités résidentielles les plus vieiliesy
Outremont et Westmount, dont 50, 6% et 58, 7% seulement des chefs de
famille sont des salariés;

b) les villes résidentielles plutdt récentes:
Dorval, Mont-Royal et Pointe-Claire avec un fort pourcentage de chefs
de famille salari%s, meis jouissant, dans une grande proportion, de sa-
lairz3 élevés, Cette catégorie de villes résidentielies pour hauts sala-
riés -enferme une population qui vit largement des institutions industriel-
les, commerciales, financitres et admiristratives de la Mét ropole sur-
tout;

¢) les municipalités dont la population est géné-
ralement composée, dans une forte proportion, de chefs de famille sa-
lariés, mais appartenant aux classes de salaires les plus faibles; v. g,
Ville Jacques-Cartier;

d) les municipalités que l'on pourrait ranger dans
une catégorie intermédiaire entre "b" et 'c",

Dans les 69 municipalités déjA mentionnées 68, 6%
(325,404 families) de toutes les farnilles qui y habitaient comptaient un
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seul travailleur et 29,2% (138,427 familles) en comptaient 2 ou plus,

Si, d'autre part, on analyse la situation dans toute la
province de Québec, on constate que le pourcentage des chefs de famille
salariés recevant un salaire inférieur A $2, 500 apparaft comme légtre-
ment plus élevé. (étant de 63, 9%)que le m&me pourcentage pour les 69
municipalités précédentes.

Le pourcentage des familles ne renfermant qu'un tra-
vailleur est toutefois un peu inférieurg 65,2% au lieu de 68,6%} ainsi en
est-il du pourcentage des familles comptant deux travailleurs et plusg
28.2% en regard de 29, 2%.

Il ressort de tout ce qui préctde que llinsécurité d'un
grand nombre des travailleurs, dont la plus grande partie sont des sala-
riés, ne provient pas uniquement de la privation de la propriété produc-
tive ou de la propriété tout court et de llinstabilité plus ou moins grande
d'un emploi exposé A diverses adversités; mais elle résulte aussi de 1l'in-
suffisance d'un revenu, répondant peut-&tre adéquatement au jour le jour
aux besoins du groupe familial, mais trop faible dans beaucoup de cas
pour permettre au chef de famille d'édifier un patrimoine, une réserve,
le mettant lui et ceux qui en dépendent en état d'affronter seuls certai-
nes épreuves majeures, telles que le chdmage prolongé ou trop fréquent,
une longue maladie, un accident grave ou la mort,

Démembrement

L'une des transformations les plus considérables et, jusqud
un certain point, les plus graves de conséquences sur la solidité et la sta-
bilité de la famille du travailleur, a été l'embauchage de la femme. La
graviité des répercussions de l'embauchage de la femnme sur le foyer se
mesure par les changements que le travail féminin a apportés dans 1'éco-
nomie domestique et par la révolution qui s'est opérée dans la conception
traditionnelle qui prévalait, il n'y a pas encore si longtemps, au Canada
francgais, au sujet de la fonction paemidlre de la femme au foyer, Le
coup a surtout été rude pour toute cette population qui, détachée du milieu
rural ol la famille était, et devait nécessairement &tre, socialement et
économiquement une unité forte, a dd s'adapter A des conditions bien peu
favorables A la conservation de 1'unité familiale,

Il est indéniable que le travail féminin a pris rapidement une
importance congidérable et qu'il a eu sur les familles d'un grand nombre
de travailleurs une influence qQui, m&me si elle a pu &tre bienfaisante par-
fois, a €té plus souvent un €lément de désintégration et d'affaiblissement
de la vie familiale et de la structure du foyer,
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Tout ceci indique bien que la famille du travailleur, c'est-
A-dire 1a grande masse des familles urbaines, est profondément atteinte
par le mouvement d'industrialisation. La tendance A l'embauchage de
la femme mariée, qui a pris au cours des dernidres années 1'allure d'une
courbe rapidement ascendante, méme dans notre Province, ne peut
qu'affaiblir la structure de la famille et en modifier profondément non
seulement 1a physionomie, mais aussi le climat intérieur. Cette famille
désarticulée n'offre plus les ressources d'une unité forte, d'une société
vigoureuse, capable de résister aux coups de 1'adversité,

Affaiblies par l'incertitude dans laquelle vit le ptre de famille
3 1'égard de son emploi et souvent par llinsuffisance du revenu que ce sa=
larié peut procurer 3 sa femme et & ses enfants, affaitlies aussi par
l'existence nomade qui est celle d'un grand nombre de locataires, affai-
blies en outre, pour plusieurs d'entre elles, par l'absence de 1'épouse ou
de la mere travaillant au dehors, trop de familles de travailleurs sont
exposées A devenir facilement des victimes de l'insécurité et de l'insta-
bilité économique et sociale et & constituer de la sorte un milieu favorable
au développement de maladies physiques, mentales ou morales, causes
fréquentes de l'indigence,

L'insécurité et l'instabilité du travailleur moderne et celles de sa
famille ne dépendent pas exclusivement des changements de milieu, de
1'adaptation plus ou moins rapide et plus ou moins réussie A des conditions
nouvelles d'existence et de travail, mais elles sont aussi reliées A des
facteurs personnels, Ceci ne veut pas dire toutefois que le travailleur
peut en contr8ler l'existence; tout au plus, peut-il, dans une certaine me-
sure, en prévenir l'apparition ou en atténuer les effets,

Ces causes d'ingécurité ainsi liées A la personne du travailleur
sont les accidents, la maladie, l'infirmité,1'8ge, l'ignorance ou une ins-
truction insuffisante, lLes trois premiers facteurs surtout, plus appa-
rents et comportant un certain aspect dramatique, ont déji largement
attiré 1'attention et provoqué l'adoption plus cu moins efficace de mesures
remédiatrices, Admettons qu'il était aussi plus facile d'intervenir dans
ce domaine que dans celui de lfinstruction,

Quoi qu'il en soit l'instruction du travailleur reste une condition
extrémement importante de sa sécurité et de sa prospérité, Or, il faut
bien l'avouer, le bas niveau actuel d'instruction du plus grand nombre
des travailleurs joint 2 1'accroissement constant des effectifs de 1a main-
d'oeuvre, par l'arrivée de jeunes sur le marché du travail, par la migra-
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tion des surplus de population rurale vers les villes, tendent A grossir
rapidement et démesurément la masse des travailleurs non spécialisés.
I1 est donc inévitable que ce soit dans ce secteur que la concurrence
entre les travailleurs eux-m&mes soit la plus vive; c'est aussi la main.
d'oeuvre générale, non spécialisée, qui est 1a moins bien rémunérée,
ccmme en font foi les diverses ordonnances gouvernementales. C'est
elle qui est aussi la plus sujette aux divers types de ch8mage et qui, en
outre, constitue cet excédent presque permanent de main-dfoeuvre que
1'on retrouve dans certaines villes ou dans certaines régicns industriel-

les; enfin, c'est dans ce secteur que la mobilité du travail est la plus
accusée,

ASPECTS GENERAUX DU PROBLEME

L'évolution démographique de la province de Québec, depuis le
commencement du XXe sitcle, a eu pour effet, on 1'a déja vu, de chan-
ger profondément les conditions économiques et sociales d'existence de
la plus forte partie de la population,

Cette évolution démographique, accompagnée d'une urbanisation
rapide, et les conséquences économiques et sociales qui en découltrent
ne peuvent présenter les caractires spectaculaires des changements
d'une autre nature provoqués par des inventions ou des perfectionnements
techneclogiques. On est plus facilement frappé d'habitude par la trans-
formation des moyens de transport causée par 1l'apparition de la loco-
motive, de l'automobile et de 1'avion que par la forte diminution rela-
tive du nombre de propriétaires par suite de la mutation rapide de la
population rurale en population urbaine. On est plus conscient de 1'amé-
lioration du niveau de vie apportée par l'usage répandu de 1'électricité,
du téléphone et de la radio que de l'affaiblissement des conditions dlexis-
tence de la famille du salarié comme conséquence de l'instabilité de
1'emploi, de l'ingécurité et de 1l'insuifisance du revenu, et de l'embau-
chage de la femme mariée,

Mais tous ces changements sociologiques et économiques moins
apparents ont fait naftre des probldmes autrement plus graves, autrement
plus difficiles & résoudre que tous les autres changements dont nous ve-
nons de citer quelgues exemples. Ils ont, en outre, en touchant profon-
dément llexistence d'un vaste nombre d'individus, créé des difficultés
trts géricuses et 3 un point tel que les institutions dont ces individus dé-
pendaient naturellement, comme la famille, sont devenues rapidement
incapables de résoudre seules les probl¥mes que la maladie, les acci-
dents, 1™ge, le ch8mage et l'insécurité du travail ont suscités, C'est



- 109 -

donc de cette fagon, A cause de l'impuissance des individus eux-mémes
et de leur famille ou de llinsuffisance des autres institutions qui tradi-

tionnellement suppléaient & 1l'incapacité de la famille, telles les institu-
tions paroissiales, les groupements bénévoles d'entr'aide, que graduel-

lement 1'Etat, & ses différents paliers, dut intervenir dans les différents
domaines du bien-8tre,

ROLE DU GOUVERNEMENT PROVINCIAL

L'un des domaines ol le gouvernement provincial a &édifié 1'une
des plus importantes législations est celui du travail, Les principales
mesures législatives, du point de vue qui nous concerne, sont celles qui
ont trait & la détermination du salairej a) loi du salaire minimum; b)
loi de la convention collective, qui rtgle en outre la durée et les con-
ditions de travail (1),

La province n'a pas établi, & la suite de l'amendement constitu-
tionnel de 1940 relatif & lfassurance-chdmage, son propre régime d'as-
surance-ch®mage; elle a toutefois institué un gervice de piacement qui
joue un r8le 2 peu pris analegue & celui que le Ministére du Travail
fédéral a établi comme corollaire 3 son service d'assurance-ch8mage,

Une loi, qui a une infivence considérable sur la qualité de la famil=
le et sur le degré d'instruction (l'une des causes importantes de 1l'ingécu-
rité économique du travailleur, m@éme si son effet est indirect et invi-
sible), clest celle des établissements industriels et commerciaux. Par
ce statut, 'les enfants peuvent étre admis 3 travailler dans les établis-
sements industriels et commerciaux d¥s 1'Age de 14 ans s'ils détiennent
un certificat d'étude qui peut &tre exigé par liinspecteur du gouvernement.
Les persoannes qui n'ont pas de certificat peuvent travailler en fournis-
sant la preuve qulelles suivent des cours du soir, Leas illettrés sont ad-
mis A travailler dans ces m&mes établissements & 1'8ge de 16 ans.

Quant aux établissements classés comme dangereux, les gargons sont

admis A y travailler A 1'age de 16 ans, et les filles et les femmes A 18
ans" (2),

) Une autre lol régiemente spécifiquement la durée du travail; c'est la loi relative A la limftation
des heures de travail, En ce qui concerna la protection relative aux salaires, rappelons 1'existence
de 1'article 599 du Code de Procédure Civile touchant les condirions d'insaisissabilité du salaire,

(2) Lévesque, Georges-Heari, R.P,, 0.p., et Desptés, Jean-Pierre, Mémoire sur 1a égislation du tra-




- 110 -

En matidre de formation professionnelle, la Province régit l'ap-
prentissage et les conditions d'apprentissage, de méme que 1'enseigne-
ment technique et celui des arts et métiers.

Le gouvernement de la Province collabore aussi, financi2rement
et administrativement, depuis 1939, A 1 'application des lois fédérales
ayant pour objet 1a formation professionnelle de la jeunesse (Entente
Bilodeau-Rogers, loi ayant pour objet l1a formation des jeunes gens en vue

de les adapter A une occupation rémunératrice, loi de la coordination de
la formation professionnelle).

Sur le plan de l'assistance sociale proprement dite, la plus im-
portante mesure prise par ie gouvernement de Québec fut 1'établisse-
ment eén 1944 du Ministere du Bien-&tre social. La création de ce minis-
ttre permit une meilleure coordination des programnes d'assistance so-
ciale, surtout 3 1'égard des enfants et des adolescents, en plagant sous
une geule autorité l'administration des lois concernant la formation profes-
sionnelle, 1'établissement des jeunes, la protection de la jeunesse, la dé-
linquance juvénile et les cliniques d'aide A l'enfance., On fit aussi relever
de ce nouveau ministére la Commission des allocations sociales qui doit
voir A 1'administration de l'agsistance aux personnes agées de soixante-
cinq A soixante-dix ans, dzs allocations aux aveugles etde l'assistance aux
meres nécessiteuses.

On laissa au Ministére de la Santé l'application de la loi de 1'Assis-
tance publique. Ce dernier ministire est en outre responsable de 1'admi-
nistration des unités sanitaires et des nombreux programmes en matidre
de santé ayant trait aux asiles d'aliénés et aux malades mentaux, aux
sanatoria et aux tuberculeux, 3 la protection contre les maladies épidé-
miques, etc. Il administre aussi le Service Mé&dical aux Colons qui est
comme la réplique des Unités sanitaires dans les territoires éloignés,
non organisés en municipalités. Ce service joue aussi un r6le trts im-
portant d'hygitne maternelle, Ce plus,il constitue une forme réelle d'as~
sistance-santé,

Une loi trds importante du point de vue municipal reldve du Minis-
t¥re provincial de la Santé, c'est celle qui concerne 1'hygi¥ne publique
dang la Province, L'une des plus importantes mesures qui peut découler
de l'application de la loi, c'est d'imposer aux municipalités qui en sont
dépourvues et od les conditions d'hygitne sont considérées comme dan-
gereuses pour le oublic, d'ériger un systdme satisfaisant d'égouts ou
d'aqueduc, Le ministire peut agir A 1'égard de ces municipalités de
fagon autoritaire et les forcer ainsi & faire des investissements impor-
tants.
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Dans le domaine du logement, le gouvernement provincial qui n'avait
encore pris de lui-m&me aucune mesure positive pour favoriser la cons-
truction d'habitation, passa en 1948 une loi (loi pour améliorer les condi-
tions de 1'habitation) lui permettant, par l'entremise de 1'Office du Crédit
Agricole, de contribuer au paiement de 1'intéret sur les emprunts faits
pour la construction d'habitations A bon marché.

On doit admettre qu'a la suite de ces diverses mesures prises
par le gouvernement provincial de m&me que comme une conséquence
des lois de sécurité sociale adoptées au cours des récentes années par
le gouvernement fédéral (assurance-ckdmage, assistance aux vieillards,
pensions de vieillesse, pensions aux aveugles, pliocations familiales, etc.).
la gituation du chef de famille et de ceux Gui en dépendent est moins pré-
caire en 1954 qu'elle ne 1était il y a vingt-cinq aas, A la veille de la ter-
rible dépression économique qui devait dévoiler avec une netteté impla-
cable la faiblesse de la situation économique et sociale non seulement de
1'ouvrier mais aussi de beaucoup d'autres travailleurs,

Il est également certain que sans les efforts conjugués des gouver-
nements on se trouverzait, A la suite de la poussée industrielle phénomé-
nale des dix ou douze dernidres années, extr®mement vulnérable, forte-
ment exposé & un désastre économique et social, m&me devant une di-
minution restreinte de 1l'activité productive ayant une durée limitée et
circonscrite & une région, comme peuvent 1'¢tre, par exempie, un chd-"
mage saisonnier, un chdmage technologique ou un chdmage structurel,

Si m&me une crise forte et prolongée survenait, on serait plus en mesure
de la combattre et d'en atténuer les effets,

Cependant il ne faut pas se leurrer au point de croire que l'ace~
tion gouvernementale découlant des lois actuelles remédie de fagon ab-
solue et parfaite aux inconvénients de 1'instabilité d'emploi d'un trts
grand nombre encore de travailleurs et de l'insuffisance du salaire en
rapport avec les obligations familiales de milliers de chefs de famille,
D'une part, la législation sociale n'est pas parfaite (et le 1égislateur
n'hésite pas A le reconnaftre; en font foi les améliorations et les addi-
tions qu'il y apporte chaque année)j elle a A couvrir de nouveaux champs}
elle doit s'adapter A des situations changeantes et elle a surtout 3 s'en-
richir d'une expérience que 1'on ne posstde encore qu'd un faible degré;
d'autre part, aucune loi humaine, pas plus que ceux qui la font, ne peut
faire disparaftre tous les maux et toutes les inquiétudes. On doit admet=
tre que, malgré les énormes progres accomplis depuis vingt ans surtout,
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au Canada et dansg notre province (1), il y a encore des risques économi-
ques et sociaux sérieux contre lesquels on est inadéquatement protégé,

LA LCI DE L'ASSISTANCE PUBLIQUE

Objet de 1la loi

La Loi de 1'Assistance Publique a deux buts principaux:

a) venir en aide aux institutions dites d'assistance publique
et reconnues officicllement comme telles;

b) pourvoir au scin de l'indigent.
Cette loi est d'une vaste portée,

Les termes m&mes de la définition de 1'indigent sont tr2s
généraux, l'indigent étant toute personne qui ne peut subvenir, ni direc-
tement ni indirectement & soa entretien, d'une fagon temporaire ou dé-
finitive, En dlautres mots, toute esptce d'indigence peut tcmber sous

Ie coup de la loi.

Une loi générale qui se propose non pas de guérir, mais de
soulager l'indigence, quelles que soient ses causes, peut comporter des
obligations considérables. En effet, la structure meme de la société
industrielle, la généralisation du régime du salariat et l'organisation de
la vie urbaine portent en germes l'insécurité économique et sociale,

source dl'indigence; et le nombre de ceux qui y sont exposés reste encore
tres élevé,

(N L'initiative privé a joué elle aussi un rdle important dans le champ de la sécurité sociale, par
une meilleure organisation des institutions charitables existantes, par la fondation d'oeuvres nou-
velles adaptées & des besoins particuliers d'assistance auxquelles les institutions du type tradition-
nel ne pouvaient répondre adéquatement sans subir des transformations considérables, par la for-
mation relativement récente d'un personnel spécialisé et par le développement de techniques effi-
caces de prévention et de réhabilitation. Ces oeuvres, largement soutenues par le public et les
entreprises elles-mémes, ont €té pour les gouvernements de précicux auxiliaires dans 1*exécution
de leur programme d’assistance sociale, Cependant, €tant donné que la fondation de 1a plupant
d'entre elles est plutdt récente et qu‘on ne les trouve que dans quelques grandes vilies, leur ac-
tion est encore assez restreinte. Elles n'en ont pas moins un role fort important i jouer, & cause
& leur caractére hautement spécialisé et du travail efficace et positif qu'elles accomplissent en
matiére de prévention et de réhabilitation,
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Si maintenant on analyse ce que la loi entend définir par ins-
titution d'assistance publique, on se trouve encore en présence d'une défi-
nition trds large, Longtemps on a cru que les seules institutions d'assis-
tance publique étaient les institutions charitables du type traditionnel,
clest-A-dire celles que 1'ou appelle aujourd'hui les institutions "avec murs",
C'étaient d'ailleurs les seules qui existaient au moment ol la loi a été
promulguée, En effet, la premidtre liste des institutions reconnues d'as-
sistance publique, établie par le décret ministériel no 2250, du 14 novem-
bre 1921, mentionnait six h8pitaux généraux, un sanatorium, huit hospi-
ces, une institution de maternité et une crdche. Malgré un accroisse-
ment phénoménal des institutions de ce type en l'espace d'une trentaine
d'années (de 17 qu'il était en novembre 1921, leur nombre était passe A
305 au ler novembre 1952) on se rendit compte qu'elles étaient incapa-
bles de répondre seules aux besoins multiples et variés de l'indigence
et qu'elles n'étaient pas suffisamment nombreuses ni agsez vastes pour
recevoir tous les indigents Qulon y envoyait, Il fallut donc recourir &
d'autres types d'institutions qui, sous la pression des besoins et avec 1'é-
veolution des techniques d'assistance, commencerent 2 apparafltre et & se
développer dans les grands centres dlabord, puis dans les cités et villes
de moindre importance et gagnérent enfin au cours des dernidres années
des régions en grande partie rurales, Etant donné la latitude que la loi
accorde au Cabinet pour la définition et la reconnaissance des institutions
d'assistance publique, ces institutions nouvelles, souvent appelées "ins-
titutions sans murs!", furent acceptées comme institutions d'asgsistance
publique. La plupart dl'entre elles sont des egences sociales et des oeu-
vres spécialisées s'occupant en général beauccup plus de réhabilitation
et de prévention que d'assistance proprement dite, Elles répondent ainsi
A des besoins auxquels la majeure partie des institutions du type tradi-
tionnel sont plus ou moins bien adaptées. Ces dernitres, sauf quelques
rares exceptions, se sont presque toujours exclusivement occupées des
problemes d'assistance qui se posaient A 1'attention des autorités religieu-
ses et civiles au moment de 1'adoption de la loi,

L'éclosion des agences sociales et des oecuvres hautement spé-
cialisées produisit deux résultats principaux. En premier lieu, l'atten-
tion qu'elles pouvaient apporter A l'aspect préventif des maux sociaux et
de l'indigence tendit & réduire les cas habituels d'assistance; cependant
l'existence encore trop récente de ces oeuvres nouvelles et leur nombre
relativement faible ne permettent pas d'évaluer avec justesse leur in-
fluence sur la réduction de l'assistance publique. D'autre part, ce tra-
vail de prévention, associé A celui de 1a réhabilitation, fit paraftre au
grand jour des cas d'assistance d'un genre nouveau ou encore des cas
d'assistance du type habituel qui étaient demeurés ignorés ou dont on
avait refusé, faute de renseignements suffisants ou exacts, de prendre
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soin. En ce sens, plusieurs de ces organismes nouveaux de charité

ont paru augmenater le nombre des cas d'assistance publique. Ils n'ont
en réalité fait autre chose que mieux organiser la lutte contre le paupé-
risme, les mistres physiques et morales des individus et des familles
dans le besoin; ils ont ainsi aidé pnissamment A se réhabiliter des 8tres
humains qui autrement auraient pu 2tre un fardeau encore beaucoup plus
lourd et une menace encore beaucoup plus grande pour toute la société,
(1 ne faut pas méconnaftre ce caractire trds particulier des organis-
mes nouveaux de travail socials l'assistance sous ses diverses formesg
logement, nourriture, vetement, entretien, argent, soings médicaux,
n'est considérée en général que comme un instrument de travail efficace,
destiné 3 faciliter la réhabilitation des individus et des famillies miséreu-
ses ou encore 3 rendre possible la prévention des maux sociaux et éco-
nomiques qui les affligent,)

Le deuxitme résultat de liapparition et du développement
des oeuvres d'assistance spécialisées et des agences sociales a &té d'en-
rayer l'augmentation du nombre de ceux qui devaient recourir aux ins-
titutions traditionnelles de charité, Grfce en effet au concours de ces
organismes, le Service de llassistance publique a pu établir une forme
nouvelle d'agsistance, comportant A plusieurs égards des avantages in-
contestablest l'assistance A domicile et la garde en foyers, La défini-
tion discrétionnaire de l'institution d'assistance publique et les pouvoirs
accordés au Cabinet en vertu de 1l'article 18 de la loi- ont permis l'éta-
blissement d'un régime d'allocations d'entretien et de subsistance aux
indigents vivant A domicile ou en foyer, par le truchement des organis-
mes nouveaux, Le domicile et le foyer de garde sont considérés comme
un simple prolongement de l'agence sociale ou de 1'oeuvre spécialisée
d'assistance, A qui sont versés les octrois de l'assistance publique.
Ces institutions nouvelles déterminent elles-m2mes le placement en domi-
cile ou au foyer et voient & l'administration et & la distribution des octrois,
selon les taux établis pour cette catégorie d'institution.

Si cette formule, plutdt récente, a rendu beaucoup plus sou-
ple le régime de l'assistance publique, si elle a permis au gouvernement
provincial d'éviter de forts investissements dans la construction d'édifi-
ces nouveaux ou cans l'agrandissement des édifices existants des institu-
tions d'assistance publique, si elle a aussi eu comme résultat de décon-
gestionner plusieurs institutions "avec murs'", elle a, par contre, selon
le témoignage m&me de spécialistes bien informés, augmenté considéra-
blement, 3 sa fagon, la capacité des institutions d'assistance en muitipli-
ant les placements en domiciles ou en foyers.
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Répartition des frais encourus pour le soin des
indigents publics T

L'article 23 de la loi définit clairement la répartition des frais
encourus pour le soin des indigeuts publics:

“Dans tous lcs cas ou un indigent est recueilli dans une
institution d' assistance publique aux frais de 1a Province, des
municipalités et de 1'institution, 1a dépense de 1'enwetien, du
séjour et du traitement de cet indigent dans 1’ institution d' assis-
tance publique est payée un ticrs par le gouvernement, un ticrs
par la municipalité locale ou 1*indigent a eu de bonne fof son
domicile pendant douze mois consécutifs précédant son admis -
sion, et un tiers par 1'institction d'assistance.” (article 23)

Par ailleurs, la municipalité est seule responsable du paie-
ment des frais de transport de l'indigent (article 43).

A la suite d'une modification apportée & cet article (article
23), la contribution des municipalités régies par le Code municipal a &té
réduite en 1952, 2 15% du coft total des frais d'entretien, de séjour et de
traitement des indigents secourus,

— —— — - — . —— . —— T T ———— O —— . — e G r——_ — — ——— — e — — — —

La loi de l'assistance publique indique deux sources de reve=
nus que les corporations municipales peuvent affecter aux dépenses de
l'assistance publique,

La premitre de ces sources, qui est directement reliée a
1'administration de 1'assistance publique, est celle que constituent les droits
sur les divertissements, mieux connue sous l'appellation de "taxe d'amuse-
ments'". Ces droits sont, comme la loi les désigne, les droits du pauvre;
ils sont imposés par la municipalité et pergus par elle. Ils sont versés
en entier dans un fonds municipal que l'ocn nomme "fonds de 1'agsistance
municipale", La moitié de ce fonds est transmise, sans subir de déduc-
tion représentant des frais de perception ou d'autres frais, au Ministre
des Finances, qui voit & l'affecter au Fonds provincial de l'assistance
publique (article 55 de la loi).
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L'administration du fonds municipal d'assistance, qui est
laissé aux municipalités et qui correspond A 12 moitié des recettes prove-

nant de la taxe sur les divertissements, est assujettie par la loi A des
conditions gévires:

1 - pour 2ucune considération, 1'argent du fonds muni-
cipal, sauf 2prts permission par le Lieutenant-Gouverneur en conseil,
ne peut servir A autre chose qu'a payer les frais de séjour, d'entretien
et de traitement des indigents publics domiciliés dans la localité. C'est

dire que la municipalité ne peut disposer de cet argent & son gré (article
56 de la loi).

2 - cependant tous les frais de perception de la taxe

d'amusements sont soldés par le fonds municipal d'assistance (article
56 de la loi);

3 - les officiers municipaux, quand ils en sont requis
par le Service de 1'Assistance publique, doivent fournir & ce Service tous
les renseignements dont il a besoin concernant 1'administration du budget
de l'assistance municipale (article 57 de la loi).

Ainsi la municipalité ne peut se servir pour les déboursés
qu'elle doit effectuer au compte de l'assistance publique que de la moitié
des recettes provenant de la taxe de 10% sur le prix d'admission aux di-
vertissements sujets A cette taxe en vertu de 1a loi. (Il est & noter que
la municipalité n'est pas libre de ne pas imposer cette taxe ou de ne pas
la percevoir, Elle y est astreinte par la loi des droits sur les divertis-
sements, (articles 3, 4, et 5 du chapitre 85, S,R.Q. 1941). En outre,
cette moitié doit 8tre réduite des frais de perception, Quant & la sur-
taxe de 25% de 1a taxe initiale, il n'en reste rien 3 la municipalité, le

produit de cette surtaxe doit €tre remis en entier au Ministre des Finan-
ces. )

I1 est de toute évidence qu'une municipalité ne peut se
constituer un fonds d'assistance municipale que s'il y a des divertisse-
ments taxables dans cette localité; or il n'y en a pas dans toutes les loca-
lités, C'est le cas notamment d'un grand nombre de municipalités rura-
les et de certaines runicipalités de grandes banlieues.

Au surplus, les municipalités qui peuvent retirer de la
taxe d'amusements des revenus pour fin d'assistance, en obtiennent un
produit tr¥s variable d'une municipalité & 1'autre. La répartition géo-
graphique des divertissements et des lieux de divertissements dépend
de plusieurs facteurs sur lesquels la corporation municipale a, en géné-
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ral, bien peu d'influence ou de contrdle, Bien que la taxe d'amusement
soit 1'impdt spécifiquement destiné A procurer aux municipalités des re-
venus devant servir au paiement des déboursés d'assistance publique, il
n'y a aucune relation entre le revenu tiré de la taxe d'amusement et les
dépenses municipales d'assistance publique, Le produit de cette taxe ne
constitue tout au plus qu'un revenu auxiliaire, un revenu d'appoint pour un
certain nombre de municipalités plus ou moins favorisées et qui ont 3 dé-
frayer le colt de l'assistance publique accordée aux indigents qui y on
leur domicile, sinon leur domicile réel, du moins leur domicile 1égal

b) ImpSt foncier
La deuxi®me source de revenus indiquée par la loi pour

permettre aux municipalités de payer leurs frais d'assistance publique,
n'est pas nouvelle, En effet, on lit 3 1'article 40 de la loi; '""Le montant
payé par les municipalités locales, en vertu des dispositions de la pré-
sente loi, est considéré comme une dette imposable en vertu du Code
municipal ou de la charte de toute cité ou ville, et peut &tre pergu comme
taxe ordinaire," Or la taxe ordinaire, A moins qu'on ne s'abuse, ne
peut 8tre autre chose que la taxe géuérale, et la taxe générale n'est autre
chose que la taxe fonci®re, ou encore une taxe foncidre spéciale.

Aussi longtemps que la possesion de biens-fonds a été
générahsée. c'est-a-dire aussi longtemps que la grande majorité des
chefs de famille ou des administrés dans toutes les localités ont &€té des
propriétaires, llimposition de la taxe foncitre était le meilleur moyen
de faire contribuer la majeure partie de la population active, c'est-A-
dire de la population jouissant de revenus, aux dépenses publiques.
C'était alors aussi un moyen de répartition assez juste. L'impdt foncier
restait un impdt qui pouvait &tre trts équitable; son incidence ne portait
pas tellement sur la propriété, comme telle, et sur son revenu que gur
la richesse et le revenu du citoyen, propriétaire et citoyen se retrouvant
le plus souvent dans l1a m&me personne, Mais cette condition, on 1'a
vu au début de ce chapitre, a beauzoup changé, Avec le régime de la
taxe foncidre restée psychologiquement, mais non qualitativement ni
quantitativement, la plus importante source de revenus municipaux (celle
A qui 1'on songe d'abord, comme par instinct ou par habitude, pour sup-
porter la principale part des dépenses municipales de tous genres), on a
perpétué artificiellement un régime qui ne correspond plus A 1a réalité
née de 1'évolution démographique et industrielle. De plus, la propriété

(0)] En plus du produit de la taxe d'amuscments qui leur est laissé, les municipalités retiennent 2%
de 1a surtaxe dc 25% sue 1a taxe initiale, comme dédommagernent pour 1a perception de cette
surtaxe.



appartenant maintenant X un nombre fort restreint de possesseurs, a
considérablement changé dans son type,

De plus toutes les municipalités n'offrent pas une situa-
tion identique sous le rapport de la propriété, Il y a des municipalités
qui renferment d'importantes propriétés commerciales ou industriel-
les et un nombre assez considérable de propriétés familiales; il y en
a d'autres qui ne posstdent que peu de propriétés industrielles et com-
merciales et qui en méme temps n'ont qu'un nombre restreint de pro-
priétés familiales de grande valeur et peu de propriétés industrielles;
d'autres encore ont de vastes propriétés industrielles et peu de pro-
priétés résidentielles et aussi peu de résidents; certaines municipa-
lités sont surtout habitées par des locataires, dans certains cas ri-
ches, dans d'autres cas pauvres} d'autres enfin ont beaucoup de pro-
priétaires qui sont presque tous cependant des propriétaires modestes,
meme tres humbles., La condition de la propriété n'est pas la meéme
dans les grands centres que dans les petits centrest elle n'est pas la
mé&me dans les villages; et elle n'est pas non plus la m&me dans les vil-
lages déjA industrialisés et urbanisés (et ils sont nombreux maintenant
dans la province de Québec) que dans les milieux agricoles. D'ol l'on
voit que la situation des municipalités, sous le rapport de la propriété
et des propriétaires, est fort variable,

On congoit mal, d¥s lors, par suite de cette répartition
inégale du nombre de propriétaires, de la valeur de la propriété et du
type de propriété entre les municipalités, que la taxe foncitre puisse
équitablement fournir une partie m&me des revenus devant servir A ac-
quitter les frais d'assistance publique, d'autant plus que la condition de
l'indigence, les causes m&mes de l'indigence et le nombre des indigents
varient beaucoup de municipalités 3 municipalités et qu'il n'y a pas de
relation directe nécessaire entre le montant annuel de la taxe foncidre
et la somme annuelle deas contributions municipales aux dépenses occa-
sionnées par l'assistance publique,

Taux d'entretien et de séjour des indigents pu-

Le coft de l'asgsistance publiquet frais d'entretien, de sé-
jour et de traitement des personnes aassistées dans les institutions re-
connues, dépend, en ce qui concerne l1a contribution du gouvernement
provincial et des municipalités, de trois facteurs:

a) 1a détermination du coQt quotidien de 1'entretien, du
séjour et du traitement dans les institutions par le Lieutenant-Gouver-
neur en conseil;
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b) 1a détermination faite également par le Conseil des
Ministres des classes d'institution reconnue d'assistance publique et
1'établissement pour chacune des classes d'un codt quotidien d'entre-
tien, de séjour et de traitement, propre & la classe et variable d'une
classe A l'autre}

c) la répartition par la loi de 1a proportion des dépen-
ses quotidiennes d'entretien, de séjour et de traitement telles que dé-
terminées, que doivent assumer d'une part les municipalités et d'au-
tre part le gouvernement provincial,

Avant de terminer 1'étude de cette partie de la loi concer-
nant les taux fix€és pour le soir des indigents en institutions, il convient
d'attirer l'attention sur la variation des taux d'hospitalisation et d'en-
tretien des indigents en institution, L'article 20 de la loi dit que? ''Le
Lieutenant-Gouverneur en conseil peut, sur recommandation du servi-
ce de l'assistance publique, chaquz année ou toutes les fois qu'il le ju-
ge nécessaire, &tablir le coft d'hospitalisation, du séjour et de l'entre-
tien des indigents recueillis dans chaque institution d'assistance publi-
que. " -

Cette disposition de 1a loi est 1a source de séricux embar-
ras pour les corporations municipales. En effet, celles-ci sont déja
dans l'incertitude quand elleg ont A établir le budget annuel du colt de
l'agsistance publique parce qu'elles ne peuvent faire que de pure conjec-
turc quant au nombre d'indigents qu'elles auront A secourir durant leur
année fiscale, ce nombre pouvant varier dans des proportions parfois
considérables, du moins dans certaines localités. En outre, elles sont
exposées, comme le fait voir clairement 1'article 20 de la loi, A des va-
riations de taux d'hospitalisation, de séjour et d'entretien qui, si elles
n'ont pas été annuelles, ont depuis une quinzaine d'année €té plus fré-
quentes qu'auparavant et ont de plus été assez substantielles, Sans
doute admet-on facilement que les institutions doivent recevoir une com-
pensation équitable pour les dépenses que leur occasionne l'indigent;
c'est 1A un pur devoir de justice, Mais il faut aussi admettre d'autre
part que s'il est nécessaire pour la sage administration des affaires mu-
nicipales dfavoir un budget bien fait, il faut 8tre en mesure d'établir
les prévisions budgétaires - revenus et dépenses - seion des données
déjA connues et contr8lables et dont on peut évaluer les variations fu-
tures en fonction du programme é€tabli par les administrateurs munici-
paux eux-m&mes, En administration privée, les effets de l'indigence
sur le budget de l'entreprise seraient considérés comme contingenis,

A cause de leur caractere d'incertitude, et feraient l'objet de réserves
spéciales, n'étant pas imputables A 1'opération courante, mais au compte
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de capital, La municipalité ne peut, tant par le propre caractdre de
l'administration qu'a cause de la loi, coustituer une réserve grace a
l'existence d'un surplus capitalisé, parce qu'ellc doit avoir un budget
annuel équilibré, (Elle ne peut dépenser plus que son revenu; elle ne
peut jouir d'un revenu plus élevé quc ne le sont ses dépenses,) Cepen-
dant il semble que le législateur a voulu atténuer ces variations impré-
visibles du coft de llindigence, variations dues au nombre changeant
d'indigents d'année en année et dues aussi aux changements du colt quo-
tidien de l'hospitalisation et de l'entretien des indigents en institution
selon les décrets du Conseil des Ministres; en effet, la Constitution
en vertu de la loi, d'un fonds rnunicipal d'assistance aliment¢ par des
revenus qui lui sont propres, permet, du moins théoriquement, d'atté-
nuer les effets de la variation des dépenses provoquées par l'indigence.
Mais le caractdre aléatoire de ces revenus 6). eux-m&mes fort varia-
bles non seulement d'une municipalité & 1'autre, mais aussi d'une ane
née 3 l'autre dans une méme localité, aussi bien que l'inexistence de
relations quelconques entre eux et les dépenses d'assistance publique,
rendent dans la pratique plus ou moins efficace la présence (A condi-
tion bien enterdu qu'on puisse 1!établir) d'un fonds d'assistance muni-
cipal, La plupart des municipalités, qui ont & payer des frais d'assig-
tance publique, sont en réalité obligées de recourir 2 la taxe foncilre,
soit par une augmentation de la taxe générale, soit par 1'établissement
d'une taxe spéciale, cette derni®re formule étant plus ou moins recom-
mandable, tant du point de vue de l'administration municipale que du
point de vue des administrés, Il en résulte donc que pour beaucoup

de municipalités le coQt de l'assistance publique, dont les variations
sont plus cu moins prévisibles, constitue un facteur de déséquilibre du
budget municipal.

La loi de 1'assistance publique, en ftablissant comme obli-
gatoire la contribation du gouvernement provincial et celle des munici-
palités, a introduit plusieurs éléments nouveaux dans l'aide apportée
aux institutions. Jusqu'd la promulgation de la loi, les institutions cha-
ritables supportaient la plus large part des frais de soutien des indigents;
il est vrai que le nombre des indigents était considérablement plus ré-
duit qu'il ne l'est aujourd'hui; en outre les particuliers prenaient davan-
tage soin de leurs malheureux; de son cdté, le gouvernement provincial
venait en aide A certaines catégories d'institutions de bienfaisance, dont

0)) Revenus provenant de l1a taxe d'amusements,
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une liste était dressée annuellement et A qui 1'on votait un subside cha-
que année. Avec l'établissement de la loi d'assistance publique, le gou-
vernement provincial a alors appelé d'autorité un autre corps public &
partager le colt de la contribution gouvernementale au secours accordé
aux indigents. Il est certain que de cette fagon 1'Etat provincial a réus-
si pendant assez longtemps A éviter une participation qui, sans le con-
cours de la contribution municipale, aurait dQ &tre sensiblement plus
forte, D'autre part, comme pour justifier 1'obligation qu'il imposait
aux corporations municipales de subvenir partiellement A 1l'entretien des
indigents, le gouvernement accordait au maire, ou & son remplagant,
1'autorité de juger de 1'état d'indigence, C'était 1A un cadeau de Grec,
qui devenait une charge onéreuse et souvent odieuse, que les officiers
municipaux ont toujours eu la tentation d'éviter A cause, d'une part,

de son caract®re meme, et parce que, d'autre part, la reconnaissan-
ce de 1'état d'indigence créait automatiquement une charge nouvelle sur
le budget municipal.'

Par ailleurs, cette obligation de reconnaftre officiellement
1'état d'indigence d'un individu ou d'une famille et de participer finan-
citrement & son entretien, a rendu publics . un vaste nombre de cas
d'indigence qui autrement n'auraient été connus que de quelques person-
nes. Du coup, la réputation de beaucoup de malheureux a été atteinte
et cette dépréciation sociale constitue 1'un des résultats déplorables
des débats publics auxquels donne lieu la présentation, en pleine séan-
ce de conseil municipal, des cas d'indigence. La loi comporte donc,
sous cet aspect, de sérieux inconvénients,

Caractdres généraux de la loi de 1'assistance

La loi de l'assistance publique, qui n'a subi que des change-
ments mineurs depuis son adoption en 1921, semble avoir été surtout
inspirée par le souci de respecterl'opinion, alors prévalante, de ne
faire jouer, du moins au commencement, qu'un rfle limité A 1'Etat,

Il est vrai que la loi faisait porter par 1'Etat les deux tiers des frais
occasionnés par le soin des indigents placés en institutions; mais en
répartissant la moitié de la contribution gouvernementale entre toutes
les municipalités ob les indigents recueillis étaient domiciliés, on
affaiblissait ainsi la prépondérance de cette participation et on la ra-
menait A une sorte d'équilibre acceptable avec celle des institutions
elles-m&mes. Le r8le des municipalités ne consistait donc pas unique-
ment 3 alléger le fardeau financier du gouvernement provincial, mais
% atténuer l'influence, toujours A craindre, qu'il pouvait exercer, Ce-
pendant cette protection, tout ingénieuse qu'elle ait pu &tre, ne suffit
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pas A emp8cher llintervention grandissante nécessaire du gouverne-
mernt provincial, surtout d partir de la deuxieme grande phase du dé-
veloppement urbain, celle qui fut marquée par le second counflit mon-
dial et qui le suivit, On n'a qu'A constater l'accroissement rapide des
subventions gouvernementales accordées aux institutions charitables
pour la construction d'édifices nouveaux ou pour l'agrandissement d'é-
difices existants, pour l'entretien des locaux, pour l'organisation de
laboratoires, etc., pour se convaincre qu'aujourd'hui la part gouver-
nementale est devenue de beaucoup la plus importante et que ni les
institutions ni les patients ne semblent e'en porter plus mal. De nom-
breux embarras résultent donc de cette transformation qui s'est produi-
te en regard de la participation inévitable de plus en plus grande du gou-
vernement de la Province aux coits de l'assistance publique d'une part,
et, d'autre part, du statisme d'une loi dont le texte resté & peu pres
toujours le m&me, ne refldte aucun des changements survenus depuis
1921. Du point de vue des municipalités, on a vu l'importance propor-
tionnelle de leur contribution s'abaisser rapidement depuis 1945 surtout,
au point qu'elle ne représente plus actuellement que 13% du codt total

de llassistance publique. En 1936, cette proportion était de 34%; en
1941, de 26%; en 1946, de 20% et en 1951 de 15%.

Malgré cela, la contribution au coft de l'assistance publi-
que ‘de beaucoup de municipalités, a augmenté de facon notable et dans
plusieurs cas elle est devenue un fardeau fort lourd, qui, s'ajoutant
aux autres charges qu'elles oot & porter, notamment le service oné-
reux d'une dette qui porte encore les traces des énormes dépenses
"de ch8mage!, menace la structure financi®re de ces municipalités,

Un autre fait que la loi ne refldte pas non plus, c'est le
changement qui s'est opéré au sein de la population,

En cutre, la loi, en continuant 3 reconnaftre comme vali-
de la condition du domicile et en continuant A l'imposer, a fait naftre
d'autres difficultés d'adaptation. Encore 13, le dynamisme social et
économique du milieu s'oppose A l'application d'une loi sans dynamis-
me et suscite toutes sortes de difficultés aux municipalités astreintes
a la r¥gle ancienne du domicile,

"Large scalc intcrnal migration,

fait-on justement remarquer dans une intéressante éiude sur la ques-
tion du domicile en assistance sociale (1),

Q) Gavan, E.S.L., Re_sidence;n_nd Responsibility, Canadian Welfare Council, Ortawa, 1952. L'exwrait

ci-dessus, cité dans ce livre, reproduit une partie de 1'é€tude faite par Joseph Willard, du Service
dv Recherches du Ministere fédéral de la Santé et du Bien-étre, &tude intitulées Some Comments

on Migration and Residence Requiremnunts for Public Assistance - Paper given at the mid-winter

meeting, Public Welfare Division, Canadian Welfare Council, January, 1949,
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has taken place in the pam 18 years under a varlcty of economic
conditions ranging from dcpression to prosperity and appears to be
a permanent characteristic of our economy. In the light of such
substantial population movements, rcsidence requirements for
public amistance are an anachronism,."

"While considerable movement from rural to urban
areas, and from urban to rural areas continucs, a steady growth
in urbanization has accompanied the expansion of industrial
activity. With this development the size of the industrial mi-
gratory labour force has increased and a larger sector of the

comnunity has become exceedingly vulnerable to industrial
fluctuations. ®

Les prescriptions de la loi touchant le domicile de 1'indigent
créent des difficultés A la fois aux corporation municipales et A 1l'indi-
gent,

Dans le premier cas, les deux principales lois qui imposent
des obligations financi®res aux municipalités en matitre d'assistance, la
loi de 1'agsistance publique et la loi de la protection de la jeunesse, con-
tiennent des régles différentes quant A la durée de résidence établissant
le domicile 1égal; elles contiennent d'autre part des prescriptions sem-
blables quant aux responsabilités municipales établies par la théorie
de la résidence et quant A la détermination de la dernitre municipali-
té de résidence, Dans la loi de l'assistance publique, le domicile 1égal
s'établit par la résidence durant douze mois consécutifs dans une méme
localité; la loi de la protection de la jeunesse fixe A au moins six mois
consécutifs 1a durée de résidence dans une m&me localité pour €tablir
le domicile de l'enfant secouru, Le domicile 1égal ainsi défini détermine
la municipalité responsable du soin de l'indigent et de 1'enfant secouru,

Il est bien entendu que lorsqu'on fixe d'une fagon qui ne peut
étre qu'arbitraire les conditions d'une responsabilité et qu'on les for-
mule par une mesure purement arithmétique, on peut prétendre que tou-
te autre mesure aurait eu indifféremment la méme valeur de détermi-
nation. On en a la preuve ici avec, d'une part, une durée de douze molis
et, d'autre part, une durée de six mois. Pourquoi douze mois dans un
cas? Pourquoi six mois dans l'autre? Pourquoi pas douze mois dans
les deux cas ou pourquoi pas six mois dans les deux cas? Pourquoi,
par exemple, un enfant indigent dans un orphelinat doit-il €tre secouru
par 1a municipalité ol il a été résident pour la dernitre fois pendant
au moins douze mois consécutifs? Et pourquoi le m&me enfant, s'il est,
% un moment donné , placé dans une école de protection, doit-il 8tre
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secouru par la municipalité od il a résidé pour la dernidre fois pendant
au moins six mois consécutifs? Voild autant d'arbitraire et autant de

causes de confusion dans 1'adminiatration de nos lois d'assistance so-
ciale,

Il peut aussi arriver qu'un indigent migrant séjourne moins de
douze mois consécutifs dans plusieurs municipalités et cela parfois
pendant des années et Qque la dernidre municipalité ot il a séjourné
pendant au moins douze mois consécutifs soit perpétuellement astrein-
te & contribuer A son entretien, aux dépens des contribuables de 1l'en-
droit.

Cette rtgle du domicile complique parfois singuli®rement 1'ad-
ministration municipale de l'assistance: en effet, de deux choses 1'u-
net ou il y a doute quant & l'endroit du domicile, et la municipalité peut
refuser de secourir l'indigent; dans ce cas elle peut y 8tre astreinte
par un jugement et elle n'en sera quitte qu'A condition d'entreprendre
des recherches et d'établir la preuve que llindigent a eu sa dernidre rési-
dence légale dans une autre municipalité que 1'on désigne; ou elle accep-
tera de secourir l'indigent, en essayant par apres de découvrir la der-
nitre municipalité de résidence et de lui faire assumer les dépenses
encourues, Dang les villes les plus importantes, ol les mouvements
de population sont fréquents et ol surtout un assez grand nombre d'in-
dividus s'y fixeat plus ou moins longtemps, la question du domicile sus-
cite de nombreux embarras, Dans certaines localités, on tente, grice
2 la confusion pouvant résulter de l'application de cette regle du domi-
cile, dtéviter de contribuer au soutien des indigents en essayant d'en.
faire supporter le colt par une autre municipalité, Ceci est évidem-
ment de nature & causer des frictions entre municipalités, Il en est
de m2me si une municipalité réclame d'une autre municipalité recon-
nue comme responsable d'un indigent le remboursement des frais que
1'entretien de cet indigent a pu entrafner,

Quent & 1'indigent lui-m&me, 1'application de la rtgle du domici-
le peut lui créer des inconvénients sérieux, en faisant naftre des délais
plus ou moins longs dans le rtglement de son cas, en l'exposant A res-
ter sans secours, s'il s'agit, par exemple, d'un émigrant entré dans
la Province depuis moins de douze mois. En outre, s'il s'agit d'indi-
gents, épouse et enfants mineurs, d'un homme qui 2 quitté la munici-
palité depuis plus de douze mois, certaines difficultés peuvent naftre
par suite des prescriptions du Code Civil au sujet du domicile de cette
fermmme et de ses enfants,
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Bref, 1a r¥gle du domicile, outre qu'elle ne correspond plus 3
la grande mobilité d'une partie importante des travailleurs, est une sour-
ce d'ennuis pour la plupart des municipalités et elle risque dans de nom-

breux cas d'aggraver la condition possible de 1'indigent et de ses dépen-
dants.

La loi de l'assistance publique et les conditions

L'analyse de la loi de l'assistance publique révdle assez clai-
rement que cette loi ne répond plus 2 la situation actuelle.de l'indigence;}
et ce n'est que par l'exercice des pouvoirs discrétionnaires nombreux et
€tendus qu'elle accorde au Lieutenant-Gouverneur en conseil, qu'on
peut l'adapter plus ou moins heureusement A des circonstances en réa-

lités bien différentes de celles qui existaient au moment de son adop-
tion.

Aussi l'application de la loi, dans de telles conditions, rend
fort difficile 1'administration municipale de l'assistance publique; elle
complique inutilement la préparation d'un budget qui, dans plusieurs
municipalités, est déjA rendue fort difficile par suite de ressources
limitées et souvent insuffisantes en face de charges qui tendent constam-
ment & staccroftre., Elle a pour effet d'établir un partage inégal du far-
deau de l'indigence entre les municipalités, celles qui sont les plus
pauvres ou les plus dépourvues de ressources étant fréquemment les
plus durement frappées, Elle fait en outre porter sur les épaules des
administrateurs municipaux le poids de décisions qu'ils ne sont plus
aptes A rendre en face de la complexité et de la variété tres grandes
des probl®mes de l'indigence moderne. Au surplus, elle impose A la
propriété immobilitre, déj fort grevée dans les municipalités urbaines,
une charge qui menace de s'alourdir constamment, Enfin la loi, ne pré-
voyant aucune mesgure préventive de 1lindigence, tend A perpétuer celle-
ci et du méme coup contribue 2 ltaggraver,

LES DEPENSES MUNICIPALES D'ASSISTANCE PUBLIQUE

L'accroissement des dépenses d'assistance publique est consi-
dérable quand on compare celles qu'eurent 3 assumer les municipalités
dans les années qui suivirent immédiatement 1'adoption de 1a loi et cel-
les qu'elles doivent maintenant effectuer,

En utilisant un indice, pour lequel l'année 1945-1946 cst considérée
comme équivalant & 100, on peut se faire une excellente idée des varia-
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tions des dépenses municipales d'agsistance publique,

Dans le cas de Moutréal, 1l'indice passe de 21,1 % 231, 6, soit
une augmentation proportionnelle de 1002. 4%, en 26 ans} pour la ville
de Québec, la hausse est moins forte, de 26.2 A 222.0, soit un pcurcen-
tage d'augmentation de 747, 3%.

Les dépenses d'assistance publique dans les municipalités
de la zone métropolitaine de Montréal se sont accrues de 3649% de 1926 A
1953, leur indice passant de 9.6 & 359.9., Quand on joint aux municipa-
lités de la banlieue la ville de Montréal, l'indice ne s'él¥ve pas aussi
rapidement; en effet, de 20.2 en 1926, il était passé A 241.1 en 1953,
Ceci montre qu'au début de la période, l'influence de la Métropole sur
la région métropolitaine était plus considérable qu'en 1953; en ouire,
on constate que les municipalités de la banlieue ont subi une augmenta-
tion des frais d'assistance publique beaucoup plus considérable que celle
des dépenses effectuées par la ville de Montréal pour les m&mes fins,

Les municipalités de la banlieue québecoise ont eu & subir
un accroissement proportionnel des dépenses d'assistance publique un
peu moins prononcé que les municipalités dec la zone montréalaise;
cependant leur indice est passé de 11,7 3 386.3, ce qui est considérable-
ment plus rapide que 1'élévation de l'indice de la ville de Québec; en
effet celui-ci qui était de 26,2 en 1926 s'établissait & 222.0 en 1953, de
sorte que l'on peut conclure, d'une fagon générale, que c'est dans la ban-
lieue, tant dans la région de Québec que dans celle de Montréal, que le
poids de 1'assistance publique s'est le plus fait sentir, toutes propor-
tions gardées, '

Dans le cas des municipalités de 5,000 &mes et plus en de-
hors des zones métropolitaines, on note la m&me tendance 2 une tres
forte élévation des cofts municipaux d'assistance publique; l'indice
général pour toutes ces municipalités qui était de 12,5 en 1926 &tait
rendu A 294.7 en 1953,

L'un des facteurs qui semblent avoir le plus contribué
1'augmentation des charges municipales d'assistance publique a été 1'é-
1évation des taux quotidiens d'assistance dans les institutions reconnues
d'assistance publique, Les changements les plus importants se sont
produits en 1929, en 1945, en 1947 et en 1951,

Quand on examine les chiffres annuels des dépenses d'assis-
tance publique, dans les divers groupes de municipalités, on remarque
que de 1928 2 1931 (1'année ce la premidre augmentaticn des taux quoti-
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diens), l'indice passa de 12,3 A 47,6, dans le cas de Montréal, de 42,5
A 95,3, pour la cité de Québec, de 12,8 A 44,9 pour les municipalités de
la banlieue de Montréal, de 18,7 A 48,8 pour celles de la banlieue de
Québec et pour toutes les autres villes de 5,000 &mes et plus en 195],
cet indice passa de 20,8 A 53,6, La m&me observation ne peut se faire
aussi facilement dans le cas des municipalités autres que les municipa-
lités urbaines, parce que l'on ne posstde pas les renseignements pour
les m&mes années, Cependant on note dans ce cas aussi une élévation

assez rapide de 1926 3 1931, malgré la prospérité remarquable de cette
période,

L'élévation du taux quotidien en 1945, la premitre depuis 1929,
ne manqua pas de se refléter dans les frais que les municipalités eurent
3 assumer dans le champ de 1'assistance publique. Ceci est surtout
vigible dans le cas de Montréal et de Québec et des municipalités moins
sensibles aux variations des emplois de guerre, ou encore dans le cas
de certaines municipalités ol 1a population, encore peu considérable,
était cependant en pleine croissance; ceci fut notamment le cas d'uncertain
nombre de localités des banlieues. Dans l'ensemble toutefois, le haut
niveau d'embauchage qui prévalait encore et la répartition parmi un
grand nombre de travailleurs de forts revenus individuels, de m&me
que la prospérité générale, atténutrent tres certainement l'accroisse-
ment, appréciatle malgré tout, des taux quotidiens d'assistance. Ce
rehaussement des taux devait &tre, 3 la fin de la guerre, le premier
d'une série qui devait lourdement peser sur le budget municipal d'assis-
tance publique, Deux ans plus tard, en effet, les taux étaient encore re-
levés, Cette fois les dépenses municipales d'agsistance publique firent
un bond dans presque toutes les municipalités surtout au cours de 1'an-
née qui suivit celle od fut décrétée l1'augmentation. Les municipalités
les plus pauvres, surtout celles qui étaient habitées par une forte popu-
lation ouvridre furent les plus durement touchées.

En 1951, on décidait de hausser les taux d'assistance pour la troi-
gitme fois depuis la fin du dernier conflit; et 1'augmentation fut dans
1'ensemble encore plus importante qu'en 1947, Cette hausse des taux
provoqua un nouvel accroissement considérable des frais municipaux
d'assistance publique,

En réalité, presque toutes les municipalités eurent 3 subir une
augmentation importante de charges au chapitre de 1'agsistance publi-
que. Les plus fortes augmentations se firent sentir dans les municipa-
lités de banlieue qui s'étaient rapidement développées depuis quelques
années et od la majorité de la population &tait ouvritre,
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D'autres villes fortement industrielles virent s'élever rapidement leurs
charges d'assistance publique. De m&me Montréal et Québec, eurent aus-

si A subir de fortes augmentations de dépenses d'assistance publique de
1951 & 1953,

Quand on regarde attentivement le chiffre des frais annuels d'as-

sistance dans chaque municipalité, on est étonné de llirrégularité de leurs
variations,

Au cours des premires années qui suivirent 1'adoption de 1a loi,
soit de 1921 2 1929, le fardeau de 1'assistance publique était en général
fort 1éger. Survint la crise; mais fait étonnant, si la crise provoqua une
augmentation des charges d'assistance publique proprcment dite, celles-
ci furent loin d'atteindre les sommets que l'on pouvait craindre de tou-
cher - ces dépenses survenant surtout au début de la dépression, alors
Que les municipalités devaient supporter une large part de l'assistance
aux ch8meurs, jusqu'au jour ol l'on eut recours & un subterfuge, les
secours directs, pour ne plus faire monter les frais d'assistance publi-
que,

Aussi longtemps que persista l'aide aux ch8meurs, sous ses di-
* verses formes, les chiffres de l'assistance publique ne s'élevirent que
lentement durant toute la période de dépression; toutefois, en 1940, au
début du conflit, alors que la crise n'était pas encore compldtement
résorbée dans la plupart des régions de la Province, les sommes payées
par les municipalités pour le soin des indigents étaient pour la plupart
d'entre elles, les plus fortes qu'elles aient encore eu A assumer, Mais
l'enrdlement d'un grand nombre de sans-travail dans 1'armée et l'em-
bauchage dans 1'industrie de guerre ne furent pas lents & faire sentir
leur effet bienfaisant sur le cofit de l'assistance publique; et presque
toutes les municipalités se virent rapidement soulagées,

Cette situation, favorable aux municipalités du point de vue de
1'assistance publique, ne devait pas durer longtemps, D2s 1941-42 et
jusqu'a 1947-48, les frais municipaux d'assistance publique recommen-
ctrent lentement & monter chaque année pour finalement dépasser en
1947-48 tous les chiffres encore enregistrés depuis 1921, Ceci est vrai
de la plupart des municipalités urbaines,

A partir de 1947-48, sauf quelques cas municipaux de peu d'im-
portance, la tendance des dépenses d'assistance publique fut tr2s nette-
ment vers la hausse, celle-ci s'opérant avec une grande rapidité a la fa-
veur de 1'élévation des taux d'assistance,
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Il découle de cette analyse?

1 = Que durant les premier mois d'une crise, et peut-2tre
durant les premires années si elle se prolonge d'une fagon anormale,
les dépenses municipales au caapitre de 1'assistance publique tendent
A s'accroltrej et dans le cas de certaines municipalités, ces dépenses
s'accroissent effectivement avec beaucoup de rapidité, Egalement en pé-
riode inflationnaire, les frais d'assistance, par suite de l'augmentation
inévitable des taux quotidiens d'assistance, par suite dlune certaine irré-
gularité de l'emploi et par suite d'une certaine inégalité d'lactivité éco-
nomique entre régions et souvent entre municipalités, semblent avoir
une plus forte tendance & la hausse qu'en période m&me de dépression
économique; d'od vulnérabilité trds grande des municipalités A 1'égard
de charges comme celles de l'assistance publique, en temps de pros-
périté comme en temps de crise économique, vulnérabilité d'autant plus

prononcée que les revenus municipaux sont loin de posséder la me&me
€lasticité que les dépenses d'assistance.

2 - Les frais d'assistance publique par habitant sont plus
élevés dans les grandes municipalités, v.g. Montréal et Québec, que
dans les municipalités d'une dimension moindre, abstraction faite de
tout autre facteur,

3 - Comme groupes, ce sont les municipalités des deux gran-
des zones métropolitaines qui montrent la plus forte tendance & l'augmen-
tation des frais d'assistance publique, Ceci est particulidrement visible
depuis 1947-48, c'est-A-dire depuis la fin du dernier conflit. C'est d'ail-
leurs dans ces secteurs que le mouvement d'urbanisation a été le plus
puissant depuls quelques années,

4 - Les municipalités de banlieue qui ont enregistré les plus
forts accroissements de population au cours des dernitres années sont
sauf pour quelques rares exceptions, celles ol les chiffres d'assistance
publique se sont élevés le plus rapidement,

La variation des charges d'assistance publique d'une municipalité
A l'autre et surtout du groupe des municipalités 3 fortes charges par ha-
bitant au groupe de celles ol les frais par téte sont les plus bas, ne s'ex-
plique pas uniquernent par les mouvements de population, mais parait
reliée A certains autres facteurs analysés au début de chapitret ceci
est particuli®rement visible dans les cas extr€mes, C'est ainsi que
pour ville Jacques-Cartier, on trouve fortement accentués la plupart
des principaux caractdres dont la présence semble favoriser le dévelep-
pement de l'indigence: par exemple, 79,6% des travailleurs salariés de
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cette ville - et ils constituent le plus grand nombre des travailleurs
(4,140 sur 4,908) - gagnaieut moins de $2,500 par année en 1951; 79,8%
des travailleurs masculins dans cette ville n'avaient pas dépassé la 8tme
année ecolaire; en fait, 18, 4% n'avaient pas fait leur 52me annéej sang
doute le pourcentage des logis habités par leurs propriétaires €tait le-
vé, mais d'autre part la proportion de logements encombrés &tait l'une
des plus fortes qui existait, en 1951, dans les principales villes de la
Province,

La présence de ces facteurs et leur concordance, dans une seule
année, ne justifient personne de conclure définitivement qu'ils sont res-
ponsables de la forte incidence du coft de 1'assistance publique sur le
hudget municipal, Il faut admettre toutefois que si les observations
ayant trait 4 la relation qui peut exister entre le degré d'indigence et la
présence, 2 des degrés variables, de ces facteurs avaient porté sur les
données d'une série suffisamment longue, on aurait fort probablement
pu mesurer, d'une fagon assez précise, l'effet de chacun d'eux. sur l'in-
digence et indirectement leur effet sur les dépenses d'assistance publi-
que. Cependant, dans la réalité, la plupart de ces facteur agissent plus
ou moins isolément sur la situation de l'indigence dans une localité;
tantdt 1'effet de 1'un sera dominant, tantdt ce sera celui d'un autre,
tantdt ce sera l'effet combiné de plusieurs d'entre eux, sinon de tous,
qui ;iourra influencer la condition d'indigence dans 1'une ou 1'autre muni-
cipalité,

Dans plusieurs municipalités, surtout en dehors des zones métro-
politaines, l'influence de l'industrie dominante peut aussi agir sur la -
condition d'indigence du milieu; en effet, le caractire saisonnier de
1'industrie, la situation de concurrence dans laquelle elle se trouve, sa
dépendance plus ou moins accentuée & 1'égard de conditions extérieures
3 liindustrie - sources de matitres premitres, abondance de main-d'oeu-
vre spécialisée, fluctuations du marché des capitaux, caractdres artifi-
ciels de l'industrie - sont autant d'éléments qui affectent le revenu
moyen, surtout le revenu moyen annuel de la plus grande partie des tra-
vailleurs de la municipalité et peuvent les exposer plus qulailleurs A
l'indigence et du m&€me coup accreftre les charges d'assistance publi-
que de cette localité,

Jusqu'ici on n'a analysé les variations des charges municipales
d'agsistance publique que dans les principales cités et villes de la Pro-
vince et dans les municipalités des zones métropolitaines, Quand on
étudie la courbe des dépenses municipales d'assistance dans les autres
localités, on s'apergoit qu'elle montre la m@me tendance vers la hausse
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que dans les plus importantes municipalités urbaines; cependant l'augmen-
tation y est moins rapide. En outre, ces municipalités moins populeusecs,
m&me si elles ont perdu pour plusieurs d'entre elles leurs traits ruraux,
ce qui tend A les faire ressembler de plus en plus aux municipalités ur-
baines, conservent encore certains caract®res qui marquaient la loca-
lité rurale d'autrefois, ol l'indigence n'exergait pas de contrainte trds
forte sur l'administration locale. Ceci peut expliquer en partie que,
réparties entre les 1482 municipalités qui constituent le groupe des cor-
porations municipales en 1951, le chiffre moyen d'assistance publique

par localité est faible; si nous prenons les chiffres de 1951, nous obtenons
des dépenses moyennes, pour cette année, de $495 par municipalité, Il
va sans dire que le groupe urbain, encore assez imposant parmi ces

1482 municipalités, doit fortement influencer cette moyenne; en réalité

il est le groupe qui doit se partager la plus forte partie des $734, 508
représentant la contribution des 1482 municipalités aux frais d'entretien
des indigents en 1951,

On peut dire, comme conclusion de cette analyse, que 1'évolution
démographique et économique de la province de Québec a eu pour résul-
tat d'accroftre sensiblement le fardeau de l'assistance publique. Sans
doute cette augmentation du cofit de l'assistance a pesé assez lourdement
sur les finances du gouvernement provincial, mais elle a aussi fortement
affecté les budgets municipaux. Or dans le cas des municipalités, 1'in-
suffisance des ressources et surtout le recours & des sources trds limi-
tées de fonds rendent encore plus grave 1'élévation des charges d'assis-
tance publique. De plus, le manque d'adaptation de la Loi de 1'Assis-
tance Publique aux conditions économiques et sociales actuelles entratne
de sérieux embarras pour les municipalités et les expose constamment
3 assumer des obligations financi®res de plus en plus fortes. Une telle
situation peut conduire & des résultats déplorables,

LA PROTECTION DE LA JEUNESSE

Presque toutes les remarques faites en marge de la Loi de 1'Assis-
tance Publique s'appliquent & la Loi des Ecoles de Protection de la Jeunes-
se, Cependant ceriaines différences entre les deux lois méritent d'8tre
soulignées,

C'est ainsi que les tzux quotidiens d'entretien et de séjour des en-
fants placés en institutions ou en foyers, en vertu de la Loi des Ecoles de
Protection de la Jeunesse, sont £tablis selon une formule bien différente
de celle qui est utilisée dans le cas de l'assistance publique, et ces taux
peuvent, selon cette formule, varier d'année en année, Mais ils ne sont
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établis qu'd la fin de chaque année en divisant le coft total d'entretien et
de séjour de tous les erfants qui ont été placés durant cette année par le
nombre de jours de placement. De la sorte, les municipalités qui ont &
participer sux {rais de protection de la jeunesse, ne savent qu'aprés que
la dépense est réellement effectuée ce qu'elle en colite, A certains égards,
les corporations municipales éprouvent les m2@mes ennuis dans la déter-
mination de leurs prévisions budgétaires de dépenses pour la protection

de la jeunesse que ceux que leur suscitent les prévisions budgétaires des
frais d'assistance publique,

Une autre différence qui affecte les municipalités, c'est 1'établisse-
ment du domicile des enfants placés en vertu de la Loi des Ecoles de Pro-
tection, Le domicile pour 8tre légal est sujet d'abord & une condition qui
paralt essentielles il doit &tre déterminé par le juge ou l'officier de justice
qui a juridiction; la définition du domicile dépend ensuite de la durée du
séjour de l'enfant dans la municipalité décrétée comme étant la munici-
palité ol il est domicilié, Ce séjour dcit &tre dau moins six mois avant
le placement,

Comme dfautre part la Loi de 1'Assistance Publique établit 2 une
durée minimum de douze mois consécutifs le séjour dans une municipa-
lité pour que celle-ci soit considérée 1égalenent comme le domicile de la
personne assistée, il y a 12 une cause de conflits entre les deux lois, soit
au sujet de la personne assistée elle-m&me, 8soit au sujet de ses parents
ou de ceux qui en sont responsables,

Dans le cas de la protection de la jeunesse, la contribution finan-
cidre municipale est plus élevée que lorsqu'il s'agit d'assistance publique;
en effet, la municipalité doit fournir la moitié du cofit d'entretien et de
séjour des enfants recueillis dans les institutions de protection pour la
jeunesse. Toutes les municipalités, sans exception, sont ici placées sur
le méme piedsil n'y a en effet aucune distinction quant A la participation
financi®re municipale, entre la municipalité de cité et de ville et la muni-
cipalité régie par le Code municipal, A cet égard, la Loi des Ecoles de
Protection de la Jeunesse ne comporte pas l'inconvénient que 1l'on trouve
dans la Loi actuelle del'Assistance Publique et qui consiste A inciter cer-
taines municipalités pseudo-rurales (c'est-3-dire rurales de nom seule-
ment) & ne pas changer de constitution, au grand détriment de la localité,
par crainte de payer des frais trop élevés d'assistance publique., Clest 1}
spéclalement le cas de certaines municipalités de banlieue, qui se figent
ainsi dans des cadres juridiques trop étroits et totalement inadaptés A leur
gituation,
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D'autre part, une contribution municipale aussi élevée, jointe A
l'accroissement continu du nombre des enfants secourus en vertu de la
Loi des Ecoles de Protection de la Jeunesse, menace de créer aux mu-
nicipalités, surtout aux municipalités urbaines et dans ce cas, plus spé-
cialement aux grandes cités et aux municipalités de banlieue, des pro-
ble¢mes financiers insclubles,

AUTRES MESURES DE BIEN-ETRE REQUERANT UNE PARTICIPATION
MUNICIPA LE

Une br2ve énumération des autres mesures de bien-8tre ol la par-
ticipation municipale peut &tre extr®mement variable, suffit pour faire
voir jusqu'3 quel point les politiques de bien-8tre, dans leurs effets indi-
rects aussi bien que directs, peuvent affecter certaines municipalités,

Mentionnons en premier lieu la loi provinciale d'Hygitne, en vertu
de laguelle le Ministre de la Santé peut, s'il le juge nécesseire pour des
fing de salubrité publique, obliger une municipalité A construire des
€gouts et A prendre toutes autres mesures sanitaires considérées comme
essentielles au bien public, Le principe de cette loi est excellent; mais
il arrive que des municipalités, faute de ressources suffisantes ou encore
par suite de difficultés techniques presque insurmontables, sont incapa-
bles, dans les conditions actuelles, de régler seules ou sans assistance
ces probl®mes particuliers de bien-2tre,

Une autre sphere du bien-8tre od la corporation muricipale a A par-
ticiper est celle de 1'hygine préventive, La principale institution chargée
dans notre Province de mettre en application le programme public d'hy-
gi¢ne préventive est 1'Unité Sanitaire., Cette formule de 1'Unité Sanitaire
et le mode de participation municipale aux frais d'entretien des Unités
Sanitaires offrent un exemple dtadaptation aux besoins et A la nature des
municipalités,

Reste enfin parmi les autres politiques de bien-8tre, celle de 1'habi-
tation sur laquelle il convient d'attirer 1'attention, Les municipalités n'ont
pas ici 3 assumer directement d'obligations financi?res; cependant en vertu
d'une loi provinciale passés en 1948, elles sont incitées 3 consentir des
réductions de taxes sur les habitations bénéficiant de 1'aide accordée par
le gouvernement de la Province afin de réduire le taux d'intér&t sur l'em-
pruat hypothécaire,
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Les municipalités n'ont pas A fournir une contribution financilre
aux programmes gouvernementaux en matidre de logement; elles doi-
vent d'autre part 8tre en mesure, techniquement et financi®rement, de
fournir % temps les services publics de voirie, dfégout, d'aqueduc et de
protection d'incendie, qui rendent plus facile la mise en application des
mesures gouvernementales destines A encourager la construction d'ha-
bitations, Cette participation indirecte des corporations municipales aux
projets publics ou privés d'habitation peut prendre d'autant plus d!impor-
tance qu'il y a une pénurie plus grande de logements dans la localité et
qu'elle constitue en outre tré¢s souvent l'un des meilleurs moyens de pré-
vention des malaises sociaux de toutes sortes,

Il y a enfin un autre domaine du bien-&tre oll 1a municipalité peut
jouer un rdle préventif efficacet clest celui de l'organisation des loisirs
de toute la population. Divers moyens s'offrent 2 1'autorité municipale
par lesquels elle peut mettre & exécution, si elle a des revenus suffisants,
divers programmes en matitre de loisirs} citons l'aménagement de parcs
et de terrains de jeux, l'engagement de moniteurs de loisirs, l'organisa-
tion au besoin, de centres communautaires de loisirs avec la collabora-

tion de la paroisse et de la commission scolaire, l'organisation de biblio-
thdques, etc,

Toutes ces initiatives qui exigent parfois beaucoup dlargent, mais
qui sont de puissants moyens de prévention et de réhabilitation sociales,
conviennent parfaitement bien 3 la nature de 1'administration municipale,
Par les investissements qu'elle pourrait faire dans de pareilles entrepri-
ses, et par les déboursés qu'lelle effectuerait pour 1'administration de
celles-ci, la corporation municipale jouerait sur le plan de l'assistance
sociale un rdle beaucoup plus utile 3 toute la population et beaucoup plus
conforme au caractére de l'institution municipale qu'elle ne le fait pré-
sentement en contribuant, souvent au del2 de ses propres moyens, aux
frais de l'assistance publique et de la protection de la jeunesse,
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Chapitre VII

LES MUNICIPALITES

ET LE PROBLEME DE LA VOIRIE(I)

La voirie constitue, depuis de nombreuses années, un des pro-
bl¥®mes les plus complexes que les gouvernements de tous les pays aient
A résoudre. Ce probltme se présente sous plusieurs aspects. D'une part,
les exigences en matidre de construction de routes et de rues semblent
se multiplier avec la croissance rapide et 1'amélioration en qualité du
véhicule-automobile, D'autre part, les revenus nécessaires au finance-
ment du réseau routier doivent 8tre obtenus. Comment est:il possible
d'obtenir des revenus aussi rapidement que les besoins se développent?
Comment taxer davantage? Comment négliger d'autres domaines pour
se concentrer sur un seul? Autant de questions qui ne cessent de confron-
ter les 1égislateurs,

A ces questions fondamentales, viennent s'en ajouter d'autres dans
un Etat ol les responsabilités sont partagéesentre différentes unités gou-
vernementales, Comment faire le partage des responsabilités et des sour-
ces de taxation? Doit-on payer des subsides? Comment assurer la coor-
dination des travaux en vue d'une solution aussi parfaite que possible au
probltme dans son ensemble?

Si le probl¥me de la voirie se pose dans tous les pays, il continue
de se poser avec une acuité paiticulitre dans 1a province de Québec, Les
drifficultés auxquelles les autres pays et les autres provinces de notre
pays se buttent, nous les avons ici amplifi€espar suite de circonstances
d'ordre climatologique, géographique et économique, Nos probltmes de
taxation sont peut-8tre plus aigus qu'ailleurs par suite du faible revenu
par t&te de notre population et des autres besoins qui sollicig:ct 1'aide
gouvernementale., Enfin, la répartition des fonctions et revenus entre les
administrations, en matidre de voirie telle qu'elle existe ? )'heure pré-
sente, ne satisfait pas les municipalités,

(1) Ce chapitre est le résumé d'une étude qui n’est encore que préliminaire.
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Les mununicipalités sont intéressées au probldme de la voirie i tous
ses niveaux. Elles ont sans doute un intérét direct et immédiat 2 ce que
soit bien défini le champ de leurs responsabilités ainsi que les sources de
revenu qu'elles pourront consacrer A cette fin. Elles ont un intérét éga-
lement & ce que soit bien défini le probltme de la voirie au niveau provin-
cial. Du réseau de routes, elles retirent certaing avantages mais aussi
certains inconvénients; la route leur apporte des revenus mais leur crée
aussi des dépenses et des pertes de revenus,

Si on décide d'accorder une importance plus grande & la voirie pro-
vinciale qu'd la voirie municipale, il faudrait que les municipalités en
aient conscience et qu'elles obtiennent 1'assurance qu'un jour elles rece-
vront toute 1'aide possible dans l'accomplissement de leurs propres devoirs.

Dans les lignes qui vont suivre, on g'efforcera de situer dans ses
grandes lignes le probléme de voirie tel qu'il se pose aujourd'hui dans
la province de Québec, au niveau provincial et municipal, Dans une pre-
mitre section, des statistiques intéressantes du point de vue des probl2-
mes de voirie seront présentées, Suivront des commentaires sur la lé-
gislation. Dans une troisitine partie, seront analysés certains objectifs
économiques au niveau provincial et municipal, Et finalement, on fera
quelques réflexions sur le financement,

CARACTERISTIQUES GENERALES DES PROBLEMES DE VOIRIE

A - Voirie provinciale

l1-Coflts

Une des premitres choses A établir est jusqu'd quel point
la construction et l'entretien de routes dans la Province taxe le budget
personnel de 1'individu comparativement 4 1'Ontario. Pour la période
1946-50, les dépenses de construction et d'entretien des routes provin-
ciales et municipales (autres que les rues des villes) se chiffraient dans
le Québec A $15.97 par téte, En pourcentage du revenu par téte, ces
dépenses représentaient 2,01%. Les m&mes chiffres pour 1'Ontario
étaient $15.97 par tete et 1,5¢%. Ainsi durant cette période, meme si
1'on a dépensé des sommes comparables dans les deux provinces p our fins
de construction et d'entretien de routes, les dépenses ont taxé proportion-
nellement plus le contribuable de la province de Québec que celui de 1a
province d'Ontario.
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Nous espérons cependant obtenir des chiffres plus détaillés, don-
nant par exemple la séparation des dépenses provinciales et municipa-
les, ainsi que les chiffres de la dette.

Il faut remarquer que pour en arriver A une conclusion définitive,
il faudrait ajouter aux dépenses de construction et d'entretien, les dépen-
ses d'administration et de service de 1a dette,

11 y avait, dans la Province, en 1930, 12,464 milles de che-
mins améliorés, En 1950, le nombre de milles améliorés se chiffrait i
27,148, En Ontario,il y avait 44, 000 de chemins améliorés en 1930 et
60, 944 en 1950. Alors que l'augmentation dans Québec a été de pres de
100%, elle a été moindre en Ontario. Ceci ne tient pas compte de la
largeur, ni de la qualité des routes.

C'lest cn analysant le rapport du nombre de véhicules-moteur au
nombre de milles de routes améliorées que nous pouvons obtenir une
idée du développement comparatif des deux provinces au point de vue
transport routier. Le nombre des véhicules s'établissait & 178,548 dans
le Québec et A 433,701 en 1950, En Ontario, l'augmentation correspon-
dante €tait de 564, 669 3 1,104,081, Il y avait donc 14,3 véhicules par
mille en 1930 et 15,9 en 1950 dans Juébec en regard de 12,8 en 1930 et
18,1 en 1950 en Ontario., On voit par ces chiffres que 1'Ontario a un ré-
seau routier plus achalandé que le Québec et que 1'augmentation du traffic
slest fait sentir plus en Ontario que dans Québec, La mesure de densité
de traffic Que nous proposons est cependant bien imperfaite, Il y aurait
peut-8tre lieu par exemple de nous servir seulement du réseau pavé, ou
encore employer un coefficient de pondération plus grand pour le réseau
pavé que pour le réseau gravelé, d'introduire aussi un coefficient de pon-
dération pluas grand pour les camions qui sont proportionnellement beaucoup
plus nombreux dans le Québec, de tenir compte de 1a densité régionale du
traffic, etc,.. etc,.. Malheureusement, on ne possdde pas encore suffi-
samment de statistiques pour faire une étude plus approfondie.

3- Revenu provenant de llusage de 1a route
Les revenus provenant de la taxe sur l'essence sont plus €le-
vés en Ontario que dans notre Province, m&me si 1a taxe unitaire elle-
meéme est plus élevée dans Québec. Cecli découle surtout du fait que les
véhicules dans Québec sont deux fois moins nombreux, La taxe payée par
véhicule-moteur a toujours £té plus forte dans le Québec que dans 1'Onta-
rio. Si on prend les revenus par mille de route, cependant, on voit que
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par exemple en 1950, Québec obtenait §1, 993 en 1950, et 1'Ontario $1, 421,
Cette constatation est significative; les routes rapportent plus par mille
dans Québec en taxes que dans 1'Ontario,

Pour conclure, cependant, il faudrait encore une comparaison avec
les cofits de construction et d'entretien dans les deux provinces. Il est
probable que ceux-ci sont plus élevés par mille dans Québec, Est-ce que
la différence dans les coQts actuels peut expliquer seule cette différence
marquée dans les revenus? Est-ce qu'lune partie des revenus pourrait
etre passée aux municipalités? Il est difficile de conclure mais la dis-
cussion est possible,

B- Voirie municipale

l - Rues
Alors que le réseau routier amélioré de la Province a dou-
bl é de 1931 4 1950, le réseau complet des rues dans les municipalités de
6,000 8mes et plus est pasgsé de 1,025 milles A 3,335 milles en 1951, On
peut donc dire qu'il a triplé en longueur.

2 - Finances

On n'a malheureusement pas de statistiques séparées paur
le cofit de construction et d'entretien des rues, mais seulement des sta-
tistiques donnant le total des dépenses de transport pour les provinces et
les municipalités. Malgré 1'augmentation du nombre de milles de rues,
on peut dire que 1'augmentation des dépenses pour le transport des muni-
cipalités n'a pas €té si forte que 1a m&me augmentation au niveau provin-
cial, Ceci est expliqué par le fait que les revenus n'ont pas augmenté autant
dans un cas que dans l'autre. En effet, il existe une corrélation tres ttroi-
te entre les dépenses de voirie et les revenus, En Ontario, les dépenses
pour le transport au niveau municipal ont, au contraire, augmenté aussi
rapidement que les dépenses au niveau provincial, parce que les revenus
ont augmenté aussi rapidement depuis la guerre, dans les deux cas,

3-Revenus

Il y alieude remarquer que cette augmentation rapide des
dépenses au niveau pzovincial a représenté un fardeau moins considérable
que la faible augmentation au niveau municipal, En effet, la route, si elle
a été une cause de dépense,a aussi rapporté des revenus au niveau provin-
cial alors que les municipalités ont dQ s'en rapporter au rendement unique
de la taxe sur la propriété foncidre pour financer leurs améliorations ou
leurs constructions.
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Conclusion générale

On peut dire que le réseau routier de la Province est adéquat si
on en juge par 1'Ontario, bien que cette comparaison soit imparfaite,
De plus, il semble que ce réseau a co0té beaucoup au contribuable qué-
becois. Par contre, les rues des villes et villages, si 1'on en juge par
1'argent qui a été consacré A leur construction et & leur entretien,sont
loin d'etre adéquates. Il semble que l'on s'est intéressé beaucoup plus
A la voirie provinciale qu'a la voirie municipale,

LA LEGISLATION

La législation en matitre de voirie semble ambigul, Aucune idée
d'ensemble n'y est exprimée concernant le développement du réseau en=-
tier. On y fait une classification de routes tres générale et la classifi-
cation des routes spécifiques est laissée & la discrétion du ministre, La
méme chose en ce qui concerne la qualité, letracé et autres caractéris-
tiques,

Il y aurait lieu de reprendre cette classification A partir de cri-
tires plus spécifiques et plus détaillés et peut-2tre aurait-on avantage
A consulter des corps publics, surtout les municipalités, en matidre
de classification. De cette fagon, la classification deviendrait moins un
objet de hasard,

On ne reconnaft pas assez que les routes de la Province sont de-
venues des artdres de grande communication et que 1'automobiliste s'at
tend 3 trouver une route de qualité uniforme tout le long de son parcours,
Si, dans la plupart des cas, on laisse trop de discrétion au ministre, il
semble bien que dans le cas des routes A 1'intérieur des limites des mu-
nicipalités, les municipalités elles-m&mes ont trop de discrétion, La
route moderne est devenue si dispendieuse que les municipalités ont peine
2 faire face aux cofits de construction, pas m&me A y contribuer en partie,
La législation pourrait mieux s'appliquer aux routes en gravier qu'aux
routes modernes pavées,

OBJECTIFS ECONOMIQUES ET PROBLEMES ECONOMIQUES

Il y a deux grands objectifs économiques, Le premier estle
dAvaioppement &ccnomique et llautre la répartition £quitable de la produe-
tion nationale,
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Ces deux objectifs, le réseau routier permet de les atteindre, En cone
tribuant A faire circuler les produits de la ferme et de l'industrie, le
réseau augmente le bien-8tre de la communauté et surtout des collecti-
vités pauvres.

Comme les chemins de fer, les canaux et les voies fluviales
dans le passé, la route constituera 3 1'avenir notre grand moyen de com=
munication et facilitera notre développement, Il n'y aurait pas lieu ce=
pendant de négliger complttement les anciens moyens de communication,
11 faut réaliser qu'une partie du probléme de voirie dans la Province peut
tre df au pauvre service de chemin de fer, Un meilleur service et des
taux plus bas entre certains pointa pourraient bien avoir pour effet de
décongestionner nos routes de camions. Dans la plupart des cas, il sera
impossible dfobtenir un trongon de chemin de fer vraiment rentable.
Ceci met le gouvernement provincial dans la nécessité d'intervenir de
facon } assurer le développement de certaines régions, m&me si 1'in-
tervention n'est pas justifiée sur une base économique,

Toutefois, on ne saurait procéder ici au hasard des circonstances,
Il y aurait lieu de bien définir, pour cette raison, les différente s régions
économiques de la Province et assurer le développement 2 1l'intérieur et
2 l'extérieur de la région. On ne devrait pas laisser l'entreprise privée
libre de décider de la construction ou du tracé d'une route. L'entreprise
privée peut avoir des objectifs qui ertrent en conflit avec ceux de la col-
lectivité, Une régie devrait &tre en charge du développement routier,

Si la route est particuli®rement utile pour aider au développement
économique de certaines régions, pour d'autres, elle crée des probltmes
de congestion. Et ces congestions sont particulierement importantes A
l'intérieur de certaines municipalités, surtout les grandes villes, Il est
important que lors de la construction des routes on se rende compte de
ces probl¥®mes de congestion A l'intérieur des villes. Un des premiers
pas A faire serait la construction pour les grandes villes de routes de
ceinture dont la fonction serait & 1a fois de faire dévier le traffic voulant
éviter la ville et en meme temps de permettre 1'accts A la ville ‘en plu~
sieurs pcints ¥ la fois, Le traffic local ne devrait pas &tre toléré sur ces
routes de ceinture; celle-ci pourrait 8tre séparées de la ville elle=am2me
Par une rue locale dont la fonction serait de servir le traffic local,

L'un des probl®mes qu'on peut mentionner ici semble 2tre la cons-
truction d'habitation le long des routes de ceinture., On a rencontré et on
rencontre aujourdthui de grandes difficultés avec ces routes de ceinture,
Aussitdt construites ces routes deviennent des endroits tout désignés
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pour 1l'établissement de restaurants, de postes d'essence et mtme de mai-
sons privées. On devrait définir les routes de ceinture comme telles

et empecher toute construction, sauf dans les cas exceptionnels, le long
de leur parcours,

Etant donné la nature particulitre de notre traffic, il y aurait
peut-8tre aussi lieu de définir certaines routes de la Province comme
étant réservées 3 la circulation lourde. Ces routes pourraient également
servir pour un certain temps A la circulation rapide, Certaines routes
font communiquer des endroits importants et les véhicules qui s'en ser-
vent vont tr¥s souvent dun point 3 un autre, Ceci peut-8tre particuli-
rement vrai des fardiers, Si nous pouvions avoir une bonne route en
rase campagne pour ce gerre de traffic, une des grandes causes de
congestion serait éliminée, Le gouvernement pourrait accepter de dé-
clarer certaines rues de villes réservées aussi aux camions et contri-
buer A l'entretien de ces rues,

Il est d'adtant plus impérieux d'éliminer chez nous les congese
tions et la circulation trop intense sur les grandes routes que nous avons
une industrie particuli®re, celle du tourisme, Le tourisme nous appor-
te des revenus sans doute, mais il crée un probl®me de voirie. Le tou=
riste est intéressé aux bonnes rcutes, il voudrait éviter le traffic,
mais d'autre part il veut voir, Il veut voir nos paysages, nos villages,
nos gens, Une des facons de satisfaire ses exigences serait de res-
treindre certaines routes 3 la circulation touristique lente et locale.

B-Yoirie municipale
A mesure que nous nous développerons, il est & espérer que
nous nous occuperons d'urbanisme beaucoup plus que dans le passé,
La voirie municipale est un des aspects les plus importants du probld-
me de l'urbanisme chez nous, On n'a qu'd se promener dans certaines
villes ou villages pour s'en convaincre, Les rues sont mal disposées,
sans plan d'ensemble., Le travail qui est A faire est énorme,

On peut plus facilement détruire des maisons laides construites
sur un réseau bien fait mais on peut plus difficilement construire des
belles maisons sur un mauvais réseau de rues,

Il eat important de prévoir les besoins des municipalités en ma-
tidre de rues commerciales et de rues privées, Meme si la prévision
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n'est pas exacte, on pourrait réserver certaines sections au commerce
et d'autres 3 l'habitation, Le besoin est devenu impérieux qu'un véri-
table service d'urbaniame bien organisé soit développe A 1'échelle pro-

vinciale, service que toutes les municipalités pourraient et devraient
consulter au besoin,

Les rues municipales devraient €tre pavées, Ceci contribue-
rait & rendre nos localités plus propres et en améliorerait 1'aspect,

LE FINANCEMENT DE LA VORIE

1 - Voirie provinciale
On doit remarquer que le financement des dépenses de voirie
provinciale ne doit pas &tre soldé uniquement par les revenus de la taxe
sur l'usager de la route, La population toute enti®re bénéficie du réseau
routier et donc une partie de la taxe doit 8tre soldée par ceux qui
sont le plus en mesure de payer, qu'ils soient automobilistes ou non,

Les usagers de la route, toutefois, sont les plus intéressés
A obtenir de bonnes routes. Pour l'automobiliste, une bonne route
signifie économie de temps et d'argent en m&me temps que confort et
agrément., Il en est donc pr2t A payer pour ces avantages quand il
consid®re les bienfaits. La taxe sur l'usager de la route est en m&me
temps, dans quelque cas, une taxe basée sur la capacité de payer, faci-
le A percevoir et donc A rendement élevé, Aussi, le rendement augmen-
te rapidement avec la multiplication des automobiles,

A ces avantages viennent s'opposer certains inconvénients,
importants dans la province de Québec, En général, les propriétai-
res de véhicules commerciaux constituent le nombre le plus élevé d'u-
sagers de la route; ils peuvent facilement passer aux consommateurs
les taxes qu'ils doivent payer pour l'usage qu'ils font de cette route,

Dans ce cas, la taxe est donc payée. exicpprtie par la collec-
tivité des consommateurs, Si ce transfert est important, la taxe peut
devenir régressive et 8tre payée par ceux qui ne sont pas le plus en
mesure de le faire, A l'injustice qui est faite 3 ces gens vient s'ajou-
ter celle qui est faite aux automobilistes privés, Ceux-ci ne peuvent
passer la taxe } personne,
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Une autre limitation de lp taxe imposée & 1'usager, parti-
culidrement celle sur l'essence, apparaft quand on consid®re le pro-
bltme du tourisme, Le tourisme est une industrie dont nous pouvons
etre fiers et qui nous apporte chaque année des millions en revenus,

Il ne faudrait pas surestimer la volonté du touriste de payer des taxes,
De multiples centres d'attraction sont en concurrence avec les ndtres,
dans l'industrie du tourisme, La taxe sur llessence ne devrait donc
pas Etre trop élevée,

Une limitation encore plus grave est celle de la répartition
du fruit de la taxe sur l'lusager parmi ceux qui la paient, On doit
prendre conscience du fait qu'une tres forte proportion du traffic
total dans un pays moderne se fait dans les villes, surtout en hiver,
D'autre part, les administrations municipales ne regoivent rien de
la taxe, si ce n'est sous forme de subsides occasionnels, Les trai-
tés sur les finances publiques et les rapports des autres Provinces
paraissent unanimes 3 reconnaftre qu'il faut mettre fin & cette limi-
tation institutionnelle,

Les taxes fédérales et provinciales sur les automobiles et
pitces d'automobile ne doivent pas &tre considérées comme Etant des
taxes gur l'usager., L'essence consommée et le poids du véhicule
jusqu'd certain point constituent une mesure de l'usage, On ne peut en
dire autant des pitces d'automobiles, Ces taxes sont des taxes géné-
rales et doivent rester dans cette catégorie.

2 -Voirie municipale

La voirie municipale devrait &tre financée soit par un impdt
sur la propriété foncitre, soit par la taxe sur l'essence, La proprié-
té bénéficie de la rue comme l'usager de la route en bénéficie, On
pourrait aussi accorder des subsides occasionnels et conditionnels.,
La ristourne de la taxe sur liessence et les autres taxes sur les usa-
gers de la route devrait &tre statutaire,
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Une base convenable devrait 8tre établie pour la distribution
de 1a taxe sur 1'usager de la route. Certains auteurs recommandent
des comptages de traffic., Une autre formule de distribution de cette

taxe serait d'en déterminer la ristourne selon le chiffre de la popula-
tion,
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Chapitre I

C ONCUL US1I ON S

* % & %X ¥ Xk

La corporation municipale est une unité administrative décentrali=-
sée, essentielle 2 1'administration de 1a Province, Non seulement
elle doit &tre conservée meais elle doit 8tre aussi grandement amé-
liorée,

DYs le début de 1'établissement des institutions municipales, (vers
1845) on a compris, qu'étant donné la géographie de notre pays,
1'éparpiilement de sa population sur un immense territoire, il fal-
lait répartir entre plusieurs mains l1fexercice des pouvoirs popu-
laires: en effet il aurait été {mpossible d'avoir un véritable gou-
vernement démocratique efficace si, en outre de régir les affai-
res de toutes les provinces, le pouvoir central avait eu 1l'obliga-
tion de régler les probltmes des diverses localités dispersées sur
un territoire trés étendu ,

A l'origine, notre syst®me municipal s'inspira surtout des législa-
tions alors existantes en Angleterre et aux Etats-Unis, Cependant,
il fallut tenir compte dans notre Province, de la présence de cer-
taines institutions locales, notamment de la présence dlinstitutions
administratives religieuses déjA tres fortes et assez évoluées;
voild pourquoi la paroisse constitua comme une sorte de cadre na-
turel aux administrations municipales naissantes au point que cel-
les-ci en adopt®rent m&me les bornes territoriales.

Le premier Code Municipal pour la province de Québec fut promul-
gué en 1870 et une refonte de ce m&me code eut lieu en 1916,

Quant & la Loi des Cités etVilles promulguée en 1876, elle subit
une refonte il y a cinquante ans, en 1903 (1).

Il faut ajouter que cette dernidre loi n'a pas suivi la m&me évolu-
tion que le développement économique de la Province,

)]

En 1922, on fit non pas une refonte de 1a loi des Cités et Villes, mais une simple codification
des amendements,
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Cette transformation économique et démographique du Québec et
la rapidité avec laquelle elle s'est effectuée, ont crée une mul-
titude de probl¥mes pour les municipalités - plus particulidre-
ment pour les municipalités urbaines - et surtout pour celles
du type industriel, en affectant leur structure mé€me.

La municipalité industrielle, par opposition 3 la municipalité ru-
rale de 1870, présente des caractéristiques propres dont on doit
tenir compte dans 1'étude des solutions A apporter aux problémes

de ce type de municipalité, Ces caractéristiques sont les suivan-
tes:

a) tandis que les unités économiques qui constituaient les muni-
cipalités rurales de 1870 (les fermes) étaient égales les unes
aux autres et repliées sur elles-mé&mes, les unités économi-
ques de la municipalité urbaine industrialisée sont en conti-
nuelle relation d'échange de 1'une A 1'autre, hiérarchisées
1'une par rapport 3 1'autre (la prospérité des unités de con-
sommations familles, employés, &tant fonction de la prospé-
rité des unités dites de productiont usines, commerce, etc.)}

b) tandis que les unités &économiques de 1'ancienne municipalité
rurale réclamaient des services municipaux comparables
de 1l'une A l'autre, les diverses catégories des unités écono-
miques de la municipalité urbaine moderne réclament des
services différents ou encore des services communs qu'el-
les n'utilisent pas au m&me degré, d'od maultiplication des
services et augmentation des dépenses municipales par ha-
bitant;

¢) tandis que d'une part, dans la municipalité rurale de 1870,
il y avait relation entre la capacité de payer et l'utilisation
des services municipaux par chaque unité économique donnée,
il devient, d'autre part, impossible, dans une municipalité
urbaine moderne, de relier la capacité de payer A l'utilisa-
tion des services municipaux, bien que certaines unitéa
économiques - non rentables du point de vue des services
d'utilité-doivent s'installer dans 1a municipalité pour le plus
grand bien-2tre de l'ensemble (cas d'entreprises de trans-
port, chemin de fer, etc,);

d) tandis que la valeur de la propriété foncitre constituait la
formule 1a plus juste et A peu prds parfaite de répartition
des impdts municipaux entre les contribuables, ceux-ci
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étant presque tous propriétaires fonciers, dans la municipa-
lité rurale d'autrefois, le caractire de la municipalité urbai-
ne industrialisée d'aujourd'hui a occasionné une disjonction

compltte entre la notion de contribuable et celle de proprié-
taire foncierj

e) tandis que le nombre d'unités économiques et lec voliume de
la production établissaient une norrne assez execte de la ca-
pacité totale des contribuables d'une municipalité 3 satisfaire
aux colits des services communs, ces bases d'évaluction re
sont plus exactes aujourdthui, En effet, les salaires pavés,
la valeur nette de la production et les marges de bénéfices
varient d'une unité de production & 1'autre, Elles peuvent
A plus forte raison varier dfune municipalité & l'aucre;

f) tandis que le territoire de la municinalité rurale est défini en
partart surtout de concepts juridiques, religieux, tradilion-
nels, politiques et géographigues, le territcire de la muri-
cipalité urbaine, industrielle, déborde, du point de vue fonc-
tionnel, les limites juridicves et géographijuess d'ol créavicn
dtunités municipales, compiexes, agglomérées, dépenda-tes
économiquement i'une de l'autre, et connues sous le nom d'a-
nités métropolitaines,

La municipalité urbaine ainsi caractérisée requiert une aitention
diautant pius grande que, dlaprts les tendances actuellcs de 1l'évo-
lution économique et démographique de 1a province de Québec, clest
elle qui absorbera liaccroissement considérable de la populaticn
que l'on prévoit d'ici 25 ans.

Lorsque les 1égislateurs ont &dicté le Code Municipal et 1a Loi

des Cités et Viiles, il y a trois quartsde sitcle, et ont refondu ces
deux législations un peu plus tard, ils ne pcuvaient préveir les dé-
veloppements sociaux et économiques de 1'époque actuelle ainei
que l'augmentation et 1'évolution des foncticns municipales, JIis ne
pouvaient davantage prévoir l'accroissement presque démesu=3
des respensabilités qulentrafmeraient ces développemats pcur les
organisations municipales. Une des grandes causes des difficuitéa
qu'ont & surmonter les organisations municipaies 2t qui obligert un
grand nombre d'entre elles A stadresser & la Légiclature chaque
année, clest que la structure des lois organiques,congues ilya
trois quarts de sitcle de telie fagon qu'elles ne permettaicat pas aux
municipalités d'assumer des respozsabilités additicrnelles, n'a
pas &volué et ne s'est pas adaptée aux conditions créles par les



10 -

11 -

= 148 -

nouvelles charges et les nouvelles obligations imposées aux muni-
cipalités par les changements économiques,

A cause de cette rigidité et de ce défaut d'adaptation aux conditions
économiques et socizles de la 1égislation municipale, presque tou-
tes les cités et les villes de 1a Province ont eu recours 3 des char-
tes spéciales pour obtenir des pouvoirs plus en conformité avec les
besoins nouveaux de la municipalité, En fait, sur 166 cités et villes,
il y en a actuellement danes Québec moins de vingt qui sont rézies
exclusivement par la loi actuelle des cités et villes,

La plupart des lois d'exception, si elles sont avantageuses momen-
tanément pour les municipalités qui en bénéficient, s'avirent nuisi-
bles A la longue, non seulement pour les autres municipalités mais
pour célles m@meen gui généficient de ces lois,

GComme il y a plus dl'interdépendance qu'autrefois entre les munici-
palités & cause des grands changements économiques opérés dans
notre Province et par suite des échanges nombreux qui en résul-
tert, l’ensemble des municipalités est influencé par les lois par-
ticulitres qu'obtiennent certaines corporations municipales,

L'accroissement des revenus des administrations locales, de 1930
a 1951, a &té beaucoup plus lent que l’augmentation des revenus
des gouvernements supérieurs,

En 1930, les revenus de toutes les administrations locales du Cana-
da &taient de $306.5 millions; en 1951, ils étaient de ;650 millions;
les revenus dcs gouvernements provinciaux s'établissaient A $157.9
millions en 1930 pour atteindre $946.2 miilions en 1951; les revenus
du gouvernement fédéral passaient de j315,9 millions en 1930
+3,791,7 millions en 1951,

Les revenus globaux des gouvernements locaux du pays, considérés
comme équivalant A 100 en 1930, atteignaient 212 en 1951, ceux des
Jouvernements provinciaux, &gzalement considérés comme corres-
pondant 3 120 en 1930, s'$iablissaient & 600 en 1951, et ceux du gou-
vernement fédéral sont passés de 100 en 1930 A 1200 en 1951 (1),

M

11 am & noter que ces indices de revenus des différcnts gouvernemcents ne renferment pas les
transferts de revenus entre gouvernements.
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12 - Evalués en dollars constants (1), les revenus des gouvernements lo-
caux pour tout le pays, durant la période de 1930 X 1951, se chiffrajent
A 284. 8 millions de dollars en 1930 et } 341, 7 millions de dollars
en 1951, ceux des provinces estimés A 146, 7 millions de dollars en
1930 s'établissaient X 497,5 millions de dollars en 1951, Quant au
fédéral, ses revenus calculés en dollars constants étaient de 293,6
millions en 1930 et de 1, 993,5 millions en 1951,

Si on consid®re les chiffres de 1930 comme équivalant A 100, ceux
de 1951 correspondent & 120 dans le cas des revenus globaux des ad-
ministrations locales du pays, A 339 dans le cas des revenus de tou-
tes les provinces canadiennes, et 2 679 dans le cas des revenus du
gouvernement f&déral,

13 - En 1930, les revenus des administrations locales de la province de
Québet(* ge chiffraient 3 72 millions; en 1951 ils étaient de $178, 4 mil-
lions (2), Ceux du gouvernement provincial &taient de $41 millions
en 1930 et de $272, 5 millions en 1951 (3),

(1) Le facteur de comection utilisé pour établir en dollars constants les revenus gouvernementaux (la
méme remarque s'applique aux dépenses gouvernementales) est 1'indice "Implicit Price Deflator®.
(Government Expenditures on Goods and Services) - Cet indice est celui qui est Etablf par le bureau

" fédéral de la satistique pour Eablir 1e pouvoir d*achat réel de 1'argent dépensé par les gouverne-
ments. La base de 1*indice est 1935-1939 égale 100. Les variations de 1'indice pour les années
1930-39-45 et 1951 s* établissent pour chacune de ces années, respectivement & 107.6 - 99.1 -
131.6 - et190.8.

On trouvera dans la publication intitulée “"National Accounts Income and Expenditure™ toutes les
explications concernant la fabricatiom de 1'indice.

Il ex important de noter que cet indice, comme tout autre indice d*ailleurs, ne pewt pas s*appliquer
indistinctement et avec 1a méme précision aux revenus et aux dépenses de trois formes de gouvernement
au Canada, parce quej

1 - La nature de ces revenus et de ces dépenses différe d°un niveaun de gouvernement & 1'autre et
elle n*est pas affectée €galement par la prospérité et 1'inflation;

2 - les deux années comparées, 1930 et 1951, €tant wés €loignées 1'une de 1'autre, font que la
qualité de 1'indice perd une partie de sa valewr d'une année & 1"autre. Il reats toutefois que cet
indice ext le meilleur que 1'on puisse utiliser dans les calculs qui apparaissent dans les conclusions
cl-dessus puisqu®il est le seul qui est construit spécialement pour 1e calcul en dollars constants des
dépenses gouvernementales en biens et en services.

(2) Onm remarquera que les transferts de revenus ont £té omis des calculs ci-dessus, parce que la presque
totalité des subsides est versée aux corporations scolaires.

(3) Les transferts de revenus sont exclus.
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Calculés selon l'indice déjX utilisé, les revenus des municipalités
et des corporations scolaires dans la province de Québec sont pas-
sés de 100 en 1930 X 247 en 1951, tandis que ceux du gouvernement
de la Province sont passés de 100 en 1930 & 665 en 1951,

Les revenus de l'ensemble des corporations municipales et sco-
laires de la province de Québec estimés en dollars constants équi-
valaient ¥ $66.9 millions en 1930 et & $93. 6 millions en 195]; par
contre ceux du gouvernement de la Province qui, en dollars cons-
tants, &taient de $38, 1 millions en 1930, valaient $143, 3 millions
en 1951, Dans ces deux cas, en considérant la valeur des revenus
de 1930, comme correspondant A 100, on obtient pour 1'année 1951
l'indice de 140 pour les revenus des municipaiités et des commis-
sions scolaires québécoises,et l'indice de 376 pour les revenus de
la Province,

Sur la base de la répartition par t2te, les revenus estim&en dol-
lars constanis pour les administrations locales (municipalités et
commissions scolaires) de la Province &étaient en 1930 de $23, 70,
ceux du gouvernement provincial de $13,50 et ceux du gouverne =
ment fédéral de 328, 80,

En 1951, en dollars constants, par téte, le revenu des municipali-
tés et des corporations scolaires de la province de Québec était de
$23.90, ceux du gouvernement de la Province sechiffraient & $35, 30
et ceux du gouverrement fédSral atteignaient $142,50 @),

Ceci revient & dire que les revenus par tete évalués en dollars cons-
tants augmenttrent de §0,20 dans le cas des municipalicés et com-
missions scolaires, de $21, 80 dans le cas du gouvernernant de ia
Province et de $113. 70 dans le cas du gouvernement fédéral.

En 1930, les revenus réunis des gouvernements de la Province,
des municipalités et des corporations scolaires étaient de $113 mil-
lions; en 1951, ils s'élevaient & $451 millions, (1)

La taxe foncidre fournissait en 1930, 50.3% de l'ensemble des re-
venus (1,) du gouvernement provincial, des municipalités et des cor-
porations scolaires de la Province;} en 1951, elle n'y contribuait
plus que pour un pourcentage de 22, 8%.

(1) Ces calculs excluent toujours les transferts de revenus entre gouvernements
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D'autre part, le produit de 1a taxe foncitre équivalait & 77% en 1930
et en 1951 3 58% des revenus réunis des municipalités et des corpo-
rations scolaires (1),

En dépit de cette diminution de l'importance de la taxe fonci¥re par
rapport 3 l'ensemble des revenus municipaux et scolaires, les
administrations locales de la Province n'ont pas bénéficié de sour-
ces nouvelles de revenus depuis leur institution} sauf qu'elles jouis-
sent, pour un certain nombre d'entre elles, des revenus de la taxe
de vente, source de fonds plutdt récente.

Dans 1'Ontario comme au Québec, la taxe sur la propriété, qui
constituait jusqu'en 1951 1'armature des finances municipales, mon-
tre maintenant des signes de rigidité et semble bien incapable de

répondre aux exigences augueiles le gouvernement local a 3 faire
face,

Toutefois A 1a différence des administrations locales de la province
de Québec, celles de 1!Ontario peuvent compter sur de généreux oc-
trois et des subsides spécifiques,

Compte tenu de ces subsides, le revenu total des administrations
locales ontariennes se chiffrant A $335.1 millions en 1951, se com--
pare avantagecusement, pour la m&me année, 2 celui de $339, 6 mil-
lions du gouvernement ontarien, tandis que dans la province de Qué-
bec, les revenus de ces m&mes administrations locales s*établis-
saient A $201, 8 millions en regard de $312.7 millions pour les re-
venus du gouvernement (2).

Les gouvernements municipaux (incluant les corporations scolaires)
qui étaient, dans l'ensemble, les principaux collecteurs d'impSts
durant 1a pésiode de 1930 A 1939, ont vu leur situation se détériorer,
A partir des années 1940 pour devenir finalement les plus faibles per-
cepteurs d'imp8ts 2 la fin de la période, en 1951,

Les principaux facteurs qul peuvent expliquer en partie cette tendan-
ce, semblent bien 8tre la rigidité de plus en plus accentuée de la
taxe sur la propriété immobilitre et 1'impossibiiité pour tout gouver-
nement municipal de développer de nouvelles sources de taxation

(y compris les subsides),

(1) Les transferts sont exclus du calcul des reveaus.

(2) Ict les subsides ont €té€ inclus dans les revenus.
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Comme dans le cas des revenus, l'accroissement des dépenges

n'a pas été aussi accentué pour les administrations locales que
pour les gouvernements supérieurs.

Ainsi, de 1930 & 1951, les administrations locales du pays ont vu
leurs dépenses s'élever de 143%; pour ce qui est des gouvernements
provinciaux, leurs dépenses ont augmenté de 408% et celles du gou-
vernement fédéral se sont accrues de 795%, (1

L'augmentation proportionnelle des dépenses du gouvernement de
la province deQuébec a été de 398% de 1930 A 195]1; les dépenses
des administrations locales de notre Province (corporations muni-
cipaies et corporations scolaires réunies) se sont élevées dans la
prcportion de 151% durant la m&me période,

Les dépenses municipales dans Québec, gonflées forcément durant
la crise, continulrent 2 augmenter dans la période de guerre, mais
3 une allure beaucoup moins rapide que llensemble de leurs besoins,

Dans notre Province, ces besoins ont une telle importance que les
dépenses d'un grand nombre de municipalités urbaines menacent
constamment 1'équilibre budgétaire auquel est contrainte 1'adminis-
tration municipale; tous les budgets des municipalités sont dans un
&tat virtuel de déséquilibre, '

Les corporations municipaies ne parviennent & éviter les situations
déficitaires qu'en sacrifiant des programmes d'améliorations essen-
tielles et d'expansion nécessaire,

Dans le cas des taxes directes, les charges fiscales sont supportées
d'abord par ceux des citoyens qui touchent les revenus les plus élevés,
de scrte que ia tranche marginale de revenus qui leur est enlevée a
habituellement une valeur utilitaire négligeable, En général, les
taxes directes s'appuient sur ce principe. Toutefois, les taxes di-
rectes sur la propriété (impdt foncier) constituent souvent une excep-
tion A cette rigle, Clest particulidrement le cas en période d'infla-
tion, alors que la valeur marchande d'un grand nombre de propriétés
(surtout celle des petites propriétés) peut €tre considérable sans
nécessairement produire des revenus nets satisfaisants,

Les principes économiques indiquent que c'est la taxe foncidre dont
le caractXre local est le plus certain,

M

Les transferts de tevenus entre gouvernements ont été omis du calcul des dépenses.
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L'assiette de 1'imp®6t foncier est difficilement ajustable } la hausse,
méme en période inflationnaire, pour plusieurs raisons parmi les-
quelles on peut mentionner des raisons d'ordre psychologique (effets
sur le marché des valeurs immobilidres, crainte de réduire l'accds
A la propriété, indisposition d'une partie importante des contribua-
bles, etc.). La crainte que les autres municipalités n'agissent pas
de la m2me fagon eat aussi un motif qui tend 3 empecher 1'élevation
de la taxe foncitre,

La rigidité des revenus municipaux, d'une part, et la nécessité de
satisfaire de nouveaux besoins, d'autre pert, contribuent & placer
l'administration municipale, surtout celle des villes et des zones
métropolitaines, dans une situation toujours plus précaire,

Les problemes fiscaux des municipalités urbaines exigent une solu=-
tion adéquate et urgente, étant donné que les dépenses de ces munici-
palités, d'apris les tendances actuelles, imposent une charge par
habitant d'autant plus forte que les coacentrations urbaines soat plus
évoluées, plus denses et plus grandes, Une étude des budgets des
municipalités urbaines de la province de Québec en 1951 fait bien
ressortir cefte constatation} par exemple, le cofit des services mu-
nicipaux s'établissait en 1951 pour la cité de Montréal & $75.50 par
habitart, Dans les municipalités de 10,000 et plus (mcins Montréal)
ce cofQit était de $43.00; dane les petits centres urbains, il ne s'éle-
vait qufa $15, 30 et dans les municipaiités rurales il n’étzit plus que
de $10.10.

L!'Union des Municipalités reconnaft sans hégitation que le gouver-
nement provincial peut éprouver des embarras sérieux du fait qulil
est obligé, en vertu de la Constitution, de pourvoir A sa propre ad-
ministration et & celle des municipalités, A 1'égard de celles-ci,
sa responsabilité la plus importante réside dans la délégation de
pouvoirs administratifs et fiscaux nécessaires au bon exercice de
leurs fonctions et A l'accomplissement de leurs obligations,

En principe, dans les cas qui n'exigent pas essentiellement et néces-
sairement la direction et la respousabilité uniques du gouvernement
provincial, il vaut mieux tendre A la décentralisation des fonctions,
Ceci veut dire que les fonctions d'un caractire proprement local
dcivent 8tre normalemen' laissées ou confiées A 1'administration
locale, Toutzfois la reconnaissance du principe de la décentralisa-
tion territoriale ne s'oppose nullement 3 ce que 1'Etat intervienne
dans les cas exceptionnels,
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Les procédures obligatoires auxquelles les municipalités sont as-
treintes sont trop compliquées, manquent de souplesse et ne corres-
pondent plus aux conditions éconorniques et sccizles actuelies et B
l'exercice a0rmal des fonctiana ruunicipales,

La décentralisation des fonctions reconnues comme étant du ressort
municipal permet aux unités locales de gouvernement de bien ré-
soudre les probidmes techniques propres 2 leur territoire en tenant
compte de l'importance des objectifs territoriaux, les uns par rap-
port aux autres et de la nécessité de faire, eatre chaque objzctif,
ainsi défini,une répartition rationnelle des ressources locales,
forcément limitées,

Bien que les ressources financieres des municipalités doivent, il
va sans dire, provenir en premier lieu du territoire municipal, il
ne s'ensit pas que leur provenance soit exclusivement locale.

L'évaluation rationnelle de la propriéié foncitre est nécessaire pour
faire produire A la taxe sur la propriété immobili¢re son rendement
optimum et pour permettre 3 la municipalité de percevoir ainsi tous
les revenus locaux disponibles, L'absence de contrile sur 1'établis-
sement de la valeur réelle de la propriété peut conduire 3 des injus-
tices graves. Par exemple, dans le district métropolitain de
Montréal, les différentes municipalités od les Commissions Sco-
laires métropolitaines, catholiques et protestantea, ont juridiction,
établissent leur bese d'évaluation comme elles l'entendent, sans
8tre soumises & un contrdle unique. Par aiileurs les deux Commis-
sions Scolaires sont obligées d'imposer un taux de taxation uniforme
pour l'ensemble des municipalités soumises 2 leur juridiction. Il
en résulte que pour un service comparable, des citoyens d'une ville
sont surtaxés par rapport aux citoyens d'une autre.

Cette situation se présente invariablement chaque fois qu'une contri-
bution financi®re municipale basée sur 1'évaluation est imposée a

un ensemble de municipalités, exemples la contribution financiire
municipale aux Unités Sanitaires,

L'inexistence d'un systime rationnel dfévaluation crée non seulement
des inégalités entre contribuables et municipalités, mais tend 2
dévaluer le crédit municipal et,par voie de conséjuence, le crédit
provincial, En outre, il suscite aux contribuables des difficuliés
gsérieuses de financement quand ceux-ci doivent recourir i des em-
pructs hypothécaires, Cette situation tend donc 2 repz&senter faus-
sement la situation générale du crédit tant public que privé dansla
Province,
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Sauf dans quelques cas exceptionnels, 1'évaluation des propriétés
immobilitres dans les cités et les villes n'est pas faite confor-
mément 3 1a loi; conséquemment lorsque les rBles d'évaluation
sont attaqués devant les tribunaux, ils sont invariablement annulés,
Dans les municipalités rurales, cette situation est générale,

Les dirigeants publics doivent administrer la chose publique avec

la plus grande efficacitéj ceci présuppose évidemment que 1'on ne
doit pas uniquement tenir compte des conditions présentes mais

aussi des développements futurs. Cette obligation est particulidre=
ment claire en ce qui concerne l'aménagement des territoires muni-
cipaux; et A cet égard, dans la limite de sa juridiction et de ses res-
sources, l'administration locale a des responsabilités, Par ailleurs,
le gouvernement provircial, sur le plan del'intégration et de la
coordination, a lui aussi une responsabilité dans la direction, l'o-
rientation et 1'exécution des programmes d'aménagement surtout
provinciaux et régionaux.

Les municipalités ne scnt pas responsables de la planification des
développements économigques et étant donné les limitations de leur
intervention dans le champ de la répartition des ressources, elles
ne peuvent assumer la tiche de la planification,

Un gouvernement ne doit jamais ignorer 1'effet de ses décisions
sur la répartition et l'utilisation des ressources producirices de la
nation.

En prenant, sur le plan concret, des décisions quant 3 1'application
d'une loi particuli¢re, les gouvernements supérieurs doivent tou=
jours tenir compte dars leurs calculs, des effets indirects possi-
bles de leurs décisions sur les administrations locaies.

En effet, l'intervention des gouvernements supérieurs en certaines
matidres d’intérét public, tels que le programme de bien-gtre et
de sécurité sociale, les programmes dfaide A 1'habitaticn, etc,,
de m#me que leurs décisions en matitres d'investissement public,
affecte inévitablement de facon heureuse ou adverse, selon le cas,
l'administration financit¢re des municipalités,

Les municipalités ne peuveat prendre 3 leur charge l'instruction &
ses divers degrés. Cependant, la population et les institutions ren-
tables doivent, au niveau local, participer dans une mesure modé-
rée au coft de 1'éducation,
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La formation technique % tous les degrés ne peut ttre laissée au
hasard des événements et llintervention gouvernementale dans ce
domaine de llinstruction et de la formation devient pour 1!Etat une
responsabilité qu'il ne peut éviter, Cette responsabilité de la part
du gouvernement peut d'autant moins 8tre négligée ou évitée que
1'économie est plus évoluée et que, par conséquent, le comporte-
mernt d‘un secteur ou d'une région affecte inévitablement l'ensem-
ble de 1'économie, A cause justement de l'intégration qui résulte ¢ - -
d'une évolution économique aussi poussée.

Si lea enfants d'une localité ne regoivent pas un degré d!éduc ation
sufiisant, ils re pourront pas participer aux avantages dela n.obi-
lité qui exiete pour les gens qualifiés sur le marché du travail,
dans une économie évoluée, Si les enfants de la localité ne peuvent
prendre avantage de cette mobilité & cause de leur manque d'ins-
truciion, alors ils devieadront une charge directe pour la collecti-
vité locale,

Les plus importantes modifications qu'a subigla famille, passée
de 1'état rural A 1'état urbain, ont pris les trois formes suivantess
dépossession, dépendance, démembrement.

En effet, peralitlement au mouvement dfurbanisation, le nombre des
farmilles privées de leurs mcyens de production ou de la possession
de leur habitation s'est fortement accru,

Le travailleur, ne déperdant plus par son travail, du sol qu'il pos-
sédait, s'est vu de plus en plus réduit A un état de dépendance, non
seulement pour l'obtention d'un emploi, mais aussi pour llacquisi-
tior d'un revenu pius ou moirs assuré et plus ou moins suffisant
pour satisfaire les besoins accrus de s& famille,

Enfin, l'obligation pour un grend nombre de salariés d'accroftre
leur reveru 2 rapidement forcé la f{emme 2 quitter son foyer et a
m2me, au cours des dernidres annézs, cbligé un plus grand nom-
bre de femmmes mariées, 3 travailler pour gagner le revenu sup=-
plémentaire quiexigealint les besoins familiaux,

Ceci eut pour résultat de placer un grand nombre de famille de tra-
vailleurs dans une situation précaire en les exposant A devenir fa-
cilement les victimes de llingécurité et de 1l'instabilité économiques
et aociales et A constituer de la sorte un milieu favorable au déve-
loppement de maiadies physiques, mentales ou morales,
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Les municipalités ne peuvent exercer aucun contr8le réel sur les
principales causes d'indigence, 3 savoir: l'insécurité de 1'emploi,
1'instabilit8 et l'insuffisance des revenus du travailleur, la nature
du travail, l'affaiblissement de 1tunité familiale, la privation de la
propriété, llinguffisance d'instruction et l'absence d2 formation
techrique du travailleur,

La responsabilité publique & 1'égard de l'indigence & subi depuis

un sidcle dans notre Province, dlimportantes transformations,

A l'origine, clest-d-dire au moment de 1a Confédération, les obli-
gations financitres del'Etat envers les indigents étaient du ressort
exclusif du gouvernement provincial.

On peut affirmer que durant la période qui s'est étendue de 1867 2
1921, les obligations financi®res des municipalités & 1'endroit des
charges putlicues d'assistance * furent plutdt réduites; en effet elles
se limit®rent surtout A l'entretien partiel des prisonniers (& partir
de 1875), au paiement de la moitié des cofts d'entretien des aliénés
indigents, au coQt provisoire d'entretien des aliénés constituant des
cas d'urgence (2 partir de 1865) et 2 1'obligation de défrayer le cofit
du séjour des enfants dans les écoles de réforme (A partir de 1909).

En réalité, tovtefois, on peut dire que dans l'ensemble, llinterven-
tion de 1'Etat tant au niveau provincial qu'au niveau rnunicipal fut
fort modérée durant cette période,

Depuis la mise en application de la loi de l'assistance publique,en 1921,

les municipalités ont été placées dans liobligation de payer vne part
importante du colt des prcgrammes de l'assistance publique,

De %921 jusqu'd aujourdthui, les municipalités ont d assumer un
fardeau constamment croissant de dénenses d'assistarce par suite
de 1'augmentation ininterrompue et considérable du nombre des per=
sonnes assistées, et par suite aussi de 1'élévation fréquente et
imprévisible des taux d'assistance publique (la décision A cet égard
étant prise sans consultation pxéalable avec les organismes repré-
sentatifs des municipalités), par suite enfin, de l'interprétation de
plus en plus large du mot "indigent" et de la multiplication des caté-
gories d'assistance publique,

Les lofis actuelles de 1'assistance publique sont inadéquates et con-
tribuent A entretenir 1'état d'indigerce, plutbt qu'd y rémédier: d'ol
1'assistance publique a tendance A s'étendre, 3 prendre des formes
multiples et & colter de plus en plus cher aux citoyens, aux institu-
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tions et aux gouvernements. Ce n'est que par l'exercice des pou-
voirs discrétionnaires nombreux et étendus que cette loi accorde
au Lieutenant-Gouverneur en conseil, qulon peut l'adapter plus ou
moing heureusement 3 des circonstances en réalité bien différentes
de celles qui exittaient, au moment de son adoption,

Les municipalités n'ont pas les pouvoirs, et surtout elles ne posst-
dent pas les ressou-ces suffisantes, pour adopter des mesures ap-
tes 4 prévenir et & combattre les causes d'indigence et pour rémé-
dier efficacement aux déplorables effets de cetite indigence,

Unités indépendantes et séparées, peu liées organiquement les unes
aux autres, les municipalités sont incapables d'elles-me€ines de met-
tre A exécution un programme d'acticn unifiée et de pratiquer entre
elles une politique de répartition des ressources,

De toutes les institutions appelées 2 participer au coft de 1'assistance
publique, seules les corporations municipales n'ont pas vu. changer
le caractire de leur participation financidre au cofit de cette assls-

tance, par suite de l'usage de plus en plus répandu de 1'agsistance 2
domicile,

Au contraire, comme on s'est trouvé A pourvoir 3 l'entretien et au

soin d'un nombre beaucoup plus grand d'indigents, les dépenses des
municipalités au chapitre de 1'assistance publique ont sensiblement

augmenté, . sans qu'elles puissent jouir par ailleurs d'une certaine
compensation, comme dans le cas du gouvernement supérieur,

La détermination discrétionnaire des taux quotidiens de 1'assistance
publique par le Lieutenant-Gouverneur en conseil est la source d'em=
barras sérieux pour les corporations municipales,

En effet, celles-ci éprouvent des difficultés A établir le budget annuel
des coQts de l'assistance publique parce qulelles ne savent pas & 1'avan-
ce si les taux d'assistance ne varieront pas au cours de leur exercice
fiscal, En outre, les municipalités doivent faire de pures conjectu=
res quant au nombre d'indigents qufelles auront t secourir durant

les 12 mois qui suivent 1'établissement du budget municipal, Or, il
est nécessaire pour la sage administration des affaires municipales
d'avoir un budget bien fait d'autant plus qu'étant donné le caractdre

du gouvernement local et les exigences du 1égislateur, le conseil -
municipal doit avoir un budget équilibré, Pour cela, il faut que les
administrateurs municipaux soient en mesure d'établir leurs prévi-
sions budgétaires (revenus et dépenses) selon des données dé;jd con-
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connues et contrBlables et dont ils peuvent évaluer les variations
futures en fonction des programmes qu'ils doivent établir.

L'application de la théorie du domicile en matitre d'assistance a
1'indigent, théorie qui ne correspond plus & la grande mobilité d'une
pariie importante destravailleurs, a pour résultat de retenir les

familles de ceux qui sont sous l'assistance publique dans les limi-
tes d'une localiité donnée.

En outre, la rtgle du domicile complique parfois singuli®rement
1'administration municipale de 1'assistance, Dans les villes les plus
importantes ol les mouvemexta de population sont fréguents et od
surtout un assez grand nombre d'individus s'y fixent plus ou moins
loagtemps, la question du domicile suscite des embarras sérieux,
Elle est, au surplus, de pature A causer fréquemment des frictions
entre municipalités,

Les plus importantes municipalités urbaines voient leur cofit d'assis-
tance publique accru- par suite des dépenses, entidrement 3 leur
charge, de l'administration des services municipaux chargés d'ap-
pliquer la loi provinciaie d'assistance, Or ces frais d'administra-
tion ont constamment augmenté: et représentent des déboursés de
plus en plus considérables pour les municipalités affectées,

Il arrive, en outre, que plusieurs municipalités urbaines ont & payer
des cofits indirects dlassistance par les exemptivns de taxes qulelles
doivent accordé s A des institutions d'tospitali gation des indigents
et & plusieurs autres ingtitutions qui accueillext les indigen’s u.n
melades, tels que vieillards, enfants abandonnés, etc, Or ceg di-
verges institutions d'assistance sont dans la plupart des cas, noa
seulement au service de la population ol elles sont loczlistes, mais
aussi et surtout au service de la population de beaucoup <'autres lo-
calités de la région,

L'application actuelle de la loi de l'assistance publique a pcur effet
d'établir un partage inégal da fardeau de l'irdigence entre izs mu=zizi-
palités; celles qui sont les plus pauvres ou les plus dépourvues de
ressources, sont fréquemment les plus duremen! irappées.,

La loi actuelle de 1'assistance publijue indique deux sources ol les
municipalités peuvent puiser des fords pour défrayer le ccit de 1'ag-
sistance publique,
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L'une de ces sources est d'un caractére particuliers c'est celle qui

est constituée par la part qui leur revient du revenu de la taxe sur
les divertissements,

Par suite des prescriptions de la loi, ceite source est d'un usage
strictement limité et ne peut servir qu'd la constitution d'un fonda
municipal d'assistance publique,

Par ailleurs, elle est trés inégalement répartie entre les munici-
palités et elle est d'un caractire fort aléatoire. Il en résulte que
beaucoup de municipalités doivent recourir & la taxe fonci®re qui
est la seconde source que la loi attribue aux municipalités pour sub-
venir aux besoins de l'indigence,

Par suite de 1'inégalité des charges de 1'assistance publique entre
les municipalités, par suite également de la répartition inégale du
nombre des propriétaires, de la valeur des propriétés et du type
de propriété entre municipalités, on congoit mal que la taxe fonci2-
re puisse équitablement fournir les revenus destinés A llacquitte-
ment des frais d'agsistance, Au surplus, le recours A la taxe
foncitre impose 2 la propriété immobilitre,déjA fort grevée dans
beaucoup de municipalités urbaines, une charge qui menace de s'a-
lourdir constamment,

Etant donné la participation notablement accrue (et dont la tendance
3 l'augmentation est évidente) du gouvernement de la Province aux
dépenses totales - investissement et entretien - de l'assistance pu-
blique, le fait pour la Province d'assumer seule tous les cofits d'as-
sistance publique ne représente pas pour elle une augmentation proe
portionnelie importante de ses déboursés pour fin dlassistance pu-
blique,

Les municipalités n'exercant qulune faible influence sur la prospé-
rité économiaue générale et étant dépourvues des moyens puissants
de redressement économique qui sont 3 la disposition des gouverne-
ments supérieurs, ne peuvent, sans risquer d'épuiser leurs resaour-
ces et de s'exposer A une situation de banqueroute, assumer les far=-
deaux financiers qu'impose une condition généralisée ou paitielle de
chdmage proloagée ou m&me de courte durée.

Nos municipalités ne sont pas plus prétes, en général, A parer aux
difficultés d'une crise économique qu'elles 1'étaient il y a pres de
25 ans, Elles portent encore le fardeau pesant d'une dette trop
alourdie, comme conséquence de la terrible crise des annfes 1929 )
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1938, et dans le cas d'une nouvelle crise elles ne pourraient sfire-

ment pas supporter les nouveaux fardeaux financiers qui en résul-
teraient,

Les municipalités urbaines et de banlieue surtout, parce qu'elles
sont les plus lourdement affectées par les dépenses d'assistance
publique et les frais de protection de 1a jeunesse sont devenues
pour un bon nombre d'entre elles absolument incapables de suppor-
ter un tel fardeau financier; celles dont les ressources sont plus
abondantes ne peuvent pas davantage assumer une partie du coft

de ces mesures d'assistance, sans risquer sérieusement d'amoin-
drir la qualité des services essentiels qu'elles doivent fournir 3
leur population ou sans priver celle-ci de services que les munici-
palités ne peuvent plus refuser sans préjudice grave.

D'une fagon générale, les me&mes constatations que celles qui vien-
nent d!&tre faites dans les paragraphes précédents, au sujet de la
loi et des programmes d'Assistance Publique, s'appliquent, muta=--
tis mutandis, 3 la loi et aux programmes de la Protection de la
Jeunesse,

Les services publics d'hygi®ne, 3 cause de leur nature préventive,
sont susceptibles de s'appliquer 3 la masse de la population et,pour
cette raison, ils supposent en général une organisation locale.
D'autre part, & cause de la nécessité d'accroftre 1'état moyen de

la santé de la population, il est normal de voir le gouvernement pro=
vincial établir dans ce but un programme dlensemble pour la Pro-
vince et de voir en particulier & l'intégration des organismes locaux
A ce niveau supérieur,

Ltintégration sur le plan provincial aura pour résultat d'assurer
le concours de techniciens compétents, un maximum de flexikilité
et un minimum de cofits,

Une telle {nitiative provinciale permet 1'organisation rapide du sera-
vice d'hygidne et de santé dans les territoires plus récemment ouverts
3 la civilisation et incapables de se prévaloir eux-m@&mes de tels
avantages; elle peut en outre faciliter aux municipalités existantes,
mais dépourvues des services essentiels d'hygidne, l'organisation de
tels services,
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Si la voirie provinciale a pris un certain développement surtout

depuis la fin de la dernidre guerre, on ne saurait en dire autant
de la voirie muaicipale.

Etaant donné que l'augmentation des revenus de la Prcvince est
attribuable, pour une borne partie, A 1'accroissement des revenus
provenant de i'usage des routes (taxe sur la gazoline, taxe sur les
véhicules moteurs, licences de conducteurs), la Province 2 pu cone
sacrer ainsi beaucoup plus d'argent aux dépenses de voirie qu'elle
re llaurait fait sans ces reverus, Par contre les municipalités,
n'ayant pas de revenus semblables, n'ont pu augmenter leurs dé-
penses de voirie muricipale dans 1a m&8me proportion ou tout au
moics d'une manidre suifisantz,

L'initiative des politiques d'habitation ne reldve pas des municipa-
lités, Toutefois celles-ci doivent &tre en mesure, lorsque les be-
goins s'en font sentir, cde faciliter l'exécution des projets privés
d'habitation, KElles doivent aussi &tre capables de favoriser le
développement des projets raisonnables d'habitation en ayant 3 leur
dispositicn les ressources et les pouvoirs nécessaires pour 1’amé-
nagement rationnel de leur territoire,

Pour les municipalités o) la chose est néceasaire, et clest surtcut

le cas des grandes munici palités, il peut 8tre non sculement avan-
tageux mais m&me obligatoire de participer A 1'élimination ou a 1'a-
mélioration des logements insalubres, et dans ce-tains cas, de pren=
dre l'initiative de tels projets, '

Ll'organisation des loisirs dans la piupart des municipalités urbaines
est devenue une nécessité sociale, La municipalité est directement
intéressée au bien-8tre des citoyens qui la composent, jeunes, adul-
tes ou personnes £gées, En se souciant d‘une organisation des loi-
sirs, bien faite et bien orientée, les dirigeants municipaux remplis-
sent non seulement un deveir humaniteire, mais contribuent A des
mesures de prévention et de réhabilitaticn sociales qui sont de na-
ture A préserver la population de leur localité des malaises sociaux
et économiques, qui ne pourraient que créer des embarras et des
soucis A l'administration municipale et nuire A la bonne réputation de
la municipalité,

Semblable initiative, jointe A 1'action municipale dars d'autres sphi-
res du bien-8:tre, telles 1'élimination des taudis, la participation mu-
nicipale aux politiques d'habitation, l'aménagement rationnel des ter-
ritoires municipaux, etc., sont de puissants moyens de prévention
des bouleversements sociaux,
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L'union des Municipalités de la province de Québec, tenant comptie
des principes formulés dans les études particulidres et aussi des considé-
rations qu'elles ren{erment, tenant aussi compte de l'expérience admi-
nistrative de ses membres comme des besocins des différentes municipa-
lités qui la constituent, soumet A l'attention des membres de la Commis-

sion Royale d'Lnquéte sur les probldmes ccnstitutionnels, les recommean-
dations suivantes:

1 - La législation ccncernant les municipalités doit tenir compte de 1'é-
volution écoromique et sociale de la province de Québec; elle dcit
8tre mieux adaptée aux conditions actuelles d'industrialisation et
d'urbanisation,

2 - La législation doit tenir compte de deux conditions, en apparence
contradictoires, nées d'une économie industrialisée: a) la liberté
d'action la plus grande possible pour les municipalités, afin de res-
pecter toutes les différences économiques et sociales qui peuvent
exister d'un territoire municipal & i'autre (type d'indus'‘rie, géogra-
phie particulitre, richesse moyenne de la population, besoins lc-
caux, etc.); b) contrdle ou surveillance du gouvernement sur les
administralions locales. Cette surveillance et ce contrtle scnt né-
cessaires, A des degrés variables, selon les municipalités, étant
donné que la concurrence entre les diverses municipalités ou les di-
verses régions peut 2tre forte, que les relations d'échange et de dé-
pendance réciproques sont multipliées, que le bien-8tre local dépend
davantage du bien-8tre général de la population de la Province.

Un juste &quilibre entre ces deux conditions fondamentales auxquelles
est astreinte 1'administration municipale est néceasaire, si 1'on veut
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sauvegarder les traditions juridiques, politiques et démocratiques,
essentielles 3 notre organisation municipale.

Il est néceasaire d'avoir une législation générale et municipale con-
forme au caractire propre des différentes municipalités. En effet,
cette 1égislation générale doit tenir compte des caractires propres

aux municipalités des milieux urbains et industriels, aux municipa-

lités des milieux typiquement ruraux, et aux municipalités localisées
dans les milieux mi-ruraux, mi-urbains,

En outre la 1égislation générale devrait prévoir la création de nou-
veaux types de gouvernement local pour les concentrations métropo-
litaines, étant douné les multiples problémes d'échange et de relations
administratives entre les diverses municipalités constituant les zones
métropolitaines.

En fixant les limites territoriales des municipalités, le gouvernement
provincial devrait &tre guidé par les considérations suivantes:

L'étendue du territoire doit faciliter l'efficacité administrative
la plus grande;

b) Communauté d'intérets:
La population qui habite le territoire doit présenter certaines
caractéristiques d'homogénéité et refléter une certaine com-
munauté d'intéréts;

c) Ut1lisatxon maximum des ressources:
Le territoire doit renfermer une population suffisamment dense
pour permettre une utilisation optimum des ressources finan-
cidres de la corporation municipale,

Tout en reconnaissant 1a nécessité de la surveillance ou du contrdle
que doit exercer le gouvernement provincial dans les cas prévus A
l'article 2 (b) ci~-dessus, 1'Union des Municipalités est d'avis que
l'intervention de 1'Exécutif provincial dans les affaires municipales
doit etre exceptionnelle. La loi générale oit, par conséquent, en
prévoir la limitation et déterminer les circonstances qui la rendent
nécessaire. Sauf en ces cas d'extr@me gravité, cette intervention
ne devrait pas avoir pour objet la réforme des décisions locales,
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La loi organique des Cités et Villes dcit €tre refondue, en tenant
compte des recormmandations précédentes.

La nouvelle loi dea Cités et Villes devra &tre congue et énoncée de
telle fagon qu'elle évite aux municipalités le recours A des lois de
pouvoirs spéciaux ou de priviltges,

Cette nouvelle loi des Cités et Villes devra libérer les municipalités
de 1'obligation de faire approuver par referendum les réglements
d'emprunts pour tous les travaux municipaux. Ce recours au refe-
rendum, qui est habituellement nuisitle au bien-2tre de la popula-
tion et une entrave A la prospérité de la municipalité, est en pratique
inutile étant donné le contrdle éclairé et compétent exercé par la
Commission Municipale,

Dans la refonte de la loi des Cités et Villes, on devrait voir A ce que
les procédures obligatoires soient simplifiées., En effet ces procé-
cures, on 1l'a déja signalé, sont trop compliquées, manquent de sou-
plesse et rendent difficile, dans les conditicng actuelles, l'exercice
normal des fonctions municipales.

L'Union des Municipalités croit qu'il serait A propos de codifier les
procédures municipales relatives aux cités et villes et aux corpora-
tions relevant du Code Municipal.

Le gouvernement provincial ne doit pas en principe déléguer aux cor-
porations municipales l'exercice de fonctions qui, de leur nature,
intéressent le bien-8tre général de toute la population, et qui par consé-
quent, ont plus qu'un caractire local,

L'Exécutif de la Province doit donc se charger de toutes les fonctions
concernant le bien général de la population de toute la Province et
celle-ci doit en défrayer le colt en entier, Mais si pour des raisons
d'efficacité ou pour toute autre raison exceptionnelle, le gouverne-
ment juge X propos de confier aux municipalités 1'exercice de cer-
taines fonctions provinciales, il doit leur fournir les ressources né-
cessaires pour assumer ces obligations,

Cepundant, dans une telle circonstance, il est A souhaiter que 1'Etat
agisse avec une grande prudence et limite rigoureusement une telle
délégation de responsabilité,
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Certaines fonctions sont, de leur nature, des fonctions traditione
nellement reconnues corame municipales; telles sont en particu-
lier celles qui sont directement rcliées au territoire local, & son
développement ou 3 son amélioration; v, g, réseau d'aqueduc, sys-
time d'égouts, etc. Il va de soi que les rnunicipalités doivent con-
tinuer A exercer ces fonctious nettement municipales.

Cependant, il se présente des cas exceptionnels - municipalités
dont le développement est anormalement rapide, m&me dans les
centres populeux, municipalités qui naissent et grandissent d'une
facon anormale dans des régions nouvellement ouvertes 3 l'exploi-
tation des ressources naturelles - ol ces corporations munici-
pales sont justifiées de recevoir des gouvernements supérieurs une
aide les mettant en mesure de traverser sans heurt la période de
grande croissance et aussi de fournir 2 leur population les servi-
ces essentiels,

Les municipalités de la Province doivent jouir de toutes les ressour-
ces financidres dont elles ont besoin pour accomplir efficacement
leurs fonctions propres,

La législation municipale doit, en premier lieu, imposer aux muni-
cipalités l'obligetion dlutiliser jusqu'a la limite raisonnable toutes
les ressources locales. Cependant, lorsque ces ressources loca=-
les sont ingsuffisantes, le gouvernement provincial doit fournir des
resscurces additiounelles suffisantes pour permettre aux munici-
palités d'exécuter efficacement les fonctions qui leur sont déléguées.

Toutefois, afin de se conformer aux exigences d'une administration

saine et prévoyante, et dans 1l'intér2t du gouvernement provincial et
des corporations municipales, ces ressources additionnelles doivent
8tre définies d'une fagon statutaire, selon une formule qui permette
aux administrateurs provinciaux, d'une part, un contrble efficace et
judicieux des fonds ainsi mis 3 la disposition des municipalités et,

dlautre part, facilite aux administrateurs municipaux la tiche d'¢-

tablir les prévisions budgétaires annuelles.

La taxe foncidre, avons-nous vu, est la seule qui poss®de un carac-
ttre proprement local. Par conséquent elle constitue naturellement
la premidre source des revenus municipaux., Il en résulte que tou-
tes les propriétés immobilitres doivent 2tre assujetties A 1'impodt
foucier; ceci ne veut pas dire toutefiois que l'imposition doit tre faite
selon une formule uniforme et rigice. Au contraire, nous n'hésitons
pas A reconnaftre que la taxe foncidre doit tre appliquée selon des
formules variables adaptées aux diverses catégories imposables.
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L'évolution industrielle a fait apparaftre une hiérarchie des unités
économiques et a fait naftre une distinction fondamentale entre le
contribuable producteur, dont dépend la prospérité locale, et le
contribuable consommateur, qui constitue la grande majorité de
la population urbzine. Le législateur doit en conséquence repen-
ser sa politique fiscale municipale de fagon & permettre au gouver-
nement local de répartir plus équitablement 1'imp5t en fonction de
1'utilisation que chacun en fait, compte tenu toutefois d'une répar-
tition équitable des charges fiscales non seulement entre les con-
tribuables mais aussi entre les municipalités, compte tenu égale-
ment du caract®re des unités sujettes 3 1'impdt et compte tenu en-
fin de la rentabilité de chacune de ces unités.

Le rendement de 1'imp®8t foncier peut &tre accru en le complétant
d'un impdt généralisé d'occupation. Ceci aurait comme avantage

de corriger certaines injustices que peut créer dans des municipa-
lités un taux de taxation trop élevé sur l'immeuble considéré comme
tel, et permettrait en outre de mieux répartir entre les usagers cer-
taines dépenses municipales affectées 3 leur bien- 8tre,

Dans le cas des entreprises, il y aurait lieu d'ajouter une taxe d'oc-
cupation supplémentaire qui pourrait 2tre désignée sous le nom de
"taxe d'affaires", Cette taxe d'occupation supplémentaire devreit
ttre basée sur 1'évaluation foncitre et correspondre 3 un pourcen-
tage de cette évaluation.

Cependant pour éviter les concurrences indirectes ou les injustices
déguisées d'une municipalité A 1'autre et qui peuvent découler d'une
taxe d'affaires imposée aux entreprises, le gouvernement devrait
clagsifier les entreprises en diverses catégories - déterminant
pour chacune de ces catégories un pourcentage d'évaluation 3 &tre
utilisé pour fins d'imposition de la taxe d'affaires.

Dans le cas de l'industrie, et surtout si cette industrie opdre sur
le plan provincial ou national, il ne devrait pas y avoir de taxe lo-
cale sur les actifs autres que la propriété foncidre.

Afin d'éviter une concurrence indirecte ou des injustices déguisées
d'une municipalité A l'autre, le gouvernement provincial devrait
s'en tenir strictement et constamment & la loi des Cités et Villes
et aux prescriptions du Code Municipal, qui prohibent aux corpora-
tions municipales d'accorder des exemptions ou des commutations
de taxes, totales ou partielles, aux industries.
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Cependant si pour des raisons exceptionnelles le gouvernement
jugeait A propos, dans 1'intéret général de la Province,de permet-
tre aux municipalités d'accorder de telles exemptions, il devrait
prendre les dispositions nécessaires pour répartir la charge qui
en résulterait pour la municipalité concernée sur l'ensemble de la
population de la Province,

Pour les m&mes raisons que celles qui sont invoquées dang l'ar-

ticle précédent, les prescriptions de la loi des Cités et Villes et

du Code Municipal devraient &tre strictement observées en ce qui
conccrne la prohibition d'accerder des subsides, directement ou

indirectement, aux industries,

Dans le cas de propriétés qui appartiennent & des régies d'Etat,
tels les chemins de fer, les postes de radio, les arsenaux, la
Commission des Liqueurs, etc,, opérant en vertu d'un budget indé-
pendant du budget principal du gouvernement concerné, la taxe
foncitre ou =zon équivalent sous forme de transfert, devrait s'appli-
quer aux taux chargés et aux conditions généralement faites A la
grosse industrie du secteur privé,

Quant aux édifices gouvernementaux destinés A faciliter les fonc-
tions de caractére plutSt administratif, le gouvernement supérieur
devrait prévoir le paiement aux municipalités d'un subside com-
pensateur équivalant & 1'impdt foncier qui pourrait 8tre exigé si
ces édifices étaient du domaine privé,

Les institutions A caractére non lucratif, et qui ne sont pas exclu-
sivement au service de la population locale, doivent sans aucun
doute, sous le rapport de la taxe foncitre, 8tre traitées différem-
ment des institutions A but lucratif ou des entreprises, Mais dans
ces cas, les municipalités devraient pouvoir compter sur un reve-
nu équivalent A la valeur de la taxe foncidre, Que ce revenu soit
versé par les institutions contre un subside provincial ou que ce re-

venu provienne d'un subside provincial accordé directement 3 la
municipalité,

L'Union des Municipalités demande au gouvernement de donner sui-
te A la loi adoptée en 1945 (par le chapitre 51, de 9, Georges VI)
intitulée "Loi pour assurer une meilleure répartition des taxes mu-
nicipales et scolaires'', Cette loi avait pour objet de créecr une
commission d'enquite chargée: 1) de connaftre la valeur réelle
des biens immobiliers des corporations industrielles ou commrercia-
les, bénéficiant d'exemptions de taxes; 2) de s'enquérir de la somme
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représentée par ces exemptionsy 3) de rechercher les moyens
d'assurer une meilleure répartition des imptts dans les domaines
municipal et scolaire,

Pour rendre aussi efficace que possible 1'utilisation de 1'imp8t fon-
cier, 1'Union des Municipalités demande avec instance que le gou-
vernement provincial, par 1'intermédiaire de son Ministire des
Affaires Municipales, intervienne directement dans le controle des
évaluations fonci®res faites dans toute la Province afin que 1'évalua-

tion soit établie sur une base aussi uniforme et comparable que pos-
sible,

Afin que ce travail de la plus haute importance s'accomplisse de la
facon la plus rapide et la plus complte possible, 1'Union des Muni-
cipalités recommande fortement 1l'institution d*une commission
spéciale chargée de se renseigner sur toute la situation actuelle de
1'évaluation municipale et de faire au Minist®re des Affaires Muni-
cipales, dans le plus bref délai, un rapport complet contenant les
solutions propres } régler cette question,

Afin de faire une meilleure répartition de 1a taxe de vente, et afin

de faire disparaftre les inconvénients résultant de 1'inégalité ac-
tuelle de la taxe de vente municipale qui nlest pas établie dans tou-
tes les municipalités, il est recommandé que la taxe de vente de 5%
scit généralivée & travecs touts la provines e¥ que le revenn qulelle
procure soit réparti de la fagon suivante: 2% pour le gouvernement
provincial; 2% pour les municipalités et 1% pour les commissions
scolaires, Cependant, avant 1'application de cette mesure, il est re=
commandé de tenir compte du cas particulier quloffrent les munici-
palités situées le long des frontitres interprovinciales,

Etant donné que les corporations municipales remplissent sur un plan
local des fonctions réservées A la Province, et étant donné que cette
derni®re n'est pas assujettie A 1'obligation de payer la taxe provincia-
le de vente, (qu'elle établit elle-m®me) il est tout simplement raison.
nable que les municipalités soient exemptées de la taxe de vente pro-
vinciale sur 1'achat de tous leurs matériaux, matériel, équipement et _
outillage, au moyen de la ristourne aux municipalités de la taxe de ven-
te ainsi versée,

Etant donné que les corparations municipales sont des organismes d'ad-
ministration publique, qui bien qu'agissant dans une sphlre limitée,
n'en concourent pas moins trds activement ) assurer le bien général,

il n'est que juste qu'elles soient traitées de la m&me facon que les
autres administrations publiques, et qu'elles soient comme elles li-
bérées de la taxe de vente fédérale sur tous leurs achats,
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Dans ce cas comme dans celui de ]a taxe de vente provinciale, le
gouvernement fédéral devrait faire la ristourne de la taxe de vente
pergue des municipalités,

Le déséquilibre actuel entre les dépenges municipales et les reve-
nus municipaux d'origine locale, déséquilibre qui est le résultat
d'une augmentation des charges municipales plus forte que celle
des revenus des municipalités, oblige celles-ci A compter sur
d'autres sources de revenus, qui ne peuvent que provenir des gou-
vernements supérieurs, si elles doivent continuer 3 exercer d'une
facon efficace les fonctions qu'on leur a déléguées. Or cette effi-
cacité administrative requiert une liberté dfaction que la dépen-
dance financi®re pourrait gravement amoindrir, en donnant nais-
sance A des contrdles sévires et rigoureux sur l'exercice des fonc-
tions municipales,

Il faut donc chercher A concilier ces deux objectifs essentiels de
1'administration municipale: ressources suffisantes et efficacité
administrative, grice & une liberté d'action respectueuse des
droits acquis des municipalités et du caract®re démocratique de
l'institution municipale, En d'autres termes, le paiement néces-
saire d'octrois ou de subsides aux corporations municipales ne doit
pas entamer la liberté raisonnable dont doiveat jouir les munici-
palités et ne doit pas signifier une ingérence nuisible A l'exercice
de 1'administration municipale,

Ce résultat ne peut 8tre atteint que par le versement de subsides
généraux et statutaires, chaque fecis qu'unc telle politique générale
de transfert peut 8tre adoptée,

Comme aucune solution fiscale n'est permanente et qu'aucune pré-
vision ne peut en général Btre rigoureusement exacte, et comme il
importe d'ajuster la fiscalité en fonction d'une politique économi-
que répondant elle-mé&me aux faits 3 mesure qQu'ils se présentent,
1'Union des Municipalités suggere la création, au niveau du gou-
vernement provincial, soit au Ministere des Finances, soit au Mi-
nistdre des Affaires Municipales, d'un organiame de direction fis-
cale et économique qui assurecrait la permanence d'une pensée éco-
nomique et fiscale provinciale-municipale,

L'existence d'un plan général et coordonné du crédit municipal est
nécessaire et urgente, Le meilleur moyen d'assurer la coordina-
tion des activités dans le domaine du crédit municipal et de mettre
en application un plan de financement municipal suffisamment souple
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pour s'adapter aux conditions économiques constamment en
évolution, c'est d'établir un organisme central de crédit munici-
pal. Cet organisme peut 8tre public ou privé, S'il est public,
c'est-A-dire, si c'est une institution gouvernementale, on peut
1'établir selon la formule présentement en usage en Alberta et
qui ressemble sous certains aspects & celle qui existait au pays
3 1'époque des Deux Canadas, Si cet organisme doit Etre privé,
on peut s'inspirer,dans une certaine mesure, de la formule de
crédit communal belge, mais en 1'adaptant, il va sans dire, aux
conditions économiques et sociales de notre Province., On devra
aussi tenir compte des changements économiques considérables
survenus depuis 1'époque de la fondation de 1'institution belge et
également de la présence dans la province de Québec, de servi-

ces administratifs spécialisés et efficaces, telle la Commission
Municipale,

L'Union des Municipalités recommande 1'établissement d'un plan
général d'aménagement pour toute la Province, Ce plan devrait

2tre congu et exécuté conformément 3 une politique Economique et
sociale A longue portée.

Au préalable, toutefois, il importe comme on 1'a d&jA signalé
lors d'un congrds de 1'Unicn, que le gouvernement de la Province;

1 - entreprenne la préparation d'un dossier des caractéristiques
physiques et des besoins humains de 1a population du terri-
toire de la province de Québec et de ses diverses régions;

2 - fasse l'inventaire des lois et riglements se rapportant di-
rectement ou indirectement & des questions d'aménagement,
en vue de la préparation d'une loi de 1'urbanisme. L'adop-
tion d'une telle loi est devenue urgente,

Afin de se conformer A un plan rationnel d'aménagement des terri-
toires municipaux, il importe que la localisation deg édifices pu-
blics (écoles, centres paroissiaux, églises, centres civiques, hb-
pitaux, institutions religieuses ou autres, &difices gouvernemen-
taux, tels que les bureaux de poste, les gares, etc.) soit soumise
A l'acceptation du conseil municipal, De m&me, toute division pa-
roissiale ne devrait se faire 3 1'intérieur des limites d'unc muni-
cipalité qu'apr®s entente avec le conseil municipal,

Le gouvernement provincial devrait favoriser par tous les moyens
dont il dispose - moyens législatifs, moyens juridiques, moyens
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techniques, ressources financidres au besoin - 1'établissement
dun service adéquat de protection contre l'incendie dans toutes
les localités de la Province qui en sont dépourvues ou qui sont
insuffisamment protégées contre le risque de conflagration,

La loi devrait permettre aux municipalités de s'entendre pour qu'el-
les puissent conjointement faire 1'exploitation de certains services
publics, comme par exemple les services d'aqueduc, d'égouts,
d'incinérateurs, de protection d'incendie et de police, etc., et pour
qu'elles puissent établir des plans d'aménagement de division de
rues, et autres projets semblables, en harmonie avec les intéréts
de chacune d'elles et en accord avec le bien général de 1'ensemble,

L'Union des Municipalités préconise 1'adoption par le gouvernement
provincial d'un plan d'ensemble quant 2 1a localisation et au dévelop-
pement des grandes voies de communication, Ce plan d'ensemble
devrait €tre congu de telle sorte qulil puisse s'adapter aux change=-
ments économiques et démographiques prévisibles. Ce plan d'ene
semble doit aussi tenir compte évidemment des besoins actuels

des divers territoires municipaux.

L*'Union des Municipalités recommande fortement que dans le plan
d'ensemble suggéré ci-dessus, soit &établie une classification des
voies de communication et de circulation de toute la Province et

que cette classification soit faite en tenant compte des grands objec-
tifs économiques qui doivent relever de 1%autorité provinciales
aménagement de régions nouvelles, accds aux régions éloignées ou
isolées, et en tenant compte aussi de 1l'usage de 1a route, des besoins
des usagers, des caract®res géographiques, etc, Cette classifica-
tion devrait d'abord définir clairement les deux catégories extrémes
de voies decirculation: les routes d'un caract®re nettement provin-

- cial (m&me pour les trongons de ces routes qui traversent tous les
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territoires municipaux) et celles qui sont d'un caract®re nettement
local; entre ces deux extremes devraient etre définies les routes qui,
A différents degrés, sont d'un caract®re mixte,

Tenant compte de 1'importance prépondérante du transport routier,
de sa grande utilité et de son rendement économique pour 1l'indus-
trie et le commerce, de son rdle incontestable dans le développe-
ment économique de la Province, le gouvernement provincial devrait.
construire en dehors des localités des voies principales de communi=
cation destinées exclusivement au trafic lourd et au trafic rapide,

La construction de ces voies principales décongestionnera les routes
qufutilisent la plupart des gens qui visitent notre Province, qui veulent
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connaftre les endroits pittoresques de nos diverses régions et qui
veulent aussi entrer en contact plus étroit avec notre population,
Elle leur permettra de voyager plus librement et sans les incon-
vénients d'une circulation trop intense et souvent dangereuse, La
qualité de nos routes secondaires (par rapport aux grandes voies
de circulation suggérées ci-haut) qui traversent un grand nombre
de nos localités, ne devrait pas &tre négligée et leur réfection de
méme que leur entretien devraient €tre prévus dans le plan d'en-
semble que nous recommandons,

4] - L'Union des Municipalités est d'avis que le gouvernement doit
prendre entidrement 3 sa charge le financement de la construc-
tion, de la réfection et de 1'entretien, tant en hiver qu'en ét&, et
sur tout leur parcours, des routes de caractdre provincial, méme

pour la partie de ces routes qui se trouve A l'intérieur des limites
municipales,

42 - Quant aux voies de caractd®re local, il est admis que leur construc-
tion et leur entretien rel®vent de la municipalité, Toutefois, pour
que les municipalités puissent accomplir efficacement cette fonc-
tion, elles doivent jouir, A l'instar du gouvernement supérieur, des
ressources financit¢res Que procure l'usage de la route, Clest
pourquoi 1'Union des Municipaiités recommande qu'une portion rai-
sonnable et suffisante du produit de la taxe sur la gazoline, qui est
une taxe d'usage, et du revenu provenant des licences sur les véhi-
cules moteurs, soit remise aux municipalités par le gouvernement
provincial,

43 - La formation d'agglomérations le long des grandes routes devrait
8tre prohibée par la loi. En outre, la construction de tout &difice
aux abords de ces routes devrait &tre défendue, A moins d'etre
situé A une distance raisonnable (au moins soixante piedspnr ex-
emple) de 1a route (1),

44 - Pour des motifs d'ordre supérieur, la province de Québec ne peut
se départir de ses responsabilités économiques en mati¥re d'éduca-
tion. Il lui revient de faire la part principale dans l¢ financement
de 1'éducation, étant donné qu'il est dans 1'intér&t de tous les citoyens
sans exception que le niveau général de l'instruction soit aussi haut

serd terminée.
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que possible, L'accds 3 1Yinstruction et, pour un grand nombre

de travailleurs, A la formation technique ne doit pas dépendre des
ressources locales; celles-ci sont insuffisantes pour supporter A
la fois le cott de l'instruction et les frais des services municipaux,

et par surcroft, elles sont inégalement réparties entre municipa-
lités et entre régions,

I1 s'enguit donc que la participation locale au coQt de l'instruction
doit etre réduite au minimum, lzissant au gouvernement provincial
le scin de fournir aux institutions locales les revenus nécessaires

supplémentaires pour satisfaire les besoins de la population en ma-
titre d'instruction,

Dans la province de Québec, il existe de fagon bien établie toute

une structure institutionnelle capable, suivant les modalités exigées
par notre philosophie particulitre, de définir adéquatement le con-
tenu &éducatif A tous les niveaux, Ces normes académiques étant
connues, le gouvernement provincial est en mesure de déterminer
ce qui devra etre considéré comme le minimum de facilités maté-
rielles en matitre d'éducation. Une fois ce minimum établi, le gou-
vernement provincial devra le procurer A toutes les localités, quel-
les que soient les possibilité locales de financement.

En déterminant les standards de durabilité et les standards esthé-
tiques des édifices destinés & l'enseignement, le gouvernement ne
devrait pas oublier que les ressources mises en oeuvres pour fins
éducatives sont susceptibles de concurrencer des objectifs non moins
importants comme celui des habitations familiales. Pour ce qui est
de la durabilité, on devrait s'en tenir A une qualité toute juste suffi-
sante pour assurer une durabilité moyenne,

C'est une erreur dans un contexte économique qui évolue rapidement
comme le ndtre, de vouloir construire pour une longue période
(trente, quarante, cinjuante ans et plus) des &difices qui seront
peut-8tre inadéquats dans quinze ou vingt ans,

Une autre préoccupation du gouvernement provincial consistera &
établir des rigles générales relatives A la localisation des édifices
scolaires. A partir de ces regles, chajue cas particulier pourra
etre tudié A son mérite,

Le plan des investissements scolaires devra etre congu en relation
avec un plan de voirie, Les ressources devraient 8tre réparties
entre ces deux catégories de fonctions gouvernementales, en tenant
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compte du fait Que dans une certaine mesure les facilités da com-
munication sont un gubstitut efficace 3 1a multiplicité des écoles.

Compte tenu des facilités de voirie, 1'objectif A atteindre dans
toute la Province devrait etre un minimum d'écoles primaires
par parcisse,

Pour les écoles primaires supéricures, les écoles techniques, les
écoles secondaires, l'objectif devrait etre un minimum d'écoles
par région (la région étant définie comme un territoire renfermant
une population scolaire,pouvant fréquenter ces écoles,suffisante
pour justifier des cofits minima d'investissement et d'exploitation).
Un tel prograrame rendrait possibles des économies semblables &
celles qui résulteraient du programme suggéré pour les écoles pri-
maires,

Le gouvernement provincial devrait favoriser le développement
dang les villages, les villes et les cités, de bibliothtques munici-
pales, spécialement en contribuant financi®rement A l'achat des
livres destinés A ces bibliotheques et en instituant un service, re-
levant du Secrétariat de la Province, dont la fonction serait d'ai-
der les municipalités dans l'organisation de ces bibliothdques mu-
nicipales, en m&me temps que de coordonner les initiatives muni-
cipales en ce domaine.

La loi des établissements industriels et cornmerciaux devrait ftre
modifiée afin de défendre 1'embauchage, dans tout établissement
industriel ou commercial, des adolescents 8gés de moins de 18 ans,

Les municipalités ne peuvent se désintéresser des probl¥mes de
1'habitation familiale, Elles ont, en effet, intér2t A ce que le plus
grand nombre de citoyens puissent posséder leur habitation, Ce-
pendant, une politique générale d'habitation reltve avant tout du
gouvernement provincial,

I1 est hautement désirable que soit crée un service provincial de
développement de 1'habitation familiale.

L'une des premiltres tiches de ce service pourxait &tre 1'élabora-
tion d'un code provincial d'habitation, contenant des normes bien
adaptées aux caractéristiques ethniques et locales de la population,

Le gouvernement provincial devrait prendre les dispositions néces-
saires pour permettre aux municipalités qui le désirent de se pré-
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valoir de ]a loi fédérale de 1'habitation, surtout en vue d'éliminer
les taudis et de rendre plus faciles l'assainissement et la recons-
truction des quartiers insalubres,

Les municipalités devraient 8tre exemptées de participer aux frais
d'entretien, de séjour et de traitement (et de transpart tant pour leas
indigents ordinaires que pour les prisonniers indigents placés en
institutions reconnues) des indigents recueillis ou acceptés par les
institutions reconnues d'assistance publiquej et ceci pour les rai-
sons suivantest

a) les municipalités, on 1'a déj3 vu, n'exercent aucun contrdle
sur les principales causes d'indigence, 3 savoir 1'insécurité de
1'emploi, llinstabilité et 1linsuffisance du revenu du travail-
leur, la nature du travail, 1'affaiblissement de 1'unité familia-
le, 1a privation de la propriété, 1tinsuffisance d'instruction,
1'absence de formation technique du travailleur, les priva=-
tions causées par la maladie, 1Yinfirmité, etc.}

b) elles n'ont pas les pouvoirs et surtout elles ne possddent pas
les ressources nécessaires A 1'adoption des mesures aptes 3
prévenir ou A combattre les causes dtindigence et & remédier
efficacement aux effets de l'indigence;

¢) unités indépendantes et séparées, peu lies organiquement les
unes aux autres, elles sont incapables d'adopter un program-
me d'action unifié et de pratiquer entre elles une politique de
répartition des ressources;

d) & 1'exception des grandes municipalités qui y sont contraintes
par l'ampleur de la population qu'elles desservent, et pour
des motifs impérieux dlefficacité, elles ne peuvent, faute de
ressources adéquates, retenir les services de personnes com-
pétentes en matilre d'assistance sociale, Les administra-
teurs municipaux sont, en conséquence, incapables dlobtenir
suffisamment de renseignements pour pouvoir juger, sans trop
de risques d'erreur, les cas d'indigence qui leur sont soumis,
En outre, % cause de cette situation, ils ne peuvent prendre
de véritables mesures remédiatrices A 1'égard des cas d'assis-
tance publique, parce que sans personnel spécialisé, la muni-
cipalité ne peut s'occuper de prévention ou de réhabilitation,

De plus, la centralisation de 1'assistance publique, au niveau pro-
vincial, contribuerait efficacement X emp&cher 1a formation d'un
monopole de la pauvreté dans certaines banlieues des grandes villes,
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Elle préviendrait 1'étalage public des mistres physiques et mora-
les des indigents qui ont besoin d'étre secourus, étalage qui est
melheureusement trop fréquent lors des discussions des cas d'as-
sistance publique au cours des sfances de conseils munidpaux,

Par conséquent, tout nouveau programme d'assistance publique
devrait 8tre congu de telle sorte qu'il favoriserait surtout la pré-
vention de l'indigence, en faisant partie d'un programme plus vas-
te ayant pour objet de combattre 1'insécurité économique et morale
des individus, des familles et des collectivités,

Tout nouveau programme d'assistance publique devrait aussi en-
courager les mesures de réhabilitation qui constituent en réalité le
meilleur moyen de prévenir un retour A 1'état d'indigence.

L'administration des programmes d'asgsistance publique pourrait
ttre organisée sur le moddie de 1'administration des Unités Sani-
taires. Un centre régional pourrait ¢tre en général établi dans cha-
que comté et chargé de l'exécution du programme d'assistance pu-
blique pour tout le comté, La participation financi®re municipale au
fonctionnement de ce centre régional devrait 2tre calculée selcn un
mcntant minimum par habitant, Une telle formule aurait comme
avantage de maintenir 1'intér8t local envers les programmes d'as-
sistance publique, de faire bénéficier le centre régional de 1'expé-
rience des dirigeants municipaux et d'éliminer les inconvénients
sérieux gque pose aux municipalités et aux indigents eux-m&mes la
reégle du domicile en mati¢re d'assistance putblique. Enoutre,
1'établissement de tels centres A travers la Province, centres qui
pourraient d'une fagon ou de l'autre, 2tre reliés aux Unités Sanitai-
res, étant donné que celles-ci et le service provincial d'assistance
publigue rel®vent du m2&me ministire, permettrait 1’engagement

de personnes spécialisées et compétentes en travail social. De
cette facon les enqudtes sur la condition d'indigence des individus
seraient faites avec soin et 1a reconnaissance de 1'état d'indigence
dépendrait non plus du maire ou de son représentant, mais du direc-
teur du centre régional. Le travail du centre régional rendrait pcs-
sible 1'adnption, A travers toutes les régions et pour tous les indi-
gents, quel que soit leur domicile, des mesures de prévention so-
ciale et de réhabilitation sociale, Un tel centre devrait établir une
liaison étroite entre les institutions d'assistance, les groupements
volontaires s'occupant de 1'assistance sociale, et les diverses oeuvres
de m&me qu'entre les autorités relizieuses et civiles,
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La participation municipale aux frais d'opération du centre régio-
nal d'assistance serait obligatoire pour toutes les municipalités

du comté ol se trouve un tel centre, ) 1'exception des municipali-
tés de 20, 000 habitants ou plus pour lesquelles cette participation
financidre ne serait que volontaire, mais A la condition que ces
municipalités établissent elles-m&mes leur propre service d'assis-
tance publique,

Il peut 8tre en effet préférable pour des raisons d'efficacité admi-
nistrative, que les grandes municipalités organisent sur place et
sous leur direction, un service d'assistance publique. Mais dans
ce cas, afin de traiter toutes les municipalités aussi équitablement
les unes que les autres, les frais encourus pour 1'établissement et
l'administration de ce service municipal d'assistance ne devrajent
pas dépasser le montant de la contribution que de telles municipa-
lités auraient A verser si elles participaient au coft du centre ré-
gional d'assistance, le reste de leurs dépenses encourues de ce
chef étant compensées par un subside du gouvernement provincial,

L'administration des programmes de protection de la jeunesse de-
vrait se faire en étroite relation avec les Centres régionaux dtas-
sistance, le Ministdre du Bien-Etre social et de la Jeunesse et le
Ministere provincial de la Santé, En réalité, toutefois, il vaudrait
mieux que l'administration de tous les programmes d'assistance rele-
v&t d'un m&me Ministdre, afin dlassurer une meilleure coordination
et surtout une meilleure planification de toute l'assistance régie par
1'Etat,

Comme dans le cas de 1'assistance publique, et pair les m&mes
raisons, les municipalités devraient €tre exemptées de participer
aux frais d'entretien, de séjour et de traitement (et aussi de trans-
port) des enfants recueillis dans les Ecoles de protection de la jeu-
nesse,

La participation des municipalités serait celle qu'elles fourniraient
sous forme de leur contribution financit*re au centre régional d'as-
sistance,

Dans le cas de la protection de 1a jeunesse, l'exemption pour les
municipalités de participer financilrement au coQt de 1'entretien
des enfants devient d'autant plus impérieuse que cette forme dlasg-
sistance exige que la contribution municipale 8'€13ve A 1a moitié
des frais d'entretien et de logement et que, par suite de 1'adoption
de nouvelles formules d'accueil (particulidrement les placements
en foyers) le nombre des enfants bénéficiant de 1a Loi de Protec-
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tion de 1a Jeunesse tend X s'accroftre tris rapidement,

Les gouvernements supérieurs devraient assumer entilrement le
colit de 1'assistance aux ch8meurs, quels qQue soient le caractire

et 1'étendue du chdmage et quelle que soit 1a forme A donner A cette
assistances secours directs, travaux temporaires de secours,
politique d'investissements publics, etc., Cette intervention des
gouvernements supérieurs en ce domaine revet une importance
particulidre dans le cas du chémage saisonnier, qui, par suite de
notre longue saison hivernale, et & cause de la nature des opéra-
tions de plusieurs des plus importantes industries, affecte un grand
nombre de travailleurs, et constitue pour beaucoup de nos municipa=
lités industrielles un fardeau qu'elles sont incapables de supporter
et qu'il ne leur appartient pas d'assumer.

L'Union des Municipalités est d'avis que le financement de la cons-

truction et de l'entretien des hdpitaux ne reltve pas des municipa-
lités,

Comme l'une des conséquences de la multiplicité des concentrations
urbaines et industrielles, la pollution de la presque totalité des
cours d'eau qui traversent les régions habitées de la Province

est devenue une menace sérieuse pour la santé publique. Ce pro-
bl2me n'en n'est plus un d'ordre strictement local; 1'Union des
Municipalités recommande donc que cette grave question fasse
l'objet de mesures énergiques que le gouvernement provincial de-
vrait adopter le plus tSt possible, )

L'une des mesures les plus importantes de salubrité publique est
1'établissement, dans toute la Province, de l'inspection obligatoire
des aliments et l'adoption de standards élevés d'hygitne par rapport
3 la qualité des aliments destinés 3 la consommation humaine,
L'Union des Municipalités demande denc que le gouvernement pro-
vincial rende obligatoire l'linspection dans toute la Province des
aliments, et que ces aliments soient sujets 3 un contrdle hygiéni-
que sévire,

Pour les m&mes raisons, toutes les personnes qui, dans la Provin-
ce, font la manutention des aliments, dans les établissements in-
dustriels et commerciaux, dans les hdtels et les restaurants, et
dans toutes autres institutions publiques, de m&me que sur les mar-
chés publics, devraient 8tre obligées de se procurer une carte de
santé, émise par les officiers du Ministire provincial de la Santé.
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Par suite de l'importance croissante de l'organisation des lcieirs
dans les cités et les villes, et A cause des bien‘aits incontestables
qu'une organisation ratiounelle des loisirs peut apporter aux po-
pulations urbaines, particulidrement 3 cette partie de la porula-
tion représentée par les enfants et les adolescents, il importe
que les autorités gouvernementales supérieures, gr&ce 3 un pro-
gramme bien coordonné d'activités en ce domaine, incitent les
municipalités & se préoccuper effectivement de liorganisation des
loisirs dana leur territoire, encouragent et facilitent la collabora-
tion des différents organismes locaux intéressés 3 1'organisation
des loisirs. Il est A souhaiter en outre que par l'entremise d'un
Ministere spécialement chargé de s'occuper de cette importante
question des lcisirs, le gouvernement provincial apporte aux mu-
nicipalités une aide appropriée.

Dans 1a préparation de la loi provinciale d'urbanisme suggérée ¥
l'article 34, on devrait prévoir 1'aménagement obligatoire de parcs
et de terrains de jeu dans toutes les lecalités urbaines., Celles-ci
devraient avoir le pouvoir de se procurer l'argent nécessaire A
cette fin apr®s aveir regu 1'apprcbation de 1a Commission Munici-
pale, mais sans 8tre obiigée de recourir au referendum.

Etant donné 1'importance de plus en plus considérable que prend
1'administration municipale dans notre Province, il est A souhai-
ter que nos universitésg

a) créent des chaires d‘administration muaicipale,.

b) quiclles instituent des cours spéciaux de periectionnement
pour les officiers municipaux supérieurs et plus spéciale-
ment pour les secrétaires-trésoriers,

L'Union des Municipalités recommande la création d'ure école
provinciale de police,

Ceux qui ont participé & 1'€)laboration du présent Mémoire cnt dé-
ploré 1'atserce de cen‘res d'information bien organisés pouvent
fournir les renseignements et les statistiques touchant 1'adminis-
tration municipale. En conséquence, c'est un dézir de 1'Union ces
Municipalités d'instituer un bureau de recherches sur les affaires
municipales comblant ainsi une lacune grave. Il va sans dire que
1'établissement d'un tel centre de rzcherches ne pcut dépendre des
municipalités prises isolément mair qu'il exigera des ressources
considérables nécessitant la participation conjointe de 1'Union des
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Municipalités et du gouvernement provincial, Un tel office de
recherches municipales constituerait également un excellent bu-
reau de renseignements sur tcutes les questions municipales; son
rBie serait des plus utiles non seulement aux municipalités elles-
mémes mais au gouvernement, eoit qu'il s'agisae de 1égiférer en
matitre municipale, soit qu'il s'agisse de constituer de nouvelles
municipalités,

A 1'occasion de 1'élaboration de la nouvelle loi telle que suggérée
dans la recommandation 7 précédente, et & l'cccasion des amende-
ments qui pourront y 8ire apportés par la suite, il est & souhaiter
cue 1'Union des Municipalités soit consultée au préalable,

L'Union des Municipalités souhaite que le gouvernement provincial
jouisse de toutes les ressources nécessaires 3 l'laccomplissement
des fonctions qui lui appartiennent et qu'il puisse ainsi mettre 2 la
disposition de toutes les municipalités de la Prcvince les revenus
dont celles-ci ont impérieusement besoin pour remplir les t&ches
qui leur sont confifes, Comme nous le disions au début de or
chapitre, puisque la corporgion municipale est une forme d'admi-
nistration décentralisée qu'il faut non seulement conserver mais
améliorer, il est nécessaire qu'elle posséde aussi tous les moyens
qui en font une forme efficace d'administration publique capable
d'assurer de la meilleure fagon le bien-8tre des collectivités qui
en dépendent,
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