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AVANT-PROPOS

Les études de cas sont des instruments de recherche
essentiels dans le domaine de I'administration et de la
gestion publiques. Elles servent a étayer, a représenter, &
comparer, a illustrer et a créer des théories et des visions.
Les études de cas bien développées peuvent fournir des
renseignements indispensables aux fonctionnaires et aux
universitaires sur '‘élaboration de la politique publique et la
gestion des ressources publiques. Les études de cas
efficaces ne sont pas que de simples histoires relatées ou
ensembles de données. On y examine des questions
précises et difficiles sur les succes et les échecs dela gestion
publique. Si elles sont trop précises, elles risquent de ne
répondre qu'a des questions trop restreintes pour étre utiles
a un grand public. Si elles sont trop générales, elles
peuvent contenir une surcharge de détails, dobservations
et dinformation.

L'Initiative nationale pour les sans-abri est un sujet idéal
pour une étude de cas dans le domaine de!'élaboration de
politiques contemporaines et de la gestion publique au
Canada. Cest un sujet qui touche un grand nombre des
aspects qui composent tous les processus complexes
délaboration de politiques : les différentes facettes du
fédéralisme canadien; le role du gouvernement fédéral dans
les villes et les collectivités; le réle que doit jouer le
gouvernement pour aider les citoyens les plus vulnérables
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du Canada; la fagon la plus efficace dassurer la
responsabilité et I'évaluation des résultats partout dans
le dense réseau dorganismes gouvernementaux et
dorganisations externes; ce qu’il faut faire pour créer des
partenariats communautaires solides et dynamiques. Les
lecons apprises grace a des programmes communautaires
tels que Collectivités dynamiques nous permettent de
comprendre davantage les défis du nouveau monde
des politiques.

Nous sommes fiers de la collaboration entre nos
ministeres en vue de publier la présente étude de cas. Nous
aimerions remercier Ralph Smith et Sherri Torjman davoir
réalisé une étude franche et représentative, qui constitue
une description équilibrée et compléete de I'évolution de
[Initiative nationale pour les sans-abri et du programme
Collectivités dynamiques. Nous aimerions également
remercier les spécilistes de Tapprentissage et les
gestionnaires de ['Ecole de la fonction publique du Canada,
dont la participation a permis de réaliser une étude qui soit
utile aux apprenants de tous les niveaux. Nous espérons
que les fonctionnaires fédéraux dans I'ensemble du Canada
utiliseront cette étude de cas afin de mieux comprendre
comment gérer les différents et puissants courants qui
entrainent les processus délaboration et dapplication
de politiques dans la fonction publique fédérale.

Janice Cochrane

Présidente

Ecole de la fonction publique
du Canada
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Les « dossiers complexes » font interven ir de multiples
paliers dintervenants qui doivent créer des liens entre
les différents aspects. Les gouvernements, qui sont des
structures vertical es, doivent apprendre des techniques
pour réussir dans le contexte horizontal des dossiers
complexes. Ce rapport décrit deux dossiers complexes
liés : (1) Ilnitiative nationale pour les sans-abri du
gouvernement fédéral et (2) l'effort communautaire
visant a réduire la pauvreté par I entremise de l'in itiative
Coll ectivités dynamiques.

Les auteurs abor dent les questions suivantes :

- Comment un gouvernement peut-il aborder des
problémes qu’ aucun min istéreisolé ne peut régler de
fagonadéquate?

- Comment un gouvernement peut-il établir des
partenariats entre ses ministeres et ses organismes,
avec dautres ordres de gouvernement et avec les
collectivités? De quelle fagon les collectivités, a titre
de partenaires, doivent-elles se comporter avec
les gouvernements?

- Comment ’élaboration et la mise en ceuvre de
politiques diffe rent-ell eslors que c’est une coll ectivité
qui gere un dossier pl utdt que le gou vernement?

La partie 1 contient des « extrapolations » qui
résument les arg uments des auteurs et les étendent en
suggestions pour des politiques dans des contextes
plus vastes. Des questions de discussion sont fournies

v

pour chaque chapitre. La partie 2 décrit Coll ectivités
dynam iques, une initiative pancanadienne qui explore
les solutions locales pour réduire la pauvreté. Cette
initiative est dirigle par trois organismes bénévol es
nationaux et est financée en partie par le gouverne-
ment fédéral. Cet auteur examine les facteurs de
réussite pour les initiatives communautaires
complexes auxquelles le gouvernement s’est associé a
titre de partenaire.

L’organisation directrice dans chacune de ces études
de cas est différente, mais les problémes et les lecons se
rapportant aux dossiers complexes sSaverent semblables.

+ Les gouvernements sont plus efficaces lorsqu’ils
collaborent avec dautres ordres de gouvernement et
les coll ectivités.

- Un changement se produit actuellement de
gouvernement (le fait de gouverner a I'aide de statuts
et régements centraux) a gouvernance (législation
élaborée a I'échelle centrale, puis exécutée a I'échelle
locale). Selon le principe de la gouvernance, les
citoyens participent a la résol ution de leurs propres
problémes locaux.

+ Les dossiers complexes nécessitent une grande
capacité délaboration des politiques et un grand
leadership politique.

- La gestion doit étre horizontale (travailler en colla-
boration avec les ministéres et au-dela des frontieres),



méme si le gouvernement a une str ucture verticale.
Les partenaires doivent clar ifier le réle et les at tentes
de chacun des participants, communiquer cla ire-
ment, inclure des repr é sentants de tous les secteurs
et garder les groupes de travail suffisamment petits
pour limiter les problemes logistiques.

Les participants doivent comprendre et inclure la
diversité de la société canadienne et en tenir compte.

Tous les partenaires doivent prendre part a la
responsabilisation et se sentir a laise de signaler
honnétement leurs réussites et leurs échecs. En rai-
son du grand nombre de partenaires, il peut étre dif-
ficile d at tr ihuer la responsabilité —ainsi que le crédit
a I'égard des résultats. Les dossiers nécessitent des
obj ectifs clairs et doivent éval uer le processus ainsi
que les résultats. Pour certains dossiers compl exes,
les seules mesures dévaluation disponibles sont
qualitatives.

Le succes et la durabilité peuvent prendre des années
a atteindre, ce qui requiert un changement dans la
fagonde penser des gouvernements. Les participants
du gou verne ment doivent plan ifier la fagonde met tre
en ceuvre le processus au sein de la collectivité ainsi
que le moment et la fagon de met tre fin au projet.

Des recherches plus approfondies dans ce domaine
pourraient comprendre :

- politiques : développement de la capacité du gou-
vernement de travailler sur des dossiers complexes;
obstacl es éventuels aux politiques se rapportant au
logement et a l'aide sociale; politiques appuyant le
travail com munautaire;

- processus : modéles de responsabi lisation; identifica-
tion des pratiques exe mpla ires au Canada et aill eurs;
facteurs de réussite pour la durabilité.

Afin dam éliorer sa capacité d élaborer et de met tre en
ceuvre des dossiers compl exes, le gou vernement fédéral
peut effectuer les recherch es décrites ci-dessus, fournir
des orientations et de 'expertise pour aider les coll ec-
tivités a planifier et a exécuter leurs programmes, ou
discuter des appr oches et des sol utions possibl es avec

lesintervenants.

Ce rapport offre également des lecons dans le
domaine du développement social. En plus de faire le
point sur l'élaboration et la mise en ceuvre des poli-
tiques, le contenu social de ces études est important
pour les Canadiens défavor isés. Ce rapport étudie en
profondeur un enjeuimportant pour le Canada (et la
société en général).
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PARTIE | : LECONS TIREES DE
L' INITIATIVE NATIONALE POUR

LES SANS-ABRI

par Ralph Smith

CHAPITRE 1 :

LA PERIODE DE GESTATION DE LA POLITIQUE

La période de conception

Du milieu a la fin desannées 90, les hauts responsabl es
du gouvernement du Canada (GC) estimaient pour la
plupart qu’ils n'avaient aucun rdle particulier a jouer
dans le projet visant & répondre aux besoins des
sans - abri du Canada. Sur cette question, laissaient-ils
entendre, le leaders hip devait étre assumé par les gou-
vernements provinciaux, dont la responsabi lité était de
répondre aux besoins des plus nécessiteux grice a
l'aide sociale et aux services sociaux, ainsi qu’aux pro-
grammes de logement qui leur avaient été dévolus par
le GC au début des années 90.

Pourtant, a mesure qu’approchait le nouve au mill é-
naire, il est devenu évident qu’il serait de plus en plus
difficile pour le GC de faire fi de cette question. Apres
tout, les Nations Unies avaient gracieusement désigné
le Canada comme le pays doté de la meill eure qualité de
vie au mon de. Cependant, a la une des journaux, on
pouvait lire des articles perturbants sur des sans-abri
trouvés gelés dans la rue. Les refuges tempora ires
étaient souvent remplis a capacité et devaient refuser
des gens. Sous les ponts, au coin des rues, dans les parcs
urbains et les ruelles, de plus en plus de sans-abri
faisaient leur apparition, non seulement les sans-abri
types — les hommes célibataires alcooliques — mais
aussi de jeunes sans - abri, des meres avec des enfants,
des personnes handicapées, des réfugiés, des
Autochtones urbains et d autres personnes qui avaient

sombré dans l'itinérance par des voies diverses et
toutes dévastatrices. Mais une chose était stre : la
plupart d entre eux n’étaient pas dans la rue parce qu’ils
le voulaient.

A T'époque, le Canada, et surtout les gran des villes,
s'étaient remis de la récession économique du début
des années90 et traversa ient une pério de de prospérité.
Il n’est donc pas sur prenant que ce soit les ma ires et
organismes des villes prospéres qui aient com mencé a
exiger un certain leaders hip de la part du GC, puis que
la plupart des sans-abri se retrouvaient dans leur
municipalité. Le maire de Toronto, Mel Lastman, n'a
pas hésité a se faire entendre, exigeant, entre autres, un
nouve au soutien fédéral afin de pou voir composer avec
I'augmentation du nomb re de réfugiés pauvres et sans
abri a Tor onto. Le ma ire a formé un important gr oupe
de travail dir igé par Anne Golden, et chargé détudier le
problémedes sans - abri et de préparer un ra pport com-
plet. D’autres vill es puissantes sur le plan économique,
comme Edmonton, Calgary et Ottawa, ont aussi com-
mencé a rédiger des plans et a str ucturer les ressources
pour répondre au probléme des sans-abri. La
Fédération canadienne des mun icipalités (FCM) a
commencé a solliciter, au nom de ses membres, des
programmes et des ressources financiéres aupres des
autor ités fédérales et provinciales et voulait surtout
des initiatives visant a augmenter le nombre de
logements et d habitations plus abor dables.

Partie I — Chapitre 1: La période de gestation de la politique



Au sein du gouvernement, les choses évoluaient
lentement & mesure que la pression externe augmen-
tait. La Société canadienne d hypotheques et de
logement (SCHL) s'était lancée dans une recherche sur
les sans-abri et avait formé un gr oupe de travail sur ce
sujeten 1994. Toutefois, a la fin desannées 80, la SCHL
avait entrepr is de se retirer du domaine des logements
sp écialisés (p. ex. les foyers coll ectifs), car le partage des
colits se faisait par I entremise du Régime d assistance
publique du Canada (RAPC). Puis, a la fin de 1993,
le gouvernement a décidé de ne plus prendre de
nouve aux engagements en ce qui avait trait aux loge-
ments sociaux, exception faite de ceux situés dans les
réserves des Premieéres Nations et, en 1996, il a offert de
transférer le reste des loge ments sociaux aux provinces
et territoires. Par conséquent, tout en reconnaissant
que la solution au probleme ditin érance ne résidait pas
seulement dans le logement, la SCHL n’était pas bien
placée pour jouer un role de chef de file dans ce dossier,
sauf dans la mesure ol elle pou vait faire valoir le peu de
responsabilités quilui restaient en matierede loge ment.

ATépo que, Développement des ressources humaines
Canada (DRHC) était le principal ministere respon-
sable des questions plus larges associées a la politique
sociale, comme la pauvreté et I incl usion, mais, jusqu’a
la fin de la décennie, ses hauts responsables étaient
extrémement réticents a intégrer les sans-abri a sa liste
de priorités. DRHC estimait qu'il incombait aux
provinces de répondre aux besoins urgents ou fon da-
mentaux des citoyens et, si les restrictions budgéta ires
et la réduction des services sociaux et daide sociale
fournis par les provinces avaient contribué au pro-
bleme des sans-abri, le gouvernement fédéral n’avait
pas la capacité d influer sur les décisions pr ovincial es
apres la fin du RAPC, en 1996. En outre, DRHC se
préoccupait d autres questions, notam ment de la négo-
ciation des Ententes sur le développement du marché
du travail (EDMT) avec les pr ovinces. Néan moins, des
régions de DRHC, com me 'Ontar io, ont déployé, avant
1999, certains efforts pour sattaquer au probléme
comme elles pouvaient, a 'aide de leurs pr ogrammes

L'élaboration et la mise en ceuvre des politiques dans les dos siers complexes

d emploi et de partenar iat avec les marchés du travail
locaux. Cependant, ces outils ne s adressaient qu’aux
prestataires adm issibl es a I'assurance-emploi et étaient
donc grandement lim ités.

C’est au Cabinet du Premier ministre (CPM) et au
Bureau du Conseil privé (BCP) qu'a pris racine, lente-
ment, mais de faconstrat é gique, le plan d action du GC
concernant les sans-abri. Le CPM, en particulier, avait
surveillé attentivement la question et était au courant
du fait que les points de pression pr ovenaient non pas
dune seule source, mais d organismes, de municipa-
lités, de députés et du grand public. Sur le plan poli-
tique, on voulait de plus en plus que le GC collabore
directement avec des organismes com munauta ires ou
des municipalités plutdt que de passer par les
provinces. Le CPM a assuré un suivi étr oit des travaux
intensifs accomplis par Anne Golden, a Toronto, et
avait apprisa I'avance que, dans un ra pport, elle recom-
man derait vivement I'intervention directe du gou-
vernement fédéral.

La période dexploration

Au printe mps 1999, les sans-abri suscita ient suffisam-
ment de préoccupations pour que le Pre mier min istre
suive les conseils de son Cabinet et déci de de nom mer
la min istre du Travail Claudet te Brads haw au poste de
Coor donnatr ice fédérale pour les sans-abri. Elle étaitla
candidate idéale en raison de son expériece acquise
dans des organismes non gouvernementaux (ONG)
avant son entrée en politique, de sa fagon directe et
honnéte dassurer la participation des gens a tous les
échelons, du réle qu’elle joua it en tant que ministre du
T ravail et des liens qu’elle pouva it établir a ce titre avec
les services régionaux et les responsables des
politiques de DRHC.

A T'époque, le mandat de la Ministre n’était pas tout &
fait clair. Sur le plan politique et bureaucratique,
le scepticisme était & son comble au sein du gouverne-
ment, et on estimait que le réle de la Ministre consistait
en gran de partie a dir iger un exercice de commun ication.



L’une des premieres mesures qua adoptées la
min istre Bradshaw a été de créer un petit organisme, le
Secrétar iat national pour les sans-abri (SNSA), formé au
début dune douzaine de personnes et chargé de
collaborer étroitement avec son cabinet et de ['aider
dans le processus de consultation qu’elle avait I inten-
tion de lancer apres I interruption de la session par-
lementaire pour la période estivale. Elle a aussi
demandé a la Direction générale de la politique sociale
de DRHC de débuter les travaux relatifs aux politiques
et d élaborer une strat é gie fédérale-provinciale. Le SNSA
a commencé a consulter les régions du GC, les députés
locaux et les repr é sentants de gr oupes communautaires
et municipaux afin de se pré parer pour I'été.

En juillet 1999, pendant que de nombreux députés
retournaient dans leur circonscription, la ministre
Bradshaw a parcouru le pays, rendant visite a plus de
20 collectivités cet été-la, dans chaque province et
territoire. Elle a eu de longues discussions avec des
politiciens municipaux et provinciaux, mais surtout,
elle a rendu visite a des refuges pour sans-abri et discuté
avec des policiers et des travaill eurs sociaux. La nuit
tombée, elle a parcouru les quartiers mal famés des
villes en compagnie des travailleurs sociaux sur le ter-
rain, et elle a prété ' oreille a ce que les sans-abri avaient
a dire et les a serrés dans ses bras (elle est connue pour
son penchant pour les étreintes). Ainsi, la Ministre et
son équipe ont pu dresser un portrait trés person nel de
la situation des sans-abri au Canada et ont produit un
recueil dhist oires qui contribuerait grandement a pr ou-
ver I'urgence de la situation apres leur ret our a Ottawa.

En aofit 1999, vers la fin du voyage, un forum sest
déroulé au Chéte au Cartier, a Aylmer, ra ssemblant des
repr é sentants communautaires et des hauts respon-
sabl es de |"’ensemble du GC. La salle était bondée. La
Ministre a donné le ton en livrant un discours officieux
truffé dhistoires racontant la vie des sans-abri qu’elle
avait rencontrés. L’auditoire était ému aux larmes.

Pendant que la Ministre faisait de fréquentes
apparitions au cours des deux jo urnées suivantes,
accueillant et étreignant de vieux amis, encourageant
les personnes peu sensibilisées a la question, les par-
ticipants ont élaboré un cadre qui identifiait les
groupes les plus vulnérables : les malades mentaux, les
toxicomanes, les demandeurs dasile, les Autochtones,
les jeunes rejetés par leur famille et les familles avec
enfants. Ils ont a ussi convenu que les problemes
auxquels font face c es groupes étaient d iversifiés et
complexes, qu’on ne pouvait les régler simplement en
baissant le p rix des loyers (méme si cette mesure
faisait grandement partie de la solution).

Désormais, malgré un scepticisme persistant dans
certains cercles gouvernementaux, le CPM et le BCP
estima ient que, pour le GC, la question était plusqu'un
exercice de communication et qu’il faudrait envisager
des mesures ciblées.

Apres avoir terminé sa tournée en septembre, la
ministre Brads haw a présenté un exposé a ses collegues
du Cabinet. Il sagissait non pas du document
d infor mation habituel, mais dun vidéo qui, combin é
avec les propos de la Ministre, a fait une tres forte
impression. Apparemment, les membres de I'élite

gou vernementale avaient peine a reten ir leurs lar mes.

Le 12 octobre 1997, le gouvernement a déclaré, dans
le Discours du Tréne (DT), qu'il collaborerait « avec ses
partenaires dans tous les secteurs pour s'attaquer aux
causes profondes a I origine de la situation des sans-
abri et pour aider les collectivités a répondre aux
besoins de leurs membres, entre autres en matiére de
logement ».

S’atta quer aux « causesprofondes » constituait sans
nul doute un objectif élevé, et il fallait déterminer ce
que le gouvernement pouvait faire pour honorer cet
engagement et la facon dont on pouvait amener les
partena ires a collaborer ensemble.
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Je me demande ce que cest... Le dossier des
sans-abri ou la chaine de [ADN?

La politique en marc he

La Direction générale de la politique sociale de DRHC
a pris les choses en main a I'été et a 'automne de 1999
en préparant des options destinées a étre examinées
par le Cabinet. Le directeur général a consacré beau-
coup de temps au dossier durant I'élabor ation du
mémoire au Cabinet (MC) et les six mois de consulta-
tion qui ont suivi et auxquels ont participé les
provinces et territoires. On a rapidement formé une
équipe compétente et spécialisée autour du directeur
général, recrutant des experts dautres ministeres,
de la SCHL et de la FCM.

Les fonctionnaires chargés délaborer la politique
subissaient de fortes pressions : certains intervenants
fédéraix, comme le ministéere des Finances, étaient
encore réticents a l'idée dun nouveau financement,
I'hiver 1999-2000 approchait a grands pas et les politi-
ciens et le public avaient héte de savoir comment le
gouvernement réagirait. En outre, la Ministre voulait
annoncer une mesure fédérale avant la fin de I'année
civile; si on devait approuver des fonds pour les sans-
abri, il faudra it que ces derniers pa ssent avant dautres
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prior ités dans le budget fédéral de févr ier 2000. La tache
sannoncaitdifficile.

La Ministre a plus ou moins établi plusieurs or ienta-
tions strat é giques apres sa tournée des villes du pays.

Premiérement, il fallait accorder la priorité aux plus
nécessiteux, aux véritabl es sans - abri, qui vivent dans la
rue ou dans des refuges durgence. Com me la pl upart
des sans - abri visibl es correspondant a cette définition
vivaient dans les grandes villes canadiennes, I"équipe
chargée de la politique a examiné les chiffres accessi-
bles concernant les sans-abri et dautres données
probantes afin de choisir un nombrelimité devilles en
effet, il était peu vraisemblable qu'un important pro-
gramme pancanadien soit approuvé. Vancouver,
Calgary, Edmonton, Winnipeg, Toronto, Hamilton,
Ottawa, Montréal, Québec et Halifax se sont classés
parmi les dix villes canadiennes devant faire I objet
de mesures ciblées. Ensemble, elles comptaient pour
environ 50 p. 100 de la population du Canada.

Deuxiemement, la Ministre avait eu largement 1" oc-
ca sion de constater, durant sa tournée, que le GC devait
collaborer directement avec les collectivités. Ces
dernieres, en fait, devaient jouer le role principal en
prenant en charge les activités de planification, en
prenant les décisions et, dans la mesure du possible, en
assumant les fonctions administratives. Le GC si é gera it
a la table communauta ire, prodiguant des conseils aux
coll ectivités, contr ibuant a ouvrir les portes et le porte-
feuille dautres partenaires comme les provinces et le
secteur privé, et jouant son role plus conventionnel de
bailleur de fonds. La Ministre insistait pour que les
petits organismes qui travaillent sur le terrain jouent
un role primordial et que le financement ne soit pas
dir igé vers les grands organ ismes ayant les moyens de
réclamer haut et fort. En outre, le processus commu-
nauta ire devait étre aussi incl usif que possible, ra ssem-
blant tous les intervenants communautaires clés qui
travaillent aupres des sans-abri, comme les représen-
tants des gou vernements et du secteur privé, ainsi que
des sans - abri proprement dits.



L’équipe chargée de la politique a examiné les
initiatives européennes et américaines visant les sans-
abri et a finalement adopté certaines caractéristiques
du modeéle de « continuum des soins » utilisé par
certains Etats américains. Ce modele consis tait a
améliorer I'acces des sans-abri aux services existants
qui leur sont destinés et a combler des lacunes grace a
un financement qui serait versé par le gouvernement
fédéral et par dautres sources, comme des campagnes
de financement pour des organismes de bienfaisance,
le gouvernement provincial ou d es dons du secteur
privé. Du point de vue du sans-abri, le « continuum »
lui offrait trois possibilités : a) 'acces & un refuge str
et a des moyens de subsistance plutot que 'itinérance;
b) l'accés aux services nécessaires et a un refu ge
durant une période de transition de six mois a cinq
ans; c¢) une aide qui lui permettrait datteindre
I'autonomie et la stabilité a long terme au sein du
marché du travail ou de la collectivité.

Dans certains cas, le « contin uum des soins » améri-
cain comportait un vol et travail obligat oire : si un client
agissa it de fagonirresponsable au cours dune série d in-
terventions, il ne sera it pl us admissible aux prestations
ni aux services. Cependant, le modele canadien
différait en ce qu’il était plus souple et indulgent, et a
été nommé « continuum de services » par 1'équipe
responsable de la politique, qui voulait établir une
distinction entre les deux modeéles.

La Direction générale de la politique sociale a orga-
nisé des réunions avec d autres ministeres fédéraux
afin de les informer et de solliciter leur collaboration.
Le directeur général a donné des coups de fil officieux
a des collégues provinciaux, afin d avoir une idée de la
facon dont leur gouvernement réagirait vraisem-
blablement. L'équipe chargée de la politique et le SNSA
ont rencontré fréquemment la ministre Brads haw et
les dirigeants de DRHC pour obtenir des conseils
a propos de I'élaboration du MC et des stratégies
de consultation.

Entre-temps, la SCHL examinait parallelement la
fagon dont elle pouvait améliorer son programme de
rénovation résidentielle et son soutien des refuges pour
sans-abri et rédigeait un mémoire au Cabinet sur la
question. L'un des problemes auxquels a fait face la
SCHL, lorsqu’elle a commencé I'élaboration de sa poli-
tique, a été de trouver une solution relative aux « loge-
ments a prix abordable ». La tournée de la ministre
Bradshaw avait mis en lumiére certaines des nom-
breuses causes de I'itinérance et la nécessité d adopter
un grand nombre dinterventions, dont les logements a
prixabor dable constituaient sans nul doute un élément
essentiel, pour créer le « continuum ». Parmi les autres
éléments que devait comporter ce dernier, mention nons
des services de santé, des services de consultation et de
réadaptation, ainsi que des interventions sur le marché
du travail et dautres interventions principalement
social es mais aussi économiques. Cependant, en 1999, le
gouvernement n'était pas prét a lancer une initiative
concer nant les loge ments a prix abordable.

Durant cet te pério de, le SNSA a fourni a la Direction
générde de la politique sociale des infor mations qui
devaient étre intégrées au MC. Le SNSA a entamé des
discussions avec les cadres supérieurs régionaux (CSR),
les préparant a jouer un réle de chef de file dans I'exé-
cution du programme au cours des mois a venir.
Le SNSA a procédé régulierement & l'examen des
programmes de tous les ministeres et organismes
fédéraix qui pouva ient aider les sans - abriet en a trans-
misles résultats & la min istre Bradshaw. Cet te derniere
a elle-méme tenu régulierement des conférences télé-
phoniques aux quell es participaient les memb res de son
« équipe régionale » en for mation, ayant rencontré bon
nombre d entre eux durant sa tournée : chefs de région,
directeurs de Centres de ressources humaines du
Canada (CRHC), directeurs de program mes régionaux
et fonctionnaires déchelons moins élevés qui travail-
laient dans des bure aux de district. Elle Sest renseignée
sur la situation des organismes com m unauta ires, petits

et grands, et sur celle des projets sp é cifiques aux quels
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elle pouvait peut-étre contribuer a I'avenir gréace a

un financement.

Durant les réunions interministériel es, certains des
intervenants se montra ient vive ment intéressés, tan dis
que dautres n'y participaient que pour informer leur
ministre a propos du MC a venir.

Durant 'été précédeat, on ne savait trop si un
financement supplémentaire destiné aux sans-abri
serait approuvé, et nombre des intervenants auraient
été surpris par I'annonce méme dun montant de 70
millions de dollars. On envisageait maintenant toute
une gamme d options pl us cotlteuses, notamment une
importante amélioration des pr ogrammes existants ou
I'ajout dun ou deux nouveaux programmes, ou les
deux. Au cours de I'été, personne ne croyait qu'un
financement de 753 millions de dollars sur trois ans
serait annoncé avant la fin de I'année 1999.

L’initiative est lancée

L'Initiative nationale pour les sans-abri, chiffrée a 753
millions de dollars, a été annoncée par les ministres
Bradshaw et Gagliano (SCHL) le 17 décembre 1999,
dans un refuge pour jeunes de Toronto. Le maire de
cette ville, Mel Lastman, présent sur la scene, a
embrassé la ministre Brads haw et I'a appelée la Mere
Noél. Dans les médias, les reportages étaient en général
positifs. Les provinces avaient appris la nouvelle a
I'avance, mais la ministre de DRHC, Jane Stewart,
rencontrait le méme jour les membres du Conseil
fédérd-provincial - territorial sur la refonte des poli-
tiques sociales et découvrait que certains de ses
collegues provinciaux n'étaient pas tres enthousia stes.
Quelques mois plus tard, apres que le budget de février
eut confirmé le montant de 753 millions de dollars,
Iémission Saturday Night, qui n’était pas entierement
au courant des travaux stratégiques et politiques que le
gou vernement fédéral avait effectués en douce, a accusé
ce dernier de « gouverner a coups de ton nerre », sans

prendre appui sur un pr ocessus politique évident.
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L'initiative triennale comprenait des améliorations
des pr ogrammes existants de la SCHL :

+ le montant de 268 millions de dollars pour le
Programme daide a la remise en état des logements
(PAREL), visant a aider les person nes a faible revenu
a remettre en état leur logement conformément aux
normes de santé et de sécur ité; de ce montant, 40 mil-
lions de dollars étaient destinés a la nouvelle com-
posante PAREL pour la conversion, qui visait a
soutenir la conversion dimmeubles non résidentiels

en loge ments pour les personnes a faible revenu;

- des subventions de 43 millions de dollars au total
visant a réparer et a améliorer les refuges existants
destinés aux femmes et aux enfants victimes de
violence familiale; on augmentera it aussi la portée du
programme afin quil englobe les refuges et les
maisons de seconde étape pour jeunes victimes de
violence familiale et peut-éte méme la création de

nouveaux refuges.

Pami les autres améliorations apportées aux

programmes existants, mention nons :

+ 59 millions de dollars destinés a améliorer la Straté gie
emploi-jeunesse de DRHC, dont certains éléments
pouvaient aider les jeunes a risque, y compris les
jeunes sans-abri, a acquérir une expérience de travail
et des connaissances élémentaires;

+ 59 millions de dollars visant a aider les sans-abri
autochtones en milieu urbain gracea une diversité de
programmes fédéraux existants associés a la
Stratégie pour les Autochtones en milieu urbain
(dirigée par le BCP).

S’ajoutaient aussi de nouveaux programmes :

+ Une nouvelle initiative de 10 millions de dollars de
Travaux publics et Services gouver ne mentaux
Canada (TPSGC), visant a offr ir, a un prix inférieur a
celui du marché, des propriétés fédérales excéden-
taires & des promoteurs communautaires plan ifiant
des projets daideaux sans-abri;



- La pierre angulaire de
I'INSA, le nouveau pro-
gram me de 305 millions de
dollars intitulé Initiative de
partenar iats en action com-
munautaire (IPAC), qui
prévoyait un finance ment
souple destiné aux collec-
tivités qui planifient et
mettent en ceuvre des
strat é gies local es compl é tes
visant & prévenir et a
réduire I'itin é rance;

« Un financement de neuf

Une « boucle de rétroaction » entre les citoyens (de collectivités)
et le gouve rmement peut étre d’une importance crudale.

Par leur action mobilisatrice, les politiciens ont le pouvoir de
faire tomber des obstacles qui semblent insurmontables.

Une élaboration efficace des politiques peut faire appel au coeur
aussi bien gu’a lesprit.
Il est absolument nécessaire d’avoir une excellente capacité

stratégique pour que le travail soit effectué.

Une communication constante et efficace des messages
stratégiques est gage de succes

millions de dollars destiné aux collectivités afin

qu’ell es puissent élaborer des plans compl ets concer-

nant les sans-abri et effectuer des recherches sur le

probleme des sans-abri.
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L'INITIATIVE NATIONALE POUR LES SANS-ABRIS (INSA)

Le 4 mars 2003, la durée de
Initiative en matibre I'INSA est prolongée de trols ans
de logement abordable
mentionnée dans Ie bodget
2003

Consoltation des
intervenants & propoa
dﬂgmmimkfude
l'initiative et
P'avenir possible
iegumnthgtrmm les
que de nombreux autres problémes, dﬁ]iﬂ"i
sont approuvis
2002
Dharant Tété 1999, la ministre Bradshaw
fait une towmée des villes canadisnnes, discute avec des
politiciens, des représentants d'organismes et des sans-ahri Les plans
Réunions interministérielles du GdC et premiéres %mji
Antomne discussions officieuses avee les provinces #tre approuvés
1999, |
Expoés Le 17 déeembre, on annonce Taitiative Le nombre de
présentés nationale pour les sans-abri (INSA) collectivitis
an Cabinet milminsibles i
Fin décembre, ITPAC #'élurgit
2000 fnancement de projets a5L
- * Wiw Le Consed
Millénaire s« besoing | seomselds | | vewver, entent
lignes directrices Canada-Québec
De janvier & juin, | . on mai concernant FIPAC
consuliation des 2001
gnuvemnu?n’i'l .
Des et i
fonctionnaires s & préparer of edapter des plans
des représentants des Le 2 juin, Initiative et déterminent des projets
collectivités élaborent des di partenaciats en action
lignes directrices commueautaire, dea allocations

8  L'élaboration et la mise en ceuvre des politiques dans les dossiers complexes



CHAPITRE 2 :

STRUCTURER LES ACTIVITES

DU GOUVERNEMENT

Avant 1999, le GC ne disposa it daucun programme
destiné directement aux sans-abri. Maintenant, le
gouvernement subissa it des pressions pour réagir aux
urgences des villes. Quel role devrait jouer le GC étant
donné qu’awcun ministére sans parler du gou verne-
ment, ne pouvait s'attaquer adéquatement a la ques-
tion? Et comment pouvait-on établir des partenar iats
entre les ministeres et organ ismes fédéraux et avec les
gouvernements provinciaux / territoriaux? En outre,
devait-on verser un financement aux coll ectivités?
Dans! affir mative, com ment choisir ces coll ectivités, et
comment répartir le financement de faconéquitable?

Rel ations fédéral es - provinciales-

territorial es-mun icipal es

De toutes les autorités en cause, les municipalités
étaient sans nul doute a 'avant-plan. Dans les années
90, le Caucus des maires des grandesvillesde la FCM a
exercé des pressions aupres des autorités fédérales et
provinciales pour qu’elles prennent des mesures con-
cernant les sans-abri et les loge ments a prix abor dables.
Apres une réunion tenue a Montréal en avril 1991, le
G lobe and Mail annoncait ce qui suit : les maires des
grandes villes du Canada ont proposé un plan global
visant a régler la crise des sans-abri afin dempécherque
les villes ne deviennent des lieux désolés ot1 régnent la
pauvreté, la lutte raciale et le crime. Les maires
voulaient que le gou vernement fédéral réintegre et aug-

mente les fonds consacrés aux programmes de loge-
ments qui avaient été réduits dans le budget précédent.

En novembre 1998, les maires des grandes villes se
sont rencontrés & Winnipeg; en mettant toujours l'ac-
cent sur le logement, ils ont déclaré que la situation des
sans-abri correspondait a une crise nationale causée
par 'hom me et ont exigé que le gou vernement fédéral
« verse de 'argent aux municipalités pour qu’ell es §"at-
taquent au probleme de la méme fagon que 1l s'agis-
sa it dune cata str ophe nationale ».

A la fin de 1998, certaines des autorités municipal es
les pl usimportantes collabora ient avec des organismes
com munauta ires pour élaborer des plans et ra ssembler
tant bien que mal les ressources afin de combat tre le
probléme Ces municipalités étaient situéesen Ontario
et en Alberta : Tor onto, Ottawa, Hamilton, Edmonton
et Calgary (la Calgary Homel essness Foundation avait
été formée et était considérée comme un modeéle possi-
ble pour les autres villes). En outre, 'Accord (multipar-
tite) de Vancouver, prévoyant la coordination dun
éventail de ressources destiné aux gens vulnérables
(surtout aux toxicomanes) dans le Downtown Eastside,
repr é sentait une approche qui pouvait aider les sans-
abri. Non seulement Mel Lastman et dautres ma ires,
mais aussi des députés, ont com mencé a exercer des
pressions sur le GC pour qu’il prenne des mesures et
quil communique directement avec les villes et non
par 'entremise des pr ovinces.
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Comme la politique fédérale mettait I'accent sur des
mesures et un nouveau programme, les relations avec
les gouvernements provinciaux et territoriaux
devaient nécessairement devenir une priorité. Aucune
nouvelle initiative sociale importante n’avait été
lancée depuis la signature de I'Entente-cadre sur
I'Union sociale (ECUS) en février 1999. En outr e,
les provinces ont vite fait remarquer que les munici-
palités étaient assujetties aux lois provinciales et
n’avaient pas la liberté de conclure des transactions
bilatérales avec le GC sans leur approbation.

Les provinces ont aussi examiné attentivement
toutes les nouvelles initiatives communauta ires,
n'ayant pas encore digéré les restr ictions budgéta ires
du début des années 90 et de 1996 effectuées par le
truchement du Transfert canadien en matiére de santé
et de programmes sociaux (TCSPS). Les provinces
voulaient dabord récupérer les montants coupés en
vertu du TCSPS, afin de pouvoir mieux composer avec
le probleme. A défaut, ell es souhaitaient un processus
fédéra-provincial - territorial multilatéral permettant
dexplorer la politique sociale fon damentale et les prio-
rités de financement. Au moins une province
(T Ontario) avait élaboré son propre pr ogramme malgré
des ressources limitées, et pouvait envisager le
versement par le GC dun montant compl é menta ire.

Les pr ovinces cra ignaient que le GC ne seme ici et 1a
des projets municipaux qui ne porteraient fr uit que si
ell esen assumaient la responsabilité financiére une fois
que le GC aurait quitté la scene En outre, en 1999, peu
de progres permettait de croire qu’on parvien drait a un
consensus fédéral- provincial - territorial a propos des
sans - abri. Les ministres responsabl es du logement au
sein des gou vernements fédéral, provinciaux et territo-
riaux ne s'étaient pas rencontrés depuis quatre ans; en
fait, il n’était pas toujours facile de déterminer quel
ministre provincial assuma it la responsabi lité de cette
question. Etait-cele ministre du logement? Le min istre
des services sociaux?
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Ainsi, il fallait accorder une attention particuliere
aux relations fédérales-provinciales-territoriales. A la
fin du pr intemps de 1999, bien avant qu’on ne soit per-
suadé que le gouvernement fédéral prendrait des
mesures, le GC a décidé que la stratégie fédérale-
provinciale-teritoriale de 1999 devait étre divisée en
deux parties : a) les relations établies avant le DT de
I'autom ne, puis quil était possible de concevoir que la
question des sans-abri serait abordée, et b) dautres
interactions entre le DT et un budget fédéral qui pour-
rait étre présenté au début de 2000 (en fait, 'annonce
du 17 décembre était un coup déclat puisqu’elle précé-
dait de peu le budget).

Durant sa tournée de I'été 1999, la ministre
Brads haw avait rencontré, dans la mesure du possible,
au moins un ministre de cha que pr ovince et territoire.
Dans certains cas, des réunions n’ont pu avoir lieu que
plus tard (p. ex. l'importante réunion avec le ministre
Baird de I'Ontar ion’a été tenue qu’enoctobre 1999). La
ministre a expliqué qu’elle rassemblait des informa-
tions, que son obj ectif consistait a écouter les propos
des membres des coll ectivités et des politiciens, et que
les pr ovinces et les territoires seraient consultés avant
que quel que mesure que ce soit ne soit adoptée. En
outre, les provinces et les territoires seraient invités a
participer au partenar iat com munautaire, et le GC ne
prévoyait en aucun cas s attribuer toute la responsabi-
lité de la question.

La Min istre est ce genre de personne qui a le pouvoir
de motiver les autres a propos des questions humani-
taires. Les ministres provinciaux du loge ment et
dautres min istéres responsabl es éta ient be aucoup pl us
inspirés que leurs collegues ministériels des affaires
intergouvernementales, et ils s'étaient ouverts a I'idée
de permet tre aux fonctionnaires de discuter de possi-
bi lités sp é cifiques.

Par conséquent, avant et apres le DT de 'automne, le
Directeur général de la politique sociale a poursuivi des
discussions officieuses avec des fonctionna ires pr ovin-



ciaux. Les pr ovinces savaient qu'une nouvelle initiative
fédérde était envisagée, ainsi qu'une amélioration des
programmes existants. Ell es étaient ra ssuré es par le fait
qu'Ottawa avait au moins I intention de les consulter
avant dagir. Le sous-ministre de DRHC a tenu une con-
férence téléphonique avec des sous-ministres provin-
ciaux des services sociaux et leur a transmis un
message similaire. Les provinces ont été informées
avant 'annonce du 17 décembre 1999. Malgré le
m écontentement de leurs ministres des Affa ires inter-
gouvernemental e, les provinces ont réagi a ' INSA de
fagon prudente et mitigée, craignant probablement
qu’une remise en question de I'initiative équivaudrait a
critiquer les ma ires ou méme les sans - abri.

La stratégie du gouvernement qui a suivi I'annonce
du 17 décembre consistait a émettre un préavis dau
moins trois mois avant le début des négociations avec
les provinces, qui d evaient étre entreprises de fagon
bilatérale. Certaines villes, pressentant un résult at
favorable des négociations fédérales-provinciales-
territoriales, ont commencé a perfectionner leurs
plans existants ou a en préparer de nouveaux.
D’autres villes, comme Vancouver, Montréal et

Québec, ont préféré attendre.

Le GC voulait agir rapidement, étant davis que la
situation était urgente dans les grandes villes cana-
diennes. Il croyait qu’il ne disposa it pas de suffisam-
ment de temps pour entreprendre un processus
fédéra-pr ovincial - territor ial multilatéral et que I'TPAC
et dautres dépenses connexes associées a I'INSA ne
repr ésenta ient en aucun cas un « programme national ».
L’INSA était plutdt, expliquaient les fonctionna ires
fédéraix, un projet pilote ciblé et lim ité dans le temps.

La stratégie des tr ois & cinq premiers mois de 2000 a
consisté a mener deux séries de consultations aupres
des provinces et territoires. Durant la premiere série,
les provinces, ainsi qu une ou deux villescibl é es dans le
cadre de I'IPAC devaient examiner les objectifs de
I'IPAC et confir mer la sélection communautaire. Ces
provinces ont aussi été priées de répondre par oui ou

non & la question suivante : « Etes-vaus daccord pour
que le GC investisse directement dans vos coll ectivités
par le truchement de I'TPAC? »

Dans les provinces et territoires ol aucune activité
n’était visée par I'TPAC, I équipe de négociation a fait la
promotion dune amélioration des programmes exis-
tants, particulierement ceux destinés aux Autochtones
et aux jeunes. Cependant, la méme question a été
soulevée durant chacune de ces réunions : pourquoi
n'obtient-on pas un financement dans le cadre de
I'TPAC? La premiere série de consultations sest ter-
minée en mars.

La deuxieme série, qui s est déroulée en avril et en
mai, a donné lieu a des discussions plus techniques &
propos de la formule de financement de I'TPAC, des
processus dapprobation des plans et projets, et des
investissements dans la recherche. Les provinces ont
aussi été invit é esa collaborer de fagonmultilat érale ala
question de la reddition de comptes.

Pendant ce temps, les premiers ministres et le
Conseil ministérie pr ovincial - teritor ial sur la réforme
sociale ont protesté en affirmant que I'approche
fédérde a I égard des négociations ne correspon da it pas
al'espritde ' ECUS et que I'« itin érance absolue » était
une définition tr op étr oite pour servir de fondement a
une initiative. Cependant, ces objections n'ont pas
réussi a ébranler le public ni a interr ompre les négocia-
tions bilatéral es du GC avec les ministeres pr ovinciaux
responsabl es.

Le 2 juin 2000, la ministre Brads haw annonc¢ait que
les consultations s'étaient révélées fructueuses et
qu’elle était préte a s'atta quer aux questions soulevées.
Elle a convenu dajouter dautres coll ectivités a I' IPAC,
et 20 p. 100 des fonds étaient maintenant destinés a
cette fin. On s'atta quait aux préoccupations relatives a
la viabilité du projet, et on était parvenu a un consen-
sus raisonnable a propos de la formule de financement
de I'TPAC. Pres que toutes les provinces avaient donné
leur accord a I'IPAC; le Québec acceptait les principes
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Les provinces et territoires doivent étre informés a chaque étape
de 'élaboration de la politique.

Des consultations a voies et a niveaux multiples aupres des
provinces et des territoires peuvent se révéler plus fructueuses
que des approches plus étroites.

On peut réaliser des progres en étant disposé a respecter
les points de vue des provinces et territoires sans pour autant
sacrfier sacapacité d'agir.

Il est nécessaire de comprendre et de respecter la diversité de la
fédération canadienne (p. ex. le réle traditionnel et toujours en
évolution du Québec).

Les consultations rapides peuvent étre fructueuses, mais il
est possible guelles empéchent la réalisation de toutes les
possibilités offertes par les partenariats intergouvernementaux.

apparente a échelle commu-
nautaire... il existe encore des
formes de cloisonnement...
Nous communiquons davan-
tage avec eux [les organismes
fédéraix cloisonnés] qu’ils ne

communiquent entre eux ».

Comment cela a-t-il pu se
produire, compte tenu des
pressions central es exercées
pour que les sans-abri devien-
nent une priorité du GC, de la
nomination de la ministre
Brads haw com me coordonna-
trice fédérale et de I enthousi-

sous-jacents de l'initiative, mais il n’était pas disposé a
aller de I'avant avant qu’un accord fédéral - pr ovincial -
territorial officiel ne soit négocié (ce qui ne s’ est produit
qu’en 2001). Maintenant, pres que partout au Canada,
on pouvait procéder a une qualification com munau-
taire et a 'approbation des projets associés a [IPAC.

Collaboration intragouvernementale

Depuis la fondation du SNSA, plusieurs organismes
du GC ont cofinancé un certain nombre de projets
concernant les sans-abri. Par exemple, DRHC, TPSGC,
la Défense nationale et la S CHL ont collaboré pour
déplacer des maisons excédentaires d une base
militaire vers des terrains de la ville dEdmonton
destinés aux san s-abri. Malgré tout, I'INSA n’a pas

réussi a combler les attentes au chapitre de la

collaboration intragouvernementale.

Surle plan des coll ectivités, les fonctionnaires du GC
n‘auraient pas di éprouver de difficultés a adapter
leurs programmes et activités afin daider les coll ecti-
vités & respecter leurs priorités. Pourtant, com me I'a
mentionné un représentant communautaire une fois

les évaluations entamées, « I'horizontalité n'est pas
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asme interministériel mani-
festé a la fin de I'été 1999?

Une raison peut expliquer
cette situation : de nombreux organismes pouvaient
jouer un role, mais seulement trois dentre eux—
communément appelés les « partenaires de finance-
ment »—DRHC, la SCHL et TPSGC, ont obtenu un
financement supplémentaire. A Ottawa, malgré
les échanges dinformation durant les réunions
interministérielles, « le coup de coeur » de 1999 s'était
un peu refroidi durant la long ue pério de de négociation
et déldoration du programme. Le mandat des
ministres du Cabinet, sauf celui de la ministre
Brads haw, ne faisait aucune mention des sans-abri, et a
I'administration centrale, les travaux délaboration de
la politique de la Direction générale de la politique
sociale étaient plus ou moins achevés apres la rédac-
tion du MC, et il revenait au SNSA de prendre le relais.

En fait, méme parmi les partenaires de financement,
certaines difficultés devaient étre aplanies. Une grande
partie du financement de la SCHL était transférée aux
provinces et ne pouvait étre versée directement aux
coll ectivités de la méme fagon qu’en vertu de I'IPAC.
Le SNSA et les régions de DRHC se sont efforcées de
collaborer directement avec les collectives par le
truchement de I'IPAC, tentant de convaincre les



provinces de soutenir conjointe ment les priorités
com munautaires. Cependant, il était difficile détablir
un lien entre les investissements de la SCHL et les plans
com munautaires, situation qui se révélait frustrante

pour certains représentants du SNSA et des pr ovinces.

Les relations entre le SNSA et TPSGC étaient
positives, mais il " est écoulé de nomb reux mois avant
que les pouvoirs, protocoles et communications ne
soient en place et que les propriétés fédéral es exc é den-
taires ne fassent partie intégrante de la boite a

outils comm unauta ire.

Les conseils régionaux fédéraux présentaient
dautres possibilités de collaboration (comités
déchange dinfor mation composés de chefs régionaux
dorganismes fédéraux). Cette structure fonctionnait
plutot efficacement au début, a I'étape de la consulta-
tion et de la planification a Winnipeg, ol la participa-
tion entre les organismes éta it mon naie courante grace
a I'Entente sur le développement de Winnipeg. En
outre, 13 organismes fédéraux ont participé, avec de
nomb reux autres partena ires, a I Entente de Vancou ver
(mettant l'accent sur le quartier du Downtown
Eastside), et on pouvait adapter un noyau intermi-
nistérie aux suj ets connexes des sans-abri.

Les conseils régionaux fédéraux assumaient, sous la
direction des Affaires autochtones du BCP, la respon-
sabilité unique de consulter les organismes
autochtones et les gouvernements pr ovinciaux pour
établir des lignes directrices a propos de l'utilisation
des 59 millions de dollars destinés aux sans-abri
autochtones dans le cadre de la Stratége pour les
Autochtones vivant en milieu urbain Au début, les
conseils envisageaient la possibilité que les fonds
passent par un éventail de ministeres, comme DRHC,
Patrimoine canadien, Affaires indiennes et du Nord
canadien, Justice, les organismes de développement
régionaux et peut-étre méme le BCP investi de
nouveaux pouvoirs. Cependant, aprés un certain
nombre de mois, les conseils ont convenu duti liser les
pou voirs conférés par I'Entente sur le développement
des ressources humaines autochtones (EDRHA) et,

plus tard, davoir recours aux conditions de I'TPAC
(relevant aussi de DRHC). De plus en plus, les conseils
régionaux fédéraux considéraient que I'INSA relevait
de DRHC et quil sagissait dune initiative
communautaire difficile & influencer a partir des
régions. Voila une occasion qu'on n'a pu saisir afin
dasarer la collaboration ministéridle grace a une

orc h estration régionale.

Je ne sais pas pourquoi, mais jai limpression que
certains de nos partenaires doutent de notre
engagement envers [ horizontalité.

Si, a Ottawa, la collaboration de haut en bas s'était
atténuée et que I'hor izontalité régionale était devenue
impraticable, des problemes se présentaient aussi a
I'échele communautaire. Malgré la création dun
gr oupe interministériel chargé daider les coll ectivités a
plan ifier et a déterminer leurs ressources, des obstacl es
contrecarraient les projets des repr é sentants locaux du
GC. Le soutien des ministéres non financés était
souvent bloqué « la-bas », dans les régions ou a
I'administration centrale. Par exemple, le comité inter-
ministériel, qui avait pris les choses en main et avait
amorcé le processus a Vancouver, au lancement de
I'INSA, n’était plus en fonction a la fin de 2001. De
nombreuses raisons peuvent expliquer I'échec de
I'hor izontalité, qui ne peut étre uniquement at tribuées
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Uhorizontalité est I'un des plus grands défis que doit relever
le gouvernement.

Si la reddition de comptes des multiples organismes ne peut
étre assurée officiellement a l'échelon le plus élevé, il est
extrémement difficile pour les organismes du gouve rement de
conclure des partenariats viables a l'échelle communautaire;
dans certains cas, on devrait envisager |'établissement d’un
conseil de ministres ou d’une structure semblable.

Les intervenants communautaires peuvent parfois établir un lien
avec les organismes fédéraux au sujet de projets spécifiques,
mais, trouvent qu’au-dela d’un certain point, le jeu n’en vaut pas
la chandelle.

Un financement commun dans le cadre d’'une politique
commune ne suffit pas a lui seul a établir des partenariats solides
et efficaces au sein du gouvernement.

G estion des finances
Des municipalités et des

groupes
exigeaient un nouveau

communautaires

financement important du
GC afin de pouvoir sattaquer
aux questions associées aux
sans-abri et aux logements a
prix abordable. Le finance-
ment devait étre aussi flexible
que possible en raison des
proior ités, capacités et besoins
diversifiés de cha que coll ecti-
vité et parce que les exigences
normal es qui accompagnaient
les demandes, I'administra-
tion et les rapports relatifs aux
programmes de contr ibution

gouvernementale étaient coil-

a 'INSA : une culture qui favorise les « querelles de
clocher », I absence de mandats explicites, I absence de
moyens efficaces de partager la reddition de comptes,

teuses, particulierement pour les petits organismes
comme ceux qui travaillent sur le terrain aupres
des sans-abri.

le fait que les cadres supérieurs ne sont pas tenus per- Les gouvernements provinciaux et territoriaux

sonnellement responsabl es de leur rendement par ra p- préféraient un montant complémentaire sans condi-

port aux objectifs communs/hor izontaux, le man que tion au TCSPS, ou encore, un financement visant a

dor ientation de haut en bas, une délégationlimitée des pléter les dépenses du programme destinées

pou voirs aux régions, les compétences limitées des directement ou indirectement aux sans - abri. Lors que

employés régionaux/locaux en matiére dinitiatives le GC a insisté pour que son nou veau montant de 305

hor izontal es, ainsi que les pouvoirs étroits et rigidesen |40 ollars a pprouvé dans le cadre de I'TPAC

matiere de programmes qui empéchent des mesures oot vers directement aux coll ectivités, les pr ovinces et

conjointes et des partenar iats. territoires ont exigé a tout le moins davoir leur mot a

A un certain moment, les organismes communau-  dire dans la fagondont le financement sera it affecté.

taires, particulierement ceux qui travaillent sur le ter- A premitre vue, cette affectation ne semblait

rain et qui devaient se démener pour simplement présenter aucune difficulté parce qu’elle pouvait étre

fournir un service de base, ont dii se poser la question ¢/ 40 v une mesure unique des besoins. Dix

suivante : « Si nous devons composer avec autant de . 1l ootivités étaient visées par I'IPAC, et la plupart

paperasser ieet autant de personnes dont les regles les ¢ lles avaient procédé au dénombrement de

programmes et les exigences en matiére de rapports oy cans - ahi, Cependant, ces calculs ont été effectués

sont différents, vaut-il la peine que nous soumettions ., o115 de jour n é es diff é rentes, les métho des n’étaient

: 0 X ‘
nos deman des de financement? » pas les mémes et ne tenaient pas compte des personnes
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qui vivaient dans des maisons surpeuplées ou qui
s'aliénaient nombre de leurs connaissances en men-
diant un endr oit o1 vivre (les « squatters de sofa »).
Par conséquent, une série dindicateurs de besoins pos-
sibl es pouvant étre utilisés seuls ou de faconcombinée
dans une formule de financement a fait I’objet de
discussions avec les pr ovinces durant les cinq premiers
mois de 2000. Il n’a pas été facile de parven ira un com-
promis. Par exemple, Mel Lastman voulait 40 p. 100
du financement fédéral puisque, selon ses sources
d infor mation, Tor onto accueillait 40 p. 100 des sans-
abri du Canada. Les fonctionnaires de I'Alberta
estimaient que le taux de vacances des logements
a prix modique devrait constituer un facteur clé (les
particuliers et famillesa faible revenu qui travaillaient a
Calgary et a Edmonton étaient sans abri en raison de la
pénuriede logements a prix abordable). Par contre, les
fonctionnaires du Manitoba faisaient référence a des
statistiques a propos de I'ampleur de la pauvreté a
Winnipeg et soulignaient que, par conséquent, de nom-
breuses personnes ris quaient de se retrouver dans la
rue en raison dun revenu peu élevé ou inexistant. A la
fin des consultations, on a annoncé une formule daf-
fectation comportant trois facteurs également
pondérés : le taux de pau vreté (faible revenu), le taux de
vacance des logements et la population.

Il existait une autre question a laquelle il était plus
facile de répondre : qu’est-ce quune « coll ectivité »?
Dans le cas pr é sent, il Sagissa it dune ville géographique
définie com me telle par les districts de recensement.
Cependant, méme sur cette question, on devait
procéder a des consultations et prendre des décisions.
Par exemple, les facteurs utilisés dans la formule, parti-
culierement la population, devaient-ils inclure : a)
I'ancienne ville de Toronto? b) la nouvelle région
métropolitaine dirigée par le premier maire? ou c) la
ville de Toronto en plus des municipalités
périphériques faisant partie de la circonscription télé-
phonique 905? L'option b) a finalement été retenue,
mais non sans une certaine opposition. A Vancou ver, la

« collectivité » englobait non seulement la ville de

Vancou ver, mais aussi les autres municipalités de la
grande région métropolita ine.

Au moment de I'annonce du 17 décembre, le GC
avait décidé de « retenir » 20 p. 100 du financement de
I'TPAC. Cet te réserve pouvait servir de fonds de secours
au cas ou l'une des coll ectivités ferait face a des pro-
blémes imprévus ou I on prouverait hors de tout doute
qu’'une ou deux coll ectivités de plus avaient un besoin
urgent de lancer un plan et de financer des projets dans
le cadre de 'TPAC. Cependant, durant les consultations,
la pl upart des pr ovinces et terr it oires étaient davis que
dautres coll ectivités devaient participer a I'TPAC et que
chacun dentre eux devait obtenir sa part. Par con-
séquent, le GC a réagi en consacrant les 20 p. 100 de
I'TPAC a dautres coll ectivités que cell es visées par I'ini-
tiative qui pouvaient prouver qu’elles faisaient face a
d importants problémes au chapitre des sans-abri. La
portion de 20 p. 100 était affectée a I ensemble des
provinces et territoires selon la population touchée
(cette affectation ne tenait pas compte de la population
des dix villes visées par 'TPAC). Apres 'annonce de I'af-
fectation du financement de I'TPAC le 2 juin 2000, les
fonctionnaires provinciaux et les fonctionnaires
régionaux de DRHC ont collaboré pour désigner un
plus grand nombre de coll ectivités (51 en défin itive), et
se sont entendus sur la fagcon d affecter les fonds de la
portion de 20 p. 100 (parfois, on a utilisé la méme mé-
thode que pour les dix grandes vill es).

Comme dans le cas dautres éléments de I'INSA,
I'TPAC n’était pas seule en cause. Cette initiative visait
a fournir une premiere contr ibution, qui serait com-
plétée par des contr ibutions en argent, en nature et en
temps dautres ordres de gouvernement, du secteur
privé et de la société civile en vue d élaborer une inter-
vention aupres des sans-abri qui rel e verait uniquement
de la coll ectivité. A insi, pour étre admissible aI' IPAC, la
coll ectivité devait déterminer un montant correspon-
dant provenant dautres sources que le GC. Au début,
on croyait quil sagissait dun nouvel investissement
correspon dant, ce qui posait des problemes consi-
dérabl es sur le plan financier pour certaines pr ovinces,
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les trois territoires et certain es collectivités, parti-
culierement les petites municipalités qui voulaient se
joindre aux dix grandes villes visées par 1'IPAC.
Lorsque les négociateurs ont précisé qu’on calculerait
les dépenses assumées depuis le ler mars 1999 ainsi
que les dépenses (principalement provinciales)
consacrées a la co llectivité qui faisaient p artie des
programmes permanents destinés aux sans-abri, la

pression est retombée.

Tandis que les affectations en vertu de I'TPAC (ainsi
que les fonds consacrés a l’élaboration de plans
comm unautaires) constituaient la pierre angulaire de
I'INSA, I'annonce du 17 décembre comprenait en fait
plus dargent pour 'amélioration des pr ogram mes exis-
tants que pour I'TPAC : le PAREL relevant de la SCHL
(268 millions de dollars), le Programme dam é lioration
des refuges de la SCHL (43 millions de dollars), les pro-
grammes d e mploi des jeunes de DRHC (59 millions de
dollars) et la Stratégie pour les Autochtones vivant en
milieu urbain, dirigée par les Affaires autochtones du
BCP (59 millions de dollars). La SCHL et les pro-
grammes destinés aux jeunes disposaient déja dune
méthode daffectation régionale de ces améliorations.
Les Affaires autochtones du BCP ont consulté des con-
seils régionaux fédéraux a pr opos de I'élaboration dune
formule d affectation semblable a celle de I'IPAC,
fondée sur des facteurs démographiques et des facteurs
relatifs au revenu et au logement appliqués aux
Autochtones vivant a I extérieur des réserves.

Dans le cas des coll ectivités non visées par I'IPAC, les
améliorations pouvaient contribuer a régler les pro-
blemes des sans-abri ciblés et offrir une meill eure
équité et un apercu du pancanadianisme. En ce qui
concerne les dix coll ectivités visées par 'IPAC et les
autres qui se joindraient a ell es pl us tard, on considérait
les am éliorations comme un atout de plus pour la
réalisation des objectifs établis dans un seul plan
communautaire. Cependant, 1’établisse ment de ces
liens s’ est révélé plus difficile que le SNSA et certaines
collectivités ne l'avaient imaginé. La SCHL et DRHC
avaient des mandats différents et, surt out a I'étape de
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I'élaboration du pr ogram me et de la planification com-
munautaire, la collaboration était loin déte efficace.
Les groupes d intervenants associés aux programmes
destinés aux jeunes et aux sans-abri ne se sont pas
regroupés aux tables com munautaires concernant les
sans-abri. Selon les conditions des programmes
destinés aux jeunes, les résultats devaient étre liés au
marché du travail; cependant, les refuges qui
accueillent temporairement les jeunes sans-abri, les
services de toxicoman ie et dautres interventions dont
de nomb reux jeunes sans-abri ont besoin n’étaient pas
admissibles. L'amélioration du financement destiné
aux Autochtones était fondée sur la reconnaissance
des obstacles uniques auxquels font face les
Autochtones, particulierement dans I ouest du Canada.
Cependant, le financement de 59 millions de dollars
destiné aux Autochtones visait a compl é ter I'TPAC et
dautres nouve aux financements et non a créer un vol et
autochtone parallele. Méme si certaines coll ectivités
ont réussi a faire le pont entre ces outils de
financement, dautres ont dii composer avec des vol ets
distincts, parfois au détriment du financement
consacré aux projets destinés aux Autochtones sans
abri. En outre, les autorisations de financement
mentionnées dans les ED RHA exige aient des résultats
sur le marché du travail. Comme dans le cas des
programmes destinés aux jeunes, cette restr iction est
devenue un obstacle a la réalisation de bon nombre des
priorités déterminées par les groupes autochtones.
Apres avoir reconnu le probleme en 2001, le SNSA a
recu l'autor isation du Conseil du Trésor dutiliser les
pouvoirs plus flexibles de I'IPAC pour diriger des
fonds vers des projets a I'intention des jeunes et
des Autochtones.

En ce qui concerne les 10 millions de dollars affectés
aux propriétés fédérales excédentaires, il a fallu du
temps pour établir les pouvoirs et concl ure une entente
a cet égard. Malgré la curiosité qu'éprouvaient les
collectivités a I'égard de cette idée innovatrice, on
n’'avait établi aucune facon de la relier aux plans

communauta ires au moment de leur préparation.



Parce que le GC réagissait en partie a une situation
urgente, I'annonce du 17 décembre comprenait le
financement du PAREL ainsi qu’un financement &
hauteur de 15 millions de dollars pour des pr ogrammes
visant & combler les besoins urgents, qui seraient
immeédiatement accessibl es a cet te date et tout au long
de I'hiver. L'utilisation des programmes existants
présentait I'avantage suivant : ils pouvaient intervenir
immédiatement pendant qu'on procédait a la
conception de I'TPAC. On pouvait adapter certains de
ces programmes afin de regarnir les étageres des
banques alimentaires, de réparer le systeme de
chauffage de refuges ou de résoudre rapidement
dautres problemes. Cependant, il était extrémement

difficile de gérer le finance ment des « besoins urgents », & I"hor izon.

puisque la définition de ce terme differe dune

personne a l'autre. En outre,

les analystes des politiques du

SNSA  craignaient qu’une e Lorsqu’on ne peut consulter a propos du montant a dépenser, on

intervention rapide et non
planifiée visant & répon dre aux
besoins urgents ne crée une

des « subventions et contributions » de DRHC a eu un
impact important sur la nature et la rapidité de I'ap-
pr obation financiére. Com me I'TPAC n’était pas encore
investie de pou voirs de financement, elle n’a pas di
subir d examen comme dautres programmes de
contribution et a ainsi fait 1'objet dune meill eure
protection des le départ. Par contre, les dépenses
associées a linitiative dépendaient des travaux des
agents financiers des régions, ma intenant préoccupés
par l'examen ministériel des subventions et
contr ibutions et de plus en pl us réticents a pren dre des
risques ou a lancer des initiatives uniques visant a
simplifier I'administration parce qu’une nouvelle
initiative qu’ils considéraient complexe se profilait

peut tout de méme mener une consultation efficace au sujet de
la facon de dépenser les fonds.

tendance ou un parti pris a
I'égard des priorités adoptées
durant la planification a venir
des projets pour les sans-abri
dans le cadre de I'TPAC.

L'un des plus grands défis
financiers associés a la nou-
velle initiative s”est pr é senté de
fagon inattendue, quelques
mois a peine apres I'annonce

du 17 décembre. La question

e lorsqu’une question est complexe, le meilleur moyen de

parnenir a un consensus raisonnable a propos de l'affectation des
fonds est de préciser les options et de les simplifier.

La simplicité, des communications efficaces et une paperasserie
réduite au minimum sont des éléments importants de la
gestion financiere de toute entreprise gouvernementale,
particulierement des initiatives communautaires.

Une bonne gestion des finances suppose qu’il faut s’attendre
a ce que quelque chose d'imprévu vienne tout ficher en lair.
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CHAPITRE 3 :

PLACE AUX COLLECTIVITES

Tres peu de temps apres la nom ination de la ministre
du Travail au poste de coor donnatr ice fédérale pour les
sans-abri au printemps 1999, les secteurs politique et
strat é gique du GC ont commencé a met tre 'accent sur
des appr oches possibl es qui permet traient aux coll ec-
tivités de mobiliser leurs capacités et de jouer un role
de chef de file. L'adoption dune appr oche com m unau-
taire dans I'élaboration dune politique présente bon
nombre de possibilités et de défis, y compris une
meilleure collaboration, inclusion et gouvernance, des
éléments particulierement importants pour 1'appren-
tissage en matiere de politiques.

Collaboration

Dans un communiqué de presse daté du 2 juin 2000, la
ministre Brads haw a affirmé que, pendant sa tournée
pancanadienne, les dirige ants locaux lui avaient sans
cesse répété qu’ils voulaient le gouvernement du
Canada comme partenaire dans leurs interventions.
« Nous avons saisi le message », a-t-elle indiqué.
Autrement dit, apres des consultations avec le Cabinet
et le Conseil du Trésor et des négociations fédérales-
pr ovincial es, I INSA pouvait entrer en vigueur, non pas
en tant que programme vertical, mais par le truche-
ment dune entente de partenar iat plan ifiée et gérée par
les groupes, les particuliers, les gouvernements locaux,
en fait tous les intervenants comp é tents venant en aide
aux sans-abri de la collectivité. Cette initiative allait

plusloin que les autres programmes du GC reliés aux
coll ectivités par le truchement de conseils consultatifs
ou de comités de recherche, mais le gouvernement
fédérad avait encore la responsabilité dimposer les
modeleset de prendre les décisions financieres.

La collaboration entre les coll ectivités ava it déjarecu
le soutien de la ministre Brads haw et du SNSA, gréice a
la tournée de la Min istre et aux conférences qui avaient
rassemblé des représentants communautaires et les
avaient incités a contribuer a I'élaboration de lignes
directr ices, dun programme de recherche et dautres
composantes de ba se. Cepen dant, c’est la collaboration
au sein de la coll ectivité qui a vraiment permisl’évolu-
tion de I'initiative; comme un représentant commu-
nautaire le mentionnait, « ..nous savions que nous
avions atteint notre but lors que 30 personnes étaient
assises autour de la table, se donnant toutes la peine
déte présentes deux fois par semaine pendant une
période intensive et se creusant la téte pour détermi-
ner ce qu’ell es pouvaient fa ire coll ectivement ».

Il y avait plusieurs défis a relever : com ment établir
un équilibre entre la cohérence et la souplesse que
souhaitaient les coll ectivités pour répon dre aux besoins
des sans-abri? Comment répondre aux municipalités
qui affirmaient connaitre déja leurs priorités et
voulaient dépenser les fonds immédiate ment?
Comment aider les coll ectivités qui n’avaient pas la
capacité délaborer une approche? Comment susciter
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I'intérét dune gamme compléte de partenaires, y
compris des fonctionnaires dautres ministeres

fédéraix et des administrations pr ovincial es?

Le GC a adopté deux approches fondamental es pour
répondre a ces questions. La premiere consistait a
at tribuer un nouveau réle & un employé fédéral (celui
de « facilitateur com munautaire », dans chacune des
dix principales coll ectivités et, par la suite, aux 51
coll ectivités restantes. Le facilitateur com munauta ire
jouait un role de catalyseur, organisant des réunions et
y participant, prodiguant des conseils, expliquant la
fagon dont le GC pouvait apporter une aide financiere,

faisant la promotion de moyens de réduire les obstacles

Il dit quiil faut sortir du cadre et saisir les idées au passage!

et sollicitant le soutien des CSR et du SNSA. Sa tache
consistait a soutenir la str ucture de gou vernance com-
munauta ire (voir I'analyse ci-dessous) plutdt que de la
prendre en charge. Le facilitateur communauta ire pou-
vait aussi assumer le leaders hip de certaines questions
comme I’élaboration dune stratégie visant I’ obtention
de fon ds supplémentaires.

L'élaboration et la mise en ceuvre des politiques dans les dos siers complexes

Cette tache considérable et ce double role de
membre de la collectivité et de représentant du gou-
vernement se sont révélés be aucoup plus « impr é cis »
que le laissait entendre la description de travail offi-
cielle. Il ne sagissait pas simplement de « gérer » le
programme de contr ibution nor mal. Et, selon la capa-
cité et les préférences des coll ectivités, la tache différa it
considérablement. Le faci litateur deva it recon naite les
chefs de file officieux de la coll ectivité et collaborer avec
eux. Ce poste exigeait le soutien et I'orientation des
CSR et du SNSA, mais son titulaire a di en fait appren-
dre sur le tas. Comme l'a déclaré un représentant
communauta ire, le repr é sentant du GC « est venu pour
apprendre co mment nous (les organismes et

fournisseurs de services locaux) exergcons nos activités ».

Dans certaines provinces comme l'Alberta, les
autor ités pr ovincial es et municipal es ont nommé leurs
propres facilitateurs. Les tr ois ordres de gouvernement
étaient visibl es, habilités et disposés a rencontrer les
autres partenaires de la coll ectivité.

L’autre outil permettant dassurer la cohérence tout
en maintenant la souplesse et le pouvoir des collecti-
vités était le plan pour les sans-abri. Le finance ment
affecté a ce plan par le SNSA a fréquemment servia cou-
vrirles cotits des réun ions communautaires et des ser-
vices de I'expert-conseil qui avait rédigé le plan sous la
supervision d un comité directeur de la collectivité. Au
tout début, certaines des collectivités avaient remis en
question I'a pprodie du GC a I'égard de la plan ification :

« Comment la collectivité peut-elle « prendre en
charge » le plan si le ministre fédéral doit I approuver?
Réponse : le Ministre n'examinait que quelques

« éléments de ba se» (au nombre de neuf) que cha que

plan devaitraisonnabl e ment comporter, comme une

confir mation de la région géographique, I'assurance
que le processus de planification de la coll ectivité
était ouvert et axé sur la collaboration, des obj ectifs
clairement énoncés, etc. La coll ectivité avait be au-
coup de latitude pour élaborer ses propres objectifs,

stratégies et approches.



Dans le cadre d’une collaboration, le gouve mement doit parfois
jouer un role de participant plutdét que de chef de file, et

« Comment le plan pouvait-il
étre a long terme si I'IPAC
n'était qu'une initiative de *
trois ans? Réponse : dautres
ressources devaient étre
exploitées, et il faudrait
envisager des approches
durables pour le type
dinvestissements initiaux
qui seraient effectués dans
le cadre de I'TPAC. o

« Les villess qui avaient
déja élaboré des plans
retournaient-elles a la case
départ?Non, ell es pou vaient
utiliser leur plan existant et
élaborer un court addenda portant sur les éléments
de I'TPAC et le fa ire approuver par la Ministre.

Les premieres interactions relatives aux plans n'ont
pas toujours été harmonieuses. Parfois, surtout lors que
les fonds de I'TPAC provenaient de la portion des 20 p.
100, les repr é sentants des coll ectivités ou des pr ovinces
remettaient en question la nécessité dun plan parce
quil semblait plus pratique dinvestir simplement
l'argent dans un ou deux projets qu’ils avaient déja
envisagés. Néanmoins, comme les évaluations I ont
révélé plustard, le pr ocessus de plan ification n’a pas été
sans mérite. Il a rassemblé des intervenants qui
n’avaient jamais collaboré ensemble auparavant et qui
ont généré des idées sur la facon de coor donner des
services ou de collaborer a des projets. L'obligation
pour cha que coll ectivité d exam iner les éléments dactif
et les lacunes dun continuum de services destinés aux
sans-abri s est révélée un outil utile grace auquel la
sélection des priorités sest faite de facon plus
rationnelle et plus utile aux yeux du public et de
nomb reux sans-abxi.

Ind usion

Le principe qui consiste a incl ure tous les intervenants
comp étents est synonyme de développement commu-
nauta ire, et les possibi lités qu'il présente ont été un fac-

d’apprenant plutot que d’enseignant.

L'un des plus grands défis de la collaboration et de l'élaboration
des politiques en général consiste a trouver un équilibre entre la
souplesse (tolérer les différences qu'on retrouve partout) et la
cohérence (assurer un fondement commun partout).

e Les fonctionnaires doivent acquérir de nouvelles compétences
pour jouer un réle efficace dans la collaboration, notamment en
sortant des sentiers battus.

Une bonne planification ne constitue pas seulement la voie vers
des résultats stratégiques positifs, mais elle peut présenter des
avantages auxliaires, comme le renforcement des capacités et
des partenariats.

teur déterminant dans le choix de l'approche du GC a
I'égard des sans-abri. Le plan com m unauta ire pour les
sans-abri a jeté les fon de ments dune prise de décisions
et d interventions com munautaires coor donn é esvisant
a répondre de fagon contin uelle aux besoins des sans-
abri. Une coll ectivité, un plan.

Cela dit, des questions subsistaient. Dans gquoi
exactement devait-on inclure tous les intervenants?
T ous les aspects de la consultation, de la planification,
de la gouvernance? Fallait-il les inviter, les encourager
vivement ou les obliger a participer? Qu’arrivera it-il
si un important intervenant voulait obtenir une
aide directe du GC sans participer aux processus
com munauta ires généraux? En outre, les capacités des
diverses organisations, ainsi que leurs prior ités et leurs
antécédets en matiere de collaboration influaient sur
l eur désir et leur capacité de participer.

Les gouvernements provinciaux étaient générale-
ment représentés a la table communautaire, four-
nissant parfois des ressources (comme en Alberta) et
parfois la capacité dutiliser et de perfectionner leurs
programmes existants. Les autorités municipales
jouaient souvent un role de chef de file sur le plan de la
consultation, de la planification et de I'administration.

Partie I - Chapitre 3 : Place aux collectivités

21



Assez sou vent, elles constituaient la seule organisation
de la collectivité capable dassumer un leadership et
poss é dant une expérience a cet égard.

L'inclusion du secteur privé faisait partie de la vision
initiale, et on retrouvait des exempl es de contr ibution
de ce secteur - par exemple, les associations de
constructeurs de maisons a Ottawa et a Fredericton
avaient fourni un financement, leurs comp é tences, des
matériaux et une main-deeuvre pour construire et
rénover des refuges. Des employeurs avaient aussi
encouragé leurs employés a travaillercomme bénévol es
dans des installations locales pour sans-abri.
Cependant, il sagissait 1a dexemples isolés, et il restait
encore be aucoup de chemin a parcour ir avant qu’on ne
puisse dire que le secteur privé s'était mobi lisé.

La ministre Bradshaw envisageait une participation
soutenue des organismes de premiere ligne a I'INSA.
Cependant, ces organismes considéraient souvent
quils n’avaient pas la capacité de participer a de nom-
breux comités de planification et de consultation et
comités décisionnels, et méme que cette tache était
contraire a leur priorité, qui consistait a servir leurs
clients. Citons par exemple les groupes qui travaillent
aupres des sans-abri dorigine africaine a Halifax;
malgré de nombreuses invitations, ils ont choisi de ne
pas participer a 'INSA durant les trois premieres

années de I'Initiative.

Les organismes qui repr é sentent les jeunes avaient
tendance a ne pas participer a la planification et a la
gouvernance communauta ires malgré le fait que, dans
de nombreux plans com munauta ires, les refuges pour
jeunes étaient considérés comme l'une des priorités.
La raison en était probablement que le financement
suppl é mentaire destiné aux jeunes sans - abri (59 M$)
devait passer par les programmes demploi des
jeunes existants et qu'un réseau de représentants

com munautaires était déja relié a ces programmes.

\

Le défi le plus difficile a consisté a inclure les
Autochtones en milieu urba in. Dans 'ouest du Canada,
bon nombre des sans-abri ou de ceux qui vivent dans
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la rue sont des Autochtones. En raison des obstacl es
auxquels fait face cette population, on a ajouté 59
millions de dollars aux programmes existants dans le
cadre de la Stratégie pour les Autochtones en milieu
urbain, supervisée par les Affaires autochtones du BCP,
en collaboration avec les conseils régionaux fédéraux et
des gr oupes autochtones. Cependant, les Autochtones
étaient aussi censés bénéficier des fonds de I'IPAC,
conformément aux prior ités établies dans le plan com-
munautaire. Certaines collectivités étaient tres réti-
centes a cette appr oche, et on a commencé a envisager
un financement versé directement par le gou ver ne ment
fédéral aux Autochtones. Généralement, I'ense mble des
collectivités ont déployé des efforts pour respecter les
priorités et décisions des Autochtones, tout en veillant
a ce que l'approche globale ne donne pas lieu a un
chevauchement des tiches. A certains endr oits, comme
a Red Deer, en Alberta, une appr oche com munautaire
intégrant les objectifs et principes autochtones a la
prise de décisions a été possible. A Edm ont on, en 2000,
une conférence autochtore a précédé une réunion de
planification communautaire de deux jours. Pourtant,
le mécontente ment persistait, et les organismes
autochtones n’avaient pas toujours la capacité de
soumettre des pr opositions de finance ment.

Les moyens dinclure les Autochtones demeurent un
probléme important. Cependant, dans un ra pport de
décembre 2002 adressé aux Réseaux canadiens de
recherche en politiques publiques, Graham et Peters
mentionnaient ce qui suit : « Notre étude des recher-
ches antérieures sur les interventions menées aupres
des autochtones en milieu urbain a révélé un manque
apparent de coh é rence strat é gique, dorganisation et de
coor dination en matiere de politiques et de pro-
grammes... S'il utilise cet te approche [version locale de
I'TPAC], le gouverne ment fédéral suscitera un maximum
de réactions positives et créera, a I'échelle locale et de
fagon générale, les meill eures possibilités d apprentis-
sage en matiére de politiques et de programmes. »



e Llinclusion et les approches stratégiques communautaires vont

Enfin, les sans-abri eux- de pair.
mémes étaient invités a par- N
ticiper. En octobre 2001, un
ra pport de recherche du SNSA
révélaitque les organismes fai-
saient souvent participer leurs
clients sans abri en leur four-
nissant un travail rémunéré
et bénévole. L'estime de soi
constituait une importante
motivation pour les partici-
pants. Le rapport soutenait
que, en plus daider les clients
des refuges et dautres installa-
tions, les sans-abri pouvaient participer utilement a
deux types de gouvernance : leur participation a des
com ités, et leur contr ibution aux consultations et plans
stratégiques. Le rapport des Réseaux canadiens de
recherche en politiques publiques se conclua it com me
suit : « Lors que les organismes qui servent les sans-abri
leur fournissent simplement un service, ils ont ten-
dance a maintenir le statu quo... par contre... la partici-
pation des clients a la gouvernance ou a des travaux

peut entrainer un réel changement dans leur vie. »

Gouver n ance
« Gou vernance » sign ifie litt é ralement « action de gou-
verner et d exercer un pouvoir », mais il avait un sens
plus précis dans le cadre de I'INSA. Il évoquaitla fagcon
dont la coll ectivité exercerait son pou voir de planifier,
de prendre des décisions, dadministrer et de rendre
compte. Un représentant communautaire a bien
résumé ce concept : « le principe fon damental de ren-
dre les ressources accessibl esa la coll ectivité, au sein de
la coll ectivité, et par I'entremise de la coll ectivité est
tellement logique... Il s'agit dun modele que le gou-
vernement devrait suivre a l'avenir. »

Le principe était peut - € tie limpi de, mais il s est révélé
difficile a appliquer dans la réalité. La situation diversi-
fiée des sans-abri et les diverses priorités locales

Non seulement linclusion dans 'élaboration des politiques et
la gestion des programmes exige une communication et des
invitations, mais son succes peut dépendre d’une bonne
stratégie, d’encouragements et d’installdions.

* On doit absolument tenir compte du role des Autochtones et de
leurs organismes dans pratiquement toutes les initiatives.

e Llinclusion des clients (« les voix principales ») dans l'élaboration
des politiques est peu fréquente et difficle a réaliser, mais elle
peut offrir d'importants avantages.

exigeaient des approches soupl es; par conséquent, un
seul modele de gou vernance com m unauta ire suffirait-
il, devrait-il en exister 61 variétés (et, le cas échéant,
qu’en était-il de la reddition de comptes)? Les coll ecti-
vités avaient-elles toutes la capacité de gouverner?
Comment pouvait-on éviter les conflits d intérét?

La gou vernance com munautaire de la planification
était généralement efficace et axée sur la collaboration.
Le facilitateur du GC - par exemple, le conseil régional
fédérd de Winnipeg ou les facilitateurs locaux du GC
ailleus au pays - devait parfois organiser la premiere
réunion de plan ification, mais des comités, forums ou
groupes directeurs communautaires ont bientdt été
établis pour superviser les processus de planification
ou examiner les plans aux quels le public avait acces.
Certaines coll ectivités étaient daccord pour que les
autor itts municipal es jouent un role de chef de file, &
con dition que les intervenants com munauta ires aient
la possibilité de consulter les plans avant qu’ils ne

soient mis au point.

Surle plan de la capacité et du désir des coll ectivités
d exercer un pouvoir sur le plan des décisions relatives
au projet et de Uadministration et de la reddition de
comptes, les difficultés se sont révélées plus nom-
breuses. Lorsque le GC a congu I'IPAC, il croyait
générdement que les coll ectivités pouvaient gou verner
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tr ois fonctions : la planification, la prise de décisions et
I'administration. Le GC pensait ensuite verser aux
coll ectivités un financement dans le cadre de I'TPAC
gracea un seul accord de contr ibution. On envisageait
de former des coalitions locales pour les sans-abri —
dutiliser des
Homelessness Foundation, qui existaient déja — et de

fondations comme la Calgary
confier cette resp onsabilité a leurs représentants au
nom de la collectivité. Il s'agissait non pas nécessaire-
ment de batir de toutes nouvelles structures de reddi-
tion de comptes, mais plutot de mobiliser et daiguiller
les ressources communautaires existantes (on a
permis, dans le cadre de I'IPAC, le ve rsement de
certains montants de fonds dadministration a cette
fin, méme si le financement des projets constituait le
principal objectif).

Cependant, on comptait ma intenant 51 coll ectivités
suppl é mentaires, plus petites et dépourvues des capa-
cités des dix gran des municipalités. Et méme parmi ces
derniéres, certaines étaient craintives. Com ment une
fondation ou une organisation exercant des taches
dadministration au nom dautres intervenants pou vait-
elle fa ireface au probleme des conflits dintéréts — apres
tout, ne voudrait-elle pas sapproprier une partie du
financement de I'TPAC? En outre, la plupart des
organisations devra ient acquérirune capacité adminis-
trative qu’elles n‘avaient pas, au détriment de leur
principal mandat consistant a servir les clients. Et les
administrateurs dun organisme-cadre accepteraient-
ils détre tenus financierement responsables et
dassumer personnellement les responsabilités?

Le plus souvent, particuliéerement au début de
I'INSA, les organ isations qui souhaitaient et pouva ient
jouer un role administratif étaient les autorités muni-
cipales. Ces derniéres avaient une capacité et des
structures de gestion financiere qui leur per mettaient
dexercer des fonctions dapprobation et de consulta-
tion. Dans certains cas, l'autorité municipale avait déja
travailk en collaboration aupres des sans-abri avant
I'annonce de I'INSA. Par conséquent, des modeles
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d« entités » ont été établis dans 14 municipalités
durant les tr ois premiéres annéesde I' INSA, mais, par-
fois, on a observé au début une certaine réserve de la
part des municipalités qui devaient répondre aux
at tentes des autorités fédéral es et pr ovinciales et de la
part dautres intervenants (p. ex. les députés locaux).
Plus particulierement, on cra ignait que les décisions de
la municipalité relatives aux projets ou aux services
n‘avantagent les groupes préférés ou qu’elles ne
refle tent pas le point de vue unanime des intervenants
locaux aupres des sans-abri. Dans certains cas, de
nouve aux comités consultatifs ont été établis pour
passer au crible les propositions de projets afin de
réduire les ris ques de parti-pris. En outre, on comptait,
pendant toute la durée de I'INSA, 12 ONG, méme si
cing dentre elles ne mettaient I'accent que sur la
Stratégie pour les Autochtones en milieu urbain et
non sur I'TPAC.

Bon nombre des 51 coll ectivités et certaines des dix
municipalités ne manifestaient pas beaucoup den-
thousia sme pour le role d« entité ». Le GC n’avait donc
pas dautre choix que de prendre les décisions final es
concernant les projets associés a I'TPAC (la Ministre a
approuvé chacun dentre eux) et de les administrer de
la méme facon que les autres contributions.
Néanmoins, les coll ectivités ont adopté la pratique
consistant a formuler des recommandations & I'aidede
ce qu'on a appelé un « modele commun ». Ces coll ec-
tivités avaient tendance a for mer des com ité représen-
tatifs qui passaient au cr ible les pr opositions de pr oj ets.
En général, le comité sollicitait une « marque
dintérét » pour des projets qui correspondaient aux
priorités du plan communauta ire, puis procédaita une
demande de propositions officielle. Les projets ou
services sélectionnés étaient ensuite soumis a DRHC
aux fins dapprobation officielle; ils étaient
générdement approuvés a moins de présenter des
lacunes par rapport aux conditions de I'PAC. Ainsi,
dans les faits, ces coll ectivités prenaient des décisions,

mais n'exercaient pas de fonctions administratives.



Les termes « entité » et
« commun » refletent des
modeles  dadministration
financiere diffé rents, mais non
les importantes différences
relatives au fonctionnement
des coll ectivités et a la fagon
dont ces dernieres prenaient
leurs décisions. Au sens large,
la définition de gouvernance
différait entre les grandes et
petites collectivités, entre
cell esqui tenta ient dam éliorer
leurs services en général et
celles qui choisissaient de
mettre 'accent sur quel ques
priorités clés (p. ex. les
sans - abri et la santé mentale),
etc. Ces importantes dif-
férences étaient conformes
al objectif de I'INSA.

Il existe un lien étroit entre l'inclusion et la gouvernance, mais
cette derniere suppose toujours lexercice de choix, une
représentation et un pouvoir.

« La gouvemance de quoi? » Voila une question stratégique
pertinente. Dans le cas d’une initiative communautaire, ce terme
englobe la planification, la prise de décisions et la reddition de
comptes finandére/administrative.

Dans le cas d’une nouvelle initiative, la capacité des intervenants
de gouve rner est un facteur critique et peut se révéler difficle a
vé rifier avant que le processus de consultation et de planification
ne soit bien entamé.

Les situations et priorités différentes peuvent entrainer des
modeles de gouvernance extrémement divers.
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CHAPITRE 4:

INNOVER ET FAIRE EN SORTE

QU’ON LE SACHE

Une fois que les premieres politiques et lignes
directrices relatives aux programmes ont été
élaborées et que les collectivités ont préparé leur plan
et établi leurs objectifs, une série de nouveaux défis
stratégiques se sont présentés. Comme il s'agissait
dun projet pilote de trois ans, qu'arriverait-il apres
I'expiration du délai? Comment les gouvernements
pourraient-ils communiquer entre eux, et les collec-
tivités, entre elles, et comment établir une b onne
communication avec les groupes dintérét particuliers
et le grand public? Et de quelle fagon évaluerait-on les
résultats et répondrait-on aux besoins de reddition de
comptes a tous les échelons?

Viabilité

Le terme « viabilité » a pris divers sens a mesure
qu'évoluait la politique relative a I'INSA. Au début de
2000, la viabilité était I'une des plus grandes préoccu-
pations des provinces et des territ oires. Le GC n’indi-
quait en rien si le financement versé dans le cadre de
I'INSA et de I'TPAC en particulier se poursuivrait apres
cet te pério de de trois ans. En fait, I' INSA était appelée
un « projet pilote »; mais une fois le projet terminé,
qu’'arriverait-il (un renouvellement, un programme
tout a fait différent ou le transfert total des responsa-
bilités aux coll ectivités)? Et dans ce dernier cas, si les
besoins n’avaient pas tous été comblés, qui devrait
payer la note? Les provinces, qui avaient di par

exemple assumer le coiit de I'aide sociale versée aux
membres des Premieéres nations vivant a I'extérieur des

réserves, cra ignaient que le scénar ione se répete.

En réalité, aucune garantie quelle qu’elle soit ne pou-
vait prévenir ce transfert de fardeau financier. Si une
coll ectivité améliorait sa capacité de fournir un refuge
de transition ou durgence gréacea un projet dimmobi-
lisations financé dans le cadre de I'TPAC, elle allait
devoir continuer dassumer les coiits dexploitation
aussi longtemps que le refuge serait utilisé. Si un
nouve au service voyait le jour grace a un financement
versé en vertu de I'IPAC, il faudrait vraisemblablement
continuer de le fournir apres la période de trois ans,
puis que la lutte a I'itinérance constituait un projet a
long ter me. Les promoteurs de projets étaient peut - é tre
persuadés de pouvoir couvrir les cotits pendant tr ois
ans, mais tr ois ans plus tard, le seraient-ils toujours ?

Le SNSA a fait tout ce qu’il a pu pour convaincre les
provinces et les terr it oires que la question de la viabi-
lité constituait un point central du plan communau-
taire et de chacun des projets. Les plans devaient
présenter la fagon plausible dont I' entité ou le comité
dune coll ectivité associée & un « modele commun »
entendait assurer des communications précises a pr o-
pos de la viabilité et la facon dont elle passerait au
crible les projets compte tenu de cet objectif. En outre,
chaque proposition de projet devait comprendre un
plan de viabilité, présentant la facon dont les cotits
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Le terme « viabilité » doit étre défini avec précision lorsqu’il est
utilisé dans les politiques.

Lorsque le GC introduit une importante politique ou apporte
d’importants changements a un programme, les gouvemements
provinciaux et territoriaux peuvent soulever des préoccupations
légitimes a propos de la viabilité, préoccupations auxquelles le
GC devra répondre immédiatement, dans certains cas a laide
d’un « plan B ».

Lun des sens de « viabilité » est le suivant : l'établissement d’une
culture qui continuera de mobiliser les ressources disponibles, si
petites soient-elles,afin que l'on puisse s’attaquer a un probleme
tant gu’il n‘est pas reglé.

On ne peut assurer en peu de temps la viabilité - sa réalisation
s’échelonne souvent sur une longue période.

continueraient d obtenir et de
mobiliser des ressources

pour lutter contre li-
tinérance aussi longtemps
quil le faud rait. Comme I'a
mentionné le représentant
dune collectivité, il faut non
pas nécessairement que les
programmes soient viables,
mais plutét « que les gens
concluent des partenariats
viables avec des personnes
avec qui ils n'auraient jamais
collaboré autrement ».

permanents seraient financés. Méme si ces disposi-
tions étaient pres que satisfaisantes, la pr olongation de
la durée de I'INSA pendant une autre pério de de trois
ans a suscité une réaction plus tangible et acceptable.

Dans son sens le plus large, le terme « viabilité » a
une sign ification plus fondamentale sil’onse fiea I ex-
trait suivant du DT : « travailler [...] pour sSatta quer aux
causes profondes & 'origine de la situation des sans-
abri et pour aider les collectivités a répondre aux
besoins de leurs membres, entre autres en matiéere de
logement ». Cet objectif correspond davantage & un
changement culturel découlant dune nouvelle sensibi-
lisation communautaire et dun engagement ferme,
comme cela s’ est produit sur le plan environnemental;
par exemple, la mobi lisation a I'égard du recyclage des
résidents des municipalités, qui trient automatique-
ment leurs déchets et qui déposent cha que semaine sur
le trottoir leurs bacs verts, noirs ou bleus. En ce qui
concerne les sans-abri, | obj ectif consistait a mieux les
connaitre et & mieux comprendre ce qui les a menés
dans la rue, ainsi que les meill eurs moyens de les aider.
Autrement dit, nous devions prendre le probleme en
charge, grace a un partenariat étroit et continuel
dorganisations et de gens de la collectivité qui
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Le GC estimait quil con-
tribuait a assurer cette viabi-
litt au sens large en
fournissant des outils aux coll ectivités. Il a réussi dans
une certaine mesure par I'entremise du facilitateur
communautaire, qui agissait comme catalyseur sur le
plan des partenariats locaux, et aussi grace a I'inclu-
sion, a la collaboration aux projets et a 'amélioration
de la gouvernance des coll ectivités. Cependant, a
mesure que des progres étaient réalisés, des problemes

tres difficiles a résoudre se pr é sentaient.

Le premier probleme avait trait a la capacité. 1l est
vrai qu’onavait réussi a fa ire en sorte que 61 plans com-
munauta ires pour les sans - abri soient appr ouvés et que
des projets soient lancés dans cha que coll ectivité. Les
projets relatifs a I'TPAC, ainsi que les travaux du facili-
tateur et des autres membres de DRHC permettaient
en effet aux coll ectivités dam é liorer leur capacité. Mais,
au fil du temps, qu’est-ce qui remplacerait ces
ressources une fois qu’elles seraient retir ées? Dans une
étude de cas de Hamilt on, Graham, Kerr et Phi lips sou-
tiennent ce qui suit : « I'TPAC ne semble pas avoir
fourni aux collectivités les outils dont elles avaient
besoin pour obtenir des ressources financiéres supplé-
mentaires aupres de leurs membres eux-mémes.
Cependant, ' IPAC a permis d obten irdes contributions
non financieres, particulierement aupres du milieu des



affaires. Elle a aussi contribué a maintenir et a
renforcer hors de tout doute les capacités stratégiques
au sein des coll ectivités et des municipalités ».

Le deuxieme probleme concernait le temps.
Le déplacement dun sans-abri tout au long dun con-
tin uum de services vers une meill eure ind é pendance au
sein de la coll ectivité ou du marché du travail exige du
temps. 1l a fallu du temps pour solidifier les partena-
riats, changer les cultures et réaliser les objectifs des
campagnes de financement. « Une initiative dune
durée de dix ans... se seraitrévélée pl us utile », a déclaré
le représentant dune coll ectivité. Conscientes du fait
quil leur faudrait plus de trois ans pour réaliser des
progres durables, les colledtivités sexposaient a un
risque. Pouvaient-ell es seulement envisager de déploy-
er autant d efforts si, tr ois ans plus tard, ell esris qua ient
de se retrouvaient a la ca se départ? Les coll ectivités ont
répandu oui a cette question, estimant que le jeu en
valait la chandelle. Grace a I'ajout de trois autres
années a la durée de linitiative, elles pouvaient
consacrer plus de temps a la viabi lité.

Commun ication et amélioration de la

sensibilisation

La voie vers I'INSA exigea it de bon nes comm unications
avec le gouvernement, dautres ordres de gou verne-
ment, des organismes com m unautaires et les citoyens.
La ministre Bradshaw s'était déplacée pour é couter
les représentants des coll ectivités et était revenue
communiquer, dabord & ses collegues du Cabinet,
ensuite aux ministres pr ovinciaux, puis aux coll ecti-
vités et au public canadien, des messages a propos de
ce qu’elle avait entendu et de la fagondont le GC avait
I'intention de réagir. La scéne politique proprement
dite constituait le moyen le plus important de trans-
met tre ces messages, et la Ministre a recu I'aide des
ministres régionaux et des députés dans cette tache.
La communication politique a soutenu I'évolution de
I'initiative, particulierement au début, lors que le public
étaitextrémement pré occupé par le problé medes sans-
abri. Les coll ectivités étaient soulagées d a pprendre que

le GC serait le premier a four n ir un soutien politique et
financier.

D’aucuns estiment que, en sortant du cadre politique
pour entrer dans la zone stratégique, les communica-
tions perdaient de leur efficacité. Dans le DT, le GC
s engageait a collaborer avec des partenaires pour
« éradiquer les causes profondes de l'itinérance »
(ce qui semblait signifier qu'il mettrait 'accent sur la
prévention); pourtant, les principal es dépenses asso-
ciéesal'IPAC et a d autres program mes semblaient étre

consacrées a des solutions a court terme (comme
la construction de refuges). Comment établir une

Si vous voulez mon avis, il pourrait étre un peu difficile de
résumer tout ¢a dans une annonce télévisuelle de 30 secondes.

distinction entre les sans-abri et les « sans adresse
fixe » et expliquer pourquoi 'IPAC pourra it soutenir
des refuges durgence, des centres de transition et des
logements avec services de soutien, mais qu’elle ne
pourra it étre utilisée pour aider les gens a fa ible revenu
a obtenir un logement pl us abordable? Com ment expli-
quer, quelques années apres le début de l'initiative,
pour quoi on voyait toujours des sans-abri dans la rue?

On trouvait des réponses a ces questions, mais ell es

étaient difficiles a communiquer, comme toujours
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Des communictions précises et cohérentes sont essentielles

a l'élaboration et a la mise en ceuvre de politiques fructueuses.

Il est difficile de transmettre par écrit des messages sur des
politiques stratégiques complexes, puisqu’on doit résumer
et simplifier un nombre incroyable d’aspects complexes
dans quelques messages simples; cette tache se révele
particulierement difficile lorsque les messages sont dépourvus

de « couleur » locale.

Cependant, la communication ne se résume pas a une simple
utilisation des médias comme des communiqués de presse; les
gens, paticulierement ceux qui évoluent sur la scene politique
et sur le terrain, communiquent avec persuasion lorsqu’ils sont
engagés et honnétes, et munis des bonnes informations.

Les gens prennent consdence d’une question grace aux
communiations, mais ils sont davantage sensibilisés s’ils

contrbuent au processus.

lors quil sagit dinitiatives complexes. A partir dun
certain point, les réponses n’étaient pas bien accueillies
parce qu’ell es semblaient trop techniques ou destinées
a broui ll erles pistes.

« Je ne crois pas qu’on ait consacré suffisamment de
temps a Tétablissement dune compréhension com-
mune », a déclaré un commentateur. En fait, le GC
Sattaquait & un probleme profondément local, mais
la stratégie de communication correspondait a un
modele fédéral centralisé. » Nous aurions dii nous
fonder sur des recherches et sur I'opinion publique
pour élaborer notre stratégie de communication. Et
nous aurions dii nous servir de ces fondements en
procédant a des son dages d opin ion publique systéma-
tiques pendant toute la durée de I'initiative. »

Lors que les activités ont débuté, on a aussi éprouvé
des probléemes de communication : quels étaient
exactement les critéres relatifs au plan communau-
taire? Les projets dimmobilisations pouvaient-ils
ou non étre financés? Les nouveaux services
communautaires étaient-ils ou non admissibles au

financement de I'IPAC? Les coll ectivités ont posé des
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questions, les facilitateurs du
GC et les régions ont exercé
des pressions pour obtenir des
répanses, et le SNSA a fourni
ces réponses. Clest ainsi que
certaines des lignes directrices
opérationnelles se sont pré-
cisées. Cependant, tout
comme la Ministre, les facili-
tateurs des collectivités et
dautres employés de premiere
ligne du gouvernement pou-
vaient aussi toucher une cor de
sensible a mesure que leur role
évaluait. Au sein des coll ecti-
vités, les messages étaient
transmis, les travaux débu-
taient, et on parvenait a une
compr éhension commurne. Un
facilitateur local de DRHC a in diqué que « les fonction-
na ires estima ient qu’ils contr ibua ient person nellement
[a I'INSA]... nous croyions en ce que nous faisions. Il
sagissait dune politique qui, de I'avis de tous, était
vraiment in novatrice. »

L INSA avait notamment pour objectif de servir de
catalyseur a I'am é lioration de la sensibilisation et de la
compr éhension & I'égard des sans-abri du Canada. En
1999, on ne pouvait mettre a profit que trés peu de
ressources : une poignée de ra pports derecherche, cer-
taines statistiques incoh érentes sur les sans-abri, une
connaissance lim itée de ces derniers et des voies qui les
avaient menés a la rue. On semble avoir remporté un
certain succes. Selon un rapport de 2002 publié par
EKOS, la sensibilisation du public & I’égard des sans-
abri s'est accrue apres I introd uction de I' INSA. En col-
laboration avec les régions, le SNSA a élaboré un plan
de recherche stratégique et com mencé a financer des
recherches. Avant que le SNSA ne prenne le relais, la
SCHL avait entrepr is détablir un syste me d infor mation
sur les familles et les particuliers sans abri - un outil
informatique permettant dadministrer les refuges et



daccumuler des données longitudinal es sur les uti lisa-
teurs de refuges, ainsi que sur leur arr ivée et leur ret our
dans la rue.

Une grande partie de la sensibilisation a I"égard des
sans - abri est attribuable a la contr ibution de gr oupes
com munautaires et de particuliers a 'élaboration des
plans communautaires pour les sans-abri et aux
infor mations fournies par des gr oupes et des munici-
palités au grand public. Si la lutte contre l'itinérance
devaitse déroul er au sein de la coll ectivité, c’est aussi la
que résidaient les réell es possibi lités de sensibi lisation.

Reddition de comptes

Deux dimensions de la reddition de comptes étaient
importantes :la reddition de comptes relative aux r 4 les,
et celle relative aux résultats. Les organismes de
financement du GC devaient rendre compte de leurs
dépenses au Parlement, les gouvernements pr ovinci-
aux et territoriaux, a leur organe législatif, et les
autorités municipales, a leurs contribuabl es. Les orga-
nismes com munautaires ou les com ités pour les sans-
abri devaient rendre des comptes aux personnes qu’ils
repr é sentaient : les sans-abri ou ceux qui ris quaient de
le devenir. Ces roles se chevauchaient, particulierement
celuidu GC et des coll ectivités.

En collaboration avec les régions de DRHC, les
responsables de I'INSA ont commencé a élaborer, au
début de 2000, un systeme de gestion financiere qui
résistera it bien a I'exercice de vérification et qui géné-
rerait des infor mations utiles pour les rapports sur les
résultats. Méme si DRHC était durement touché par la
question des subventions et des contr ibutions, il y ava it
un mince avantage en ce qui concerne I'INSA,
puisqu’on pouvait mettre a profit les legons tirées de
I'examen ministériel au tout début de I'TPAC. Méme si
on se rendait compte que I'INSA devait résister le plus
possible a I'exercice de vérification, les coll ectivités ne
s'attendaient pas a ce que I'initiative soit associée a tant
de papera sser ie. Comme I'a mentionné un repr é sentant
communautaire, « les exigences administratives

étaient un véritable cauchemar ». Il a fallu déployer des

efforts concertés pour simplifier, expliquer et modifier,
avant que les pratiques financiéres et cell es associées &
I'établissement des rapports ne soient finalement en
place et bien accept é es.

En outre, au début de 2000, on a appr ouvé une mé-
tho de déval uation. On devait évaluer de facon distincte
I'TPAC et les améliorations des programmes destinés
aux jeunes et aux Autochtones. L'IPAC et les
programmes destinés aux Autochtones en milieu
urbain devaient faire I'objet de leur propre éval uation.
Et on devait élaborer un autre indicateur de rende ment
pour le vol et jeunes sans-abri des programmes demploi.

A mesure que la premiére année de 'INSA s'écoulait
et qu'on tenait un plus grand nombre de discussions
avec les régions et les collectivités, les responsables de
I'INSA ont fini par constater que les véritables résul-
tats relatifs aux sans-abri et aux collectivités ou ils
vivent devaient étre liés aux résultats conjoints des
investissements fédéraux et des investissements
de temps et dargent eff ectués par les partenaires
communautaires, et que ces résultats différaient dune
collectivité a une autre.

Mais les défis étaient formidables. Il n'existait
aucune donnée démographique de base sur les
sans-abri; on ne disposa it que dun certain nombre de
statistiques peu fiables et d infor mations disséminées
dans des plans communauta ires pour les sans - abri et
desrapports de recherche. Lacompr é h ension des voies
qui menent a I'itin érance étaitlimitée, de méme que le
nombre et les caractéristiques de ceux qui quittent la
rue pour y retourner. Les situations et prior ités étaient
diverses - on comptait 61 collectivités visées par
I'INSA, qui ne pouvaient étre facilement comparées.
Les facteurs qui entrainent I'itin érance « absol ue » et le
risque de seretr ou ver dans la rue étaient imprévisibles:
la pau vreté, les décisions pr ises par les propriéta ires, la
démographie, la culture, I'immigration, les pressions
exercées sur la famille, etc. En outre, sile défi consistait
a mesurer les résultats, y compr is les résultats sur le
plan humain, attribuables aux investissements effec-
tués par le GC par le truchement de I'INSA, comment
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devait-on composer avec les nombreux facteurs
externes et le fait que 'argent du GC devait servir de
catalyseur a dautres investissements (externes) de
temps et dargent au sein des coll ectivités? Avec des
objectifs aussi ambitieux (« éradiquer les causes
profondes de I'itinérance », élaborer un continuum de
services), tr ois ans seraient-ils suffisants pour que des
progres soient réalisés?

Un fonctionnaire principal chargé des politiques a
souligné le défi suivant : « il faudra déterminer si
[I'INSA] a donné des résultats autres que la concl usion
de partenar iats... Nous devons réaliser certa ins pr ogres
durant ces étapes [du continuum de services], sans
quoi, on assistera a un véritable ga spillage de fonds ».

Plusieurs mesures ont été pr ises.

Premiérement, les resp onsables de 'INSA ont col-
laboré avec les régions de DRHC et les représentants
communautaires afin délaborer un modéle logique
pour 'INSA - un tableau qui établissait un lien entre
les activités, les extrants et les résultats immeédiats, a
moyen terme et a long terme et les résultats ultimes.
Ainsi, on disposerait a tout le moins dun modéle com-
mun, compréhensible et cohérent qui établirait un
lien entre les investissements et les résultats

génériques souhaités.

Deuxiémement, la Direction deI'éval uation de DRHC
a fait appel a un expert - canseil qui a entrepris des éva-
luations communautaires. Cet expert-conseil a
examiné les plans et documents relatifs aux coll ecti-
vités, a rendu visite a ces derniéres pour interroger des
intervenants clés a propos de la fagon dont ils éva-

luaient les progres réalisés a ce jour et les lecons tirées.

En plus de ces mesures, les responsables de I' INSA
ont affiché des informations sur les projets commu-
nautaires sur le site Web de I'Initiative, ainsi que des
études de cas, et une équipe de I' INSA s’ est rend uedans
les coll ectivités et y a dispensé une for mation sur I'éval-
uation des résultats et la présentation de rapports. Vers
la fin de la période de trois ans, les responsables de
I'INSA ont recueilli les ra pports com munautaires et
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publié un document public résumant les observations
formulées. En outre, les régions de DRHC ont recueil-
li des informations et en ont donné un acces général
aux collectivités.

A la fin de 2002, I'évaluation avait permis de déter-
miner des résultats positifs : installations et services
nouve aux et améliorés destinés aux sans - abri, coor di-
nation et collaboration améliorées et meilleure capa-
cité des collectivités de répondre aux besoins.
Cependant, ces avantages se situaient principalement
au tout début du contin uum de services — on répondait
aux besoins urgents grace a des investissements dans
I'infrastructure (refuges, etc.). Lorsqu’on exam inait la
capacité des coll ectivités de prévenir I'itinérance ou
daider les sans-abri a se déplacer tout au long du con-
tinuum de services vers une pl us grande ind é pendance,
les résultats étaient loin d étee favorabl es. Néanmoins,
les partenariats et la coordination allaient de pair.
L'INSA renou velée avait pour obj ectif de permet tre aux
sans-abri de franc hir les étapes du continuum a l'aide
des efforts souten us déployés par les coll ectivités.

Il existait un lien entre la reddition de comptes des
coll ectivités et celle du GC. Les coll ectivités for mant
une « entité » avaient non seulement conclu une
entente sur papier, mais établi une véritable relation
avec le GC.

La plupart des entités avaient formé un comité
consultatif communautaire chargé d examiner les
pr opositions de financement et de formuler des recom-
man dations aux municipalités. Cette mesure per met-
tait une gouvernance plus inclusive, mais elle pouvait,
dans certains cas, poser un probléme de reddition de
comptes. Comme le soutiennent Graham, Kerr et
P hilips dans un ra pport tout de méme tres favorable a
la facondont les responsabl es de I'INSA travaillaient a
Hamilton, « la volonté de DRHC de faire circuler les
fonds de I'TPAC au sein des collectivités a probable-
ment contribué a brouiller la démarcation claire des
responsabilités entre les divers intervenants sur le plan
de leurs obligations de rendre compte et de leurs rela-
tions (la Ville en tant qu'entité communautaire, le



conseil consultatif commu-
nauta ire en tant qu’'organ isme
consultatif et décisionnel
chargé des examens, et DRHC
et la Ministre). Nous croyons
que la mise en ceuvre de
I'IPAC par le truchement du
modeéle municipal dentité
communauta ire pourrait
présenter certains risques en
I'absence de précisions et
dune meilleure compréhen-
sion de la part de toutes les
parties a pr opos des questions
liées a la reddition de comptes
ultime sur le plan politique. »

La reddition de comptes envers les Canadiens et ['évaluation,
et non la réflexion aprés coup, devraient faire partie des
facteurs importants de 'élaboration des politiques.

Des données et connaissances de base sont essentielles a
n’importe quelle initiative stratégique; cependant, lorsqu’on
doit se dispenser de telles données ou connaissances, il
existe des solutions de rechange raisonnablement efficaces
permettant de satisfaire aux besoins en reddition de comptes.

Il est important de trouver un moyen pour que tous les
partenaires d’une initiative collaborent a propos des questions
de reddition de comptes afin de constater ce qu’ils peuvent
échanger.

'élaboration d’un solide systeme de gestion financiére et de
présentation de rapports visant a faciliter la reddition de
comptes exige du temps, de la persévérance et une volonté de

Les collectivités qui avaient
un modéle commun avaient
moins dobligations de rendre
compte, puis que, une fois les contr ibutions approuvées
par le GC, la reddition de comptes résidait dans la rela-
tion entre le destinata ire et le bure au local ou régional

du gou vernement.

Cependant, si les coll ectivités procédaient a des éva-
luations efficaces des résultats découlant des activités
de tous les partenaires, le GC aurait acces a des infor-
mations pr é cieuses. De tell es éval uations constituaient
I'un des éléments essentiels du processus dappr oba-
tion des plans. Cependant, I'élaboration des méthodes
relatives a ces éval uations n’a fait I'objet de pratique-
ment aucune collaboration ni daucun encadrement.
Méme si les dépenses relatives aux éval uations éta ient
admissibl es & un financement en vertu de I'IPAC, les

simplifier les étapes le plus possible.

coll ectivités estimaient qu'il leur restera it moins dar-
gent a consacrer aux services ou projets directement
destinés aux sans-abri. Ainsi, malgré les pratiques en
matiéere de reddition de comptes adoptées par la col-
lectivité et dans certaines régions, on n'a pas compl é te-
ment honoré les engagements, mentionnés dans les
plans, a contr ibuer de fa¢oncoh érente a une évaluation
nationale de I' INSA.

Malgré les lecons tirées et certains problémes non
régks, le bilan était positif. Les coll ectivités avaient ten-
dance a considérer I INSA et surtout 'TPAC comme une
importante réussite et un fondement pouvant servir a
I'adoption dautres approches.

Partie I - Cha pitre 4: Innover et faire en sorte qu’onle sache
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SELECTION D’EVENEMENTS CANADIENS QUI ONT PRECEDE L’INITIATIVE
NATIONALE POUR LES SANS-ABRI

Début du XIXe siede

1867
Apris 1867

Plus tard au XIXe siede

Fin du XIXe siede
1915
1919
1929

1927
1932-1936
1932

1940
1944
1951
1943
Annéest)

1966

1967

Début desannées70
Années70

1977

1984
Fin desannées 80
1989

Fin desannées 80

1995
1996

1996

1999

1999

Malgré la pau vreté abj ecte qui frappe les Autochtones et certa insimmigrants, on per¢oit général e ment
le Canada comme un pays qui offre des possibilités d autosuffisance illimitées aux bien - portants.
Des gr oupes religieux et de bienfaisance four nissa ient une aide limitée.

E ntrée en vig ueur de I'A cte de IAmérique du Nord britannique

Les lois angla ises sur les pauvres influent sur I'approce du nouveau Dominion : responsabi lité du
gouverne ment local envers les pau vres; parents et enfants appauvris responsabl es les uns des autres.

Les sociétés mission naires formées de femmes commencent a aider les nécessiteux.

Les travailleurs for ment des sociétés de secours mutuel.

Premier pr ogramme moderne de sécurité sociale, Workmen's Compensation Act of Ontario
A llocation familiale (Man itoba)

Le Canada est frappé par la grande crise de 1929. Les dépenses nationales brutes diminuent de
42p. 100 de 1929 4 1933.

Pensions de retra ite
Camps dassistance-chomage destinés aux hommes célibata ires sans-abri

Le manifeste de la League for Social Reconstruction prone des services de santé et des services
hospitaliers et médicaux publics.

Adoption de la Loi sur I assu rance-chdmage

A doption de la Loi sur les allocations familiales

A doption de la Loi sur la sécurité de la vieillesse

Le ra pport Marsh prone des réfor mes social es appr of on dies
A ssurance - maladie

Le Régime dassistance publique du Canada (RAPC) permet au gou vernement fédéral d assimer une
partie des co (i tsdes pr ogrammes pr ovinciaux d aidesociale et de services sociaux.

Ré gime de pensions du Canada /R é gime des rentes du Québec
Croissance économ ique
Urbanisation accélérée; les petites coll ectivités s affaiblissent

Finance ment des programmes établis (un finance ment fédéral global des programmes de santé et
d enseigne ment postsecon da ire provinciaux remplace le partage descotits)

Adoption de la Loi canadienne sur la sant é

Les gou verne ments font face a une cr oissance rapide du déficit et de la dette.

A ccord de libre-échange Canada-Ftats-Unis

Les transferts fédéraux aux provinces sont annulés, ainsi que dautres dépenses, et les pr ovinces com-
mencent a réduire leurs prestations et services sociaux et en matierede santé.

Environ 5 350 sans-abri dor ment cha que nuit dans des refuges de Tor onto.

Le Transfert canadien en matiérede santé et de programmes sociaux combine le Régime dassistance
publique du Canada et le Finance ment des pr ogrammes établis en un seul fon ds global.

La Société canadien ne dhypoth e ques et de logement entame des recherches et am orce des
discussions internes a pr opos des sans-abri.

Les provinces, les territoires et le gouvernement fédéral annoncent la conclusion de
I'Entente-cadre sur I Unim sociale.

Selon le gr oupe de travail dAnne Golden, « le gouvernement fédéral... ne peut faire fi des sans -
abri ».
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QUESTIONS

Chapitre 1 : La période de gestation
de la politique

1.

La création dune « boucle de rétr oaction » entre les
représentants communautaires et les organismes
centraux de I'administration fédérale était essen-
tielle au lance ment dune initiative du GC pour les
sans-abri. Pouvez-vous mentionner d autres
secteurs de politique ot1 une boucle de rétroaction

semblable § est révélée ou se révélera importante?

Leleaders hip politique constituait un autre facteur
critique. La ministre Brads haw voula it adopter une
appr oche locale et obtenir le soutien des députés
darriere-banc, et elle a fait surgir des sentiments
chez tous ceux qu’elle voulaient convaincre.
Comment la fonction publique peut-elle mieux
souten ir les divers styl es des politiciens?

Le GC devait renforcer rapidement les capacités
afin de faire face a ce qui était considéré com me
une urgence. Un secrétariat sp é cialisé a été établi,
des spécialistes des politiques, rassemblés, et des
régions ont participé a I'élaboration de la politique
et au processus de consultation. Devrait-on ou
pourrait-on adopter ce type dapproche pour s at-
taquer a dautres nou ve aux enjeux strat é giques?

Le GC a répondu a I'appel des coll ectivités, qui se
sont fait surt out entendre par la voix de leur maire
et de leurs conseillers municipaux. Croyez-vous que

les appels & I'aidelocaux devraient toujours cons-
tituer un déclencheur des transactions directes
entre le gouvernement fédéral et les mun icipalités?

Chapitre 2 : Structurer les activités du

gouvernement
R elations fédérales-provinciales- territoriales

5.

Les relations fédérales- provinciales-teritoriales a
propos des sans-abri ont connu des hauts et des
bas en 1999 et en 2000. Mais, en définitive, " ensem-
ble des provinces et des territoires ont accepté
I'TPAC. Pour qu oi? Ce succes est-il at tr ibuable & une
bonne stratégie, a la chance, ou les deux?

Croyez-vous que les éléments de la stratégie
fédérale-provinciale-territoriale relativement
aux sans-abri p euvent servir a lancer dautres

initiatives stratégiques?

Collaboration intragouvernementale

7.

A votre avis, oll se situaient les obstacles les plus
importants ahor izontalité de ' INSA - aI'AC, dans
les régions ou dans les coll ectivités?

Quelles mesures pourrait-on prendre pour

améliorer de facon efficace la coordination
intraministériele?

Connaissez - vous dautres politiques ou initiatives
qui visaient a étre horizontales et qui se sont

Partie I — Questions
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butées a des obstacles? Ces obstacles étaient-ils
semblabl es a ceux aux quels s est butée I'INSA?

Gestion des finances

10.

11.

12.

13.

Quels sont les avantages et inconvénients de la
répartition du financement entre divers ministeres?

Afin délaborer la formule de financement de
I'IPAC, il a fallu délaisser les indicateurs spéci-
fiques (p. ex. le dénombrement des sans - abri)
des
(p. ex. population). Croyez-vaus que ce type de

et utiliser indicateurs plus généraux

changement soit courant?

A votre avis, que peut-on faire pour réduire la
« paperasser ie » associée a I’approbation des pro-
jets du GC et au financement conjoint par des
organismes multiples?

Croyez-vous qu’on aura it pu adopter une appr oche
completement différente & I'égard de I'TPAC, en
affectant par exemple les fonds aux coll ectivités
« gagnantes » qui avaient fourni les meill eures
preu ves de leurs besoins et les plans les plus effi-
caces destinés aux sans-abri? [Appr oche utilisée

dans certains Etats de notre voisin américain]

Chapitre 3 : Place aux collectivités

Collaboration

14.

15.

16.

Que pensez-vous du roéle du facilitateur? Quels
sont les possibilités et problemes associés aux
roles multiples que doivent jouer les
fonctionnaires (repr ésentants du gou vernement,
porte-parole de la collectivité, membres ou

intervenants actifs de la coll ectivité)?

Croyez-vous que I'INSA est caractérisge par un

équilibre raisonnable entre la cohérence
(a I'échelle nationale) et la souplesse (a I'échelle

com munautaire)?

Les plans communautaires devraient-ils jouer un
role pluscentral dans I élaboration et I'exécution du
programme? Quelle devrait étre 'ampleur de ces
plans? Devraient-ils étre axés sur des problemes
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particuliers, un développe ment socioéconomique
compl et ou un développe ment durable?

Inclusion

17.

18.

19.

20.

Qu'est-ce qui empéche certains particuliers ou
gr oupes de participer a I’élaboration des politiques,
a la planification et a I'ex é cution des pr ogram mes,
et quelle stratégie permettrait de réduire ces
obstacles?

Quell es approches permet traient daméliorer I en-
gagement du secteur privé a I'égard des sans-abri
ou de toute autre in itiative strat é gique sociale?

L'INSA a tenté dadopter une approche « locale »
a I’égard du probleme des sans-abri autochtones
en milieu urbain. Etes-vous daccord avec
I'évalation positive que Graham et Peters ont faite
de cette approche dans le rapport qu’ils ont pré-
paré pour les Réseaux canadiens de recherche en
politiques publiques?

Le GC devrait-il adopter le critére général selon
lequel les clients (p arfois appelés « voix princi-
pales ») doivent contribuer de fagon verticale et
horizontale a I’élaboration, & la co nception et a
'application de politiques?

G ouvernance

21.

22.

23.

\

Etait-il raisonnable de s'attendre a ce que les
coll ectivités puissent mobiliser leurs ressources
existantes afin dassurer une gou vernance entiere-

ment responsable dun secteur stratégique?

Certaines municipalités ont assumé des fonctions
de gouvernance dans le dossier des sans-abri, et
d autres, non. Pouvons-nous nous attendre a ce que
les municipalités améliorent leurs rdles et respon-
sabilités en matierede politique sociale? Quels sont
les avantages et inconvénients de cet te approche?

Croyez-vous que d autres secteurs de politique de
GC pourraient utiliser 'approche axée sur la
gou vernance favor isée par ' INSA?



Chapitre 4 : Innover et faire en sorte

qu’onle sache

Viabilité

24. Examinez la facon dont le GC a tenté de fournir
certaines garanties aux provinces et territoires a
propos de la viabilité de I'initiative. Croyez-vaus
que ces garanties puissent étre efficaces ou qu’on
puisse adopter dautres approches permettant de
garantir la viabilité?

25. Compte tenu de ce que vous avez appr is & pr opos
de la viabi lité, cr oyez-vaus que cette question sera
de nouve ausoul evée a mesure qu’approcherala fin
de la période pr olongée de trois ans de I'INSA, en
2005-2006?

26. En ce qui concerne les coll ectivités qui réussissent
a assurer la viabilité des pr ogrammes destinés aux
sans - abri, croyez-vous qu’elles ont franchi un pre-
mier pas vers la viabilité dautres programmes
(réadion en chaine positive)?

Comm unication et amélioration de la
sensibilisation
27. Que doivent faire les cadres supérieurs pour aider

un ministre a communiquer une politique?

28. Comment peut-on am éliorer les communications

relatives a des enjeux strat é giques compl exes?

\

29. Devrait-on utiliser a répétition des sondages
dopinion publique dans le cadre dune strat é gie
de communication?

30. Aurait-on di prendre dautres mesures pour
améliorer la sensibi lisation du public a I'égard des
sans - abri (annonces a la télévision, a la radio, efc.)?

Reddition de comptes

31. On dit souvent qu’il est facile de juger apres coup;
est-ce vrai dans le cas de I'INSA? Quell es mesures
aurait-on pu prendre pour améliorer la reddition
de comptes?

32. Lorsque le GC collabore avec les collectivités et
fournit un financement, lui incombe-t-il de s'as-
surer que les coll ectivités rendent des comptes a
leurs clients/ citoyens?

33. Quelle approche permettrait de préciser la
« reddition de comptes ultime sur le plan
stratégique »? [Voir la citation de Graham, Kerr
et Philipps ci-dessus]

Partie I — Questions
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PARTIE 2 : OUTILS POUR DOSSIERS
COMPLEXES : LECONS TIREES DES
« (COLLECTIVITES DYNAMIQUES »

Par Sherri Torjman

INTRODUCTION

A bien des égards, le projet des Collectivités
dynamiques ressemble a I'Initiative de partenariats
en action communautaire (IPAC). Par conséquent, il
constitue un autre exemple de dossier compl exe. Un
proj et différent, mais une appr oche semblable.

LesCollectivités dynamiques different aussi de ' TPAC
en raison dun aspect important. Le gouvernement
fédéral n'a pas lancé le projet ni joué le rdle de rassem-
bleur. Pourquoi cette différence est-elle importante?

De nombreux projets sont en fait élaborés de bas en
haut et non de haut en bas. Par conséquent, il est utile,
croyons-naus, de connaitre certaines des pressions
aux quell es font face les coll ectivités lorsqu’elles pren-
nent linitiative de convaincre le gouvernement de
jouer un role de partenaire. Les relations qui en résul-
tent sont quel que peu différentes de cell esqui s'établis-
sent lors que le gou vernement joue le role pr incipal.

Il vaut peut-éte la peine de souligner que le présent
chapitre sur les Collectivités dynam iques ne porte pas
vraiment sur les coll ectivités. En fait, nous uti lisons le
projet des Collectivités dynam iques pour aborder un
sujet plus générique : comment comprendre des
dossiers complexes qui touchent les intéréts de
plusieurs ministeres?

Les dossiers complexes comprennent habituell e-
ment un certain nombre déléments, qui combinent
souvent les intéréts ou le financement du gou verne-
ment fédéral avec des intéréts locaux. Il faut donc

établir un pont entre le gou vernement et la coll ectivité.

Les initiatives auxquelles participent plusieurs
ministéres soulevent aussi des questions a propos
de la reddition de comptes. Quel ministére assume la
responsabilité premiere des travaux? Qui a I’ obligation
de rendre compte de ces travaux, et qui répond aux
questions a propos de ces derniers?

Les dossiers compl exes exigent une gestion hor izon-
tale. Ce point est si important que nous n’hésiter ons
pas a le répéter. Les dossiers compl exes exigent une
gestion hor izontale, c'est-a-dire une gestion qui trans-
cende les ministeres et les frontiéres. La tache serait
be aucoup plus simple si le systéme actuel n’était pas
str ucturé de fagonverticale.

Enfin, les dossiers complexes soulévent des pro-
blémes uniques dans un mon de ot1 la gestion est axée
sur les résultats. Maintenant plus que jamais, les ges-
tionnaires doivent montrer que les travaux qu’ils sou-
tiennent ont un impact tangible.

Mais méme au nive au le plus fondamental, il est dif-
ficile dassurer le suivi de 'ampl eur des activités. Il est
encore plus labor ieux de déterminer ce qui a fonction-
né et ce qui a causé quoi. Quels facteurs sont respon -
sables de quels résultats? Lattribution constitue un
probléme important dans les dossiers compl exes
aux quels sont associés de nombreux intervenants de

divers échelons.

Partie 2 - Intr oduction
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Le projet des Coll ectivités dynam iques ne constitue
qu'un exemple de dossier complexe. Il s agit dun
dossier intéressant, non pas a cause du gou vernement,
mais parce que le gou vernement en est la cause. Ottawa
doit sans contredit jouer un réle dans un projet
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national visant a réduire la pau vreté. Pourtant, il ne
s'agit pas dun role que le gouvernement lui-méme a
créé ou concu. Comment Ottawa peut-il met tre a pro-
fit un projetlancé a I externe (dans le cas présent, celui
des Coll ectivités dynam iques) et en tirer des lecons?



CHAPITRE 1:
COLLECTIVITES

Qu’est-ceque les

« Collectivités dynamiques »?

Les Coll ectivités dynamiques constituent un projet
national de quatre ans lancé en 2002 et visant a explor-
er des sol utions local es pr omet teuses au probléeme de la
pauvreté. Ce projet est parrainé par le Tamarack
Institute for Community Engagement, le Caledon
Institute of Social Policy et la Fondation de la famille
J. W. McConnell.

Les 14 coll ectivités associées au projet sont en train
délaborer leur propre plan pluriannuel visant a réduire
la pau vreté. Certains de ces plans mettent I accent sur
la formation des jeunes ou visent a aider des meres
adol escentes a terminer leurs études. D’autres coll ec-
tivités établissent un fonds demprunt a I intention des
entrepreneurs qui n'ont pas acces a dautres sources de
liqui dités. D’autres encore travaillent & augmenter le
nombre de logements a prixabordable.

Les collectivités participantes sont : Calgary,
Cap-Breton, Edmonton, Halifax, Montréal (Saint-
Michel), Niagara, Saint John, Saskatoon, Surrey,
Toronto (Regent Park), Trois-Rivieres, la région de la
Capitale de la Colombie-Britannique (qui englobe
Victoria), la région de Water loo et Winnipeg. St.John's
figurera bientdt sur cet te liste.

Toutes les Collectivités dynamiques sont reliées
entre elles par une stratégie dapprentissage pratique.
Des responsables sélectionnés des 14 coll ectivités

participent & un partenariat dapprentissage pancana-
dien, qui leur permet de se rencontrer tous les mois
afin déchanger des idées, des ressources et des straté-
gies, et de planifier leurs travaux collectifs. Les
collectivités cherchent a améliorer I'efficacité des
efforts qu’elles déploient grace a cette approche axée
sur la collaboration.

Les Coll ectivités dynamiques ont aussi organisé
plusieurs forums de téléapprentissage. Des représen-
tants des structures de gou vernance des 14 coll ectivités
participantes et d autres parties intéresséesont commu-
niqué entre eux au cours d une conférence téléphonique
a laquelle participait une person ne-ressource spécial-
isée dans un domaine commun (comme les campagnes
de finance ment local es). Jusqu'a 200 person nes ont par-
ticipé chaque fois a ces forums de téléapprentissage.
Apres I'exposé présenté par une personne -ressource,
chaque coll ectivité tient sa pr opre séance d apprentis-
sage afin dexaminer comment elle peut appliquer les
connaissances acquises a sa situation unique.

En outre, plusieurs des collectivités et projets
recoivent dimportants fonds qui leur permettent de
souten ir les travaux associés a la réduction de la pau-
vreté. Pour étre admissibles a ces fonds, ell es doivent
former un groupe consultatif multisectoriel compos é
de repr é sentants dau moins quatre secteurs : le milieu
des affaires, le gou vernement, les groupes de lut te con-
tre la pau vreté et le secteur bénévole.

Partie 2 - Chapitre 1 : Collectivités
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Chaque groupe directeur assume la responsabilité de
I'initiative dans sa région. Il contribue a la création d une
vision et dun plan straté gique concer nant la fagondont
la collectivité a I'intention de réduire la pau vreté.

Mais les projets ne concernent pas uniquement la
pauvreté. Plusieurs dentre eux visent un objectif plus
large : améliorer la qualité de vie. Dans certains cas, ils
ont pour but de dynamiser des quartiers dont
I'économie conventionnelle a périclité ou qui éprou-
vent de graves problemes sociaux, comme une
pénurie de logements a prix abordable. Dans d'autres
cas, ils incitent le s gens daffaires a contribuer a la
réduction de la pauvreté en les encourageant a verser
un « salaire-subsistance ».

Une dimension stratégique fait partie intégrante du
projet des Collectivités dynamiques. Plusieurs docu-
ments de recherche ont été rédigés dans le but de
soutenir les efforts locaux et dencourager I’échange
avec dautres coll ectivités de renseignements sur les
lecons tirées L’ancien ministere du Développement
des ressources humaines (DRHC) finan¢aitcet te partie
des travaux.

Le Ministere a aussi fourni des fonds destinés a des
dialog ues stratégiques mensuels. Plusieurs ministeres
et organismes fédéraux participent a ces discussions,
notam ment I'ancien ministere du Développement des
ressources humaines, Santé Canada, Patr im oine cana-
dien, le ministére de la Justice, Condition fémin ine
Canada, Industr ie Canada, Cit oyenneté et Immigration
Canada, le Bure au du conseil privé, Affaires indiennes
et du
dhypotheques et de logement. De récentes conversa-

Nord Canada et la Société canadienne

tions ont eu lieu avec des repr é sentants du gou verne-
ment de Terre-Neuve-et-Labrador. Des membres du
projet Collectivités dynamiques de Halifax, de
Saskatoon, de Calgary, dEdmonton et de Victoria par-
ticipent aussi a ces discussions.

Les dialogues stratégiques ont pour obj ectif dinviter
des intervenants clés a des discussions a pr opos dap-
proches stratégiques possibles et de solutions aux
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problemes auxquels ils font face. Au cours des derniers
mois, certaines collectivités ont demandé de recevoir
une meilleure orientation et un meilleur encadre ment
sur le plan stratégique afin de pouvoir transformer leurs
« problemes de nature privée » en « enjeux publics ».

Les gouvernements participent de plus en plus a
diverses formes de dialogue avec les coll ectivités.
Pourquoi? Les collectivités ne sont pas de nouvell es
ven ues sur la scene économique et sociale. En fait, ell es
ont adopté des approches a I'égard des problemes
socio é conom iques bien avant que le gou vernement ne
joue un role important dans ces domaines. Alors,

qu’est-cequi a éveillé ce nou vel intérét?

P our qu oi mettre I’ accent sur la
collectivité?

Une partie de l'intérét a 1'égard des politiques
« locales » est attribuable au nombre de plus en plus
grand de données probantes révélées par la documen-
tation, selon les quell es les coll ectivités ont leur impor-
tance, en raison de ce qu’elles repr ésentent pour les
Canadiens. En effet, ces derniers peuvent éval uer
immédiatement et quotidiennement la qualité de leur
quartier ou de leur région, qualité qui est expr imée sous
forme dair pur, de rues sécur ita ires, d espaces verts, de
terrains de jeux et dautres at traits.

En outre, on recon nait de plus en plus I'importance
qu'ont les collectivités pour le bien-étre social et
économique. Ces derniéres servent de fondement au
développement social. Le développement sain des
enfants dépend en grande partie du contexte social
dans lequel ils grandissent.

Les collectivités favorisent aussi le développement
humain grace a I'apprentissage, qui est la voie vers le
succes dans 'économie du savoir. Ce sont dans les
collectivités que se présente nt les possibilités dap-
prentissage et de réseautage, deux ingrédients
essentiels a I'innovation.

Surle plan économ ique, les coll ectivités sont de plus
en plus reconnues comme le moteur des économies



national es. En effet, I’ é conom ie nationale est la som me
totale des activités économ iques régionales.

Mais, le point le pl us important est probablement le
suivant : la plupart des politiques gou vernementales
sappliquent dabord a I'échelle locale. Une politique
élaborée a Ottawa n’est efficace que dans la mesure ot
elle est appliquée de fagonefficace & Come-by-Chance,
Joliette, Tor onto, Bran don et Prince George.

L’application locale de la politique nationale n'est
pas une tache facile. En fait, tous les travaux entrepris

a [léchelle communautaire sont généralement
synonymes de « dossier compl exe ».

Les défis économiques, sociaux et environnemen-
taux que doivent relever les coll ectivités et les Etats
sont de plus en plus compl exes. Cette compl exité est
attribuable & de nombreux facteurs, notamment la
mondialisation des économ ies, I'impact des technolo-
gies qui évoluent rapidement, la polarisation des
sala ires et des heures de travail, I'excl usion sociale et le
vieillissement de la population, pour n’en nom mer que
quel ques - uns.

On est aussi de plus en plus conscient du fait que les
moyens conventionnels de régler les problemes -

programmes gouvernementaux uniques visant a
résoudre des problemes déterminés — sont inefficaces
et inappropriés. Les méthodes sont inefficaces parce
qu’elles ne tiennent pas compte de la pléiade de
facteurs qui contribuent & un probleme donné.

Pour leur part, les sol utions sont inappropriéesparce
qu’elles se fondent sur le fait que seuls les gou verne-
ments peuvent résoudre les problemes et que les con-
tributions d autres secteurs, y compr is les organismes
bénévdles et les entreprises, ne sont ni reconnues ni
mises a profit. Les personnes chargées délaborer des
interventions font habituellement fi du role que les
citoyens peuvent jouer dans la résolution des pro-
bl & mes locaux.

La compl exité des questions et les limites des inter-
ventions conventionnelles ont donné lieu a une
nouvelle approche a I'égard des solutions aux
problémes communautaires, connus sous le nom

d« initiative com munauta ire globale ».
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CHAPITRE 2:
LA BOITE A OUTILS :

LES INITIATIVES COMMUNAUTAIRES GLOBALES

Les initiatives communautaires globales constituent
une appr oche qui a été élaborée au sud de la fr ontiere.
Elles se fondent sur une accumulation de données
probantes selon les quell es les services visant a amélio-
rer les perspectives de vie des pauvres sont sou vent
vains - au moins en partie parce qu’ils sont trop frag-
mentés. Les créateurs de ces initiatives ont aussi recon-
nu le vol ume cr oissant de recherche qui révele le role
que les conditions com munauta ires, parfois appelées
« externalité de voisinage », peuvent jouer dans le
maintien ou la réduction de la pauvreté.

Ces initiatives ont tendance a avoir une vaste portée
et a s'attaquer a une diversité de questions plutot qua
un probleme unique. Ell es portent habituellement sur
un theme tres général ou cibl ent une population. Elles
permettent ensuite de déterminer, en collaboration
avec des intervenants clés de la collectivité, le large
éventail de projets interreliés et de mesures possibles
associées au domaine global. L’approche de I'IPAC a
I'égard des sans-abri constitue un exemple de ce type
dappr oche, tout com me les Coll ectivités dynamiques,
dont le theme général est la réduction de la pauvreté.

Lesinitiatives communautaires global es sont fondées
sur une série de principes clés. Le projet des
Coll ectivités dynamiques en particulier et les in itiatives
communautaires générales sont axées sur les collecti-
vités. Autre ment dit, les cit oyens jouent le role pr incipal
en déterminant les préoccupations, en établissant

l'ordre de priorité des enjeux et en établissant les inter-
ventions qui, a leur avis, per mettront de satta quer a ces
préoccupations. Une appr oche congue par la coll ectivit é
a tendance a se distinguer de la pratique des gouverne-
ments, qui établissent habituellement des parametres
concernant les buts dun projet, les activités jugées
acceptables et I'échéarcier associé a leur exécution.

Le gouvernement en tant que partenaire est un autre
principe directeur. Les initiatives communautaires
global es favorisent le partenariat et la collaboration.
Elles reconnaissent la valeur des contributions asso-
ciées a toutes sortes dantécédets, de réseaux et de
¢ hamps de comp é tences. Les relations ax é es sur la col-
laboration créent de la val eur puisqu’ell es permettent
de mettre a profit de nou vell es ressources et comp é-
tences, ainsi que de nou ve aux renseignements.

Mais les gou vernements tr ou vent souvent difficile de
jouer le role de partenaire, particulierement lorsqu’ils
contr ibuent au financement dun gr oupe com munau-
taire. En fait, daucuns affirment qu’une relation
é galitaire est impossible, compte tenu du déséquilibre
évident au cha pitre des pouvoirs.

En outre, les fonctionna ires ne se sentent par exem-
ple pas a l'aise comme partenaires. On leur attribue
habituellement une fonction de suivi et de vérification
- vérification des rapports, des recus, des factures et
dautres pieces justificatives. Ils ont rarement la per-
mission de contr ibuer aux processus com munautaires
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locaux grace a leurs importantes co nnaissances ou
compétences. Ils doivent étre encouragés, et méme
récompensés par le systéme pour assumer ce type
de taches.

Les initiatives communautaires global es sont aussi
axées sur les éléments d actif, ¢’ est-a-dire qu’ell es visent
a met tre a pr ofit les ressources qui se tr ou vent dans les
collectivités. Avec une telle approche, on n’a pas
tendance a mettre en lumiere les faiblesses de la
coll ectivité. On met plutdt 'accent sur ses forces, et on
met & profit ces éléments dactif pour améliorer la
capacité et les perspectives local es.

L'inclusion est un autre principe clé. Les initiatives
com munautaires globales tentent déte completes et
ne pas se limiter au point de vue des problemes aux-
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quelles ell es s'atta quent. Ell es visent aussi a incl ure les
membres qui y participent et a faire participer divers
secteurs et gr oupes, comme les gens qui vivent dans la
pau vreté, les jeunes, les Canadiens autochtones et les
membres des minor ités racial es.

Enfin, les initiatives com munautaires globales ont
pour objectif de modifier le contexte social et
é conomique général. Ell es se fon dent sur le fait que les
activités local es qui visent a contr ibuer a 'amélioration
de la qualité de vie des familles sont limitées Pour
répondre aux besoins, les activités locales seules ne
sont pas suffisantes. Une approche stratégique est
aussi nécessaire. Ainsi, comment le gouvernement
peut-il apporter sa contr ibution?



CHAPITRE 3 :

GOUVERNEMENT ET GOUVERNANCE

Quel est le role du gouvernement ?

Les collectivités saines sont essentielles au bien-étre
économique et social des gens et de la nation. Mais
cela ne signifie pas qu’elles peuvent ou dev raient
assumer seules la responsabilité de cette santé
économique et sociale.

Méme si les coll ectivités comptent, les gou verne-
ments sont aussi importants, peut- é tie méme plus que
jamais. Un leaders hipréfléchi, des investissements pru-
dents et le renforcement de la capacité locale font

des pr incipal es responsabilités du gou vernement.

A titre de chef de file, le gouvernement fédéral établit
le contexte moral, juridique et financier du pays. Les
ententes international es qu’a sign é es le Canada créent
des cadres environnementaux, économ iques et sociaux
qui ont un impact sur cha que coll ectivité.

Les gouvernements jouent aussi un role de chef de
file en dictant le comportement souhaitable. Ils peu-
vent consciem ment décider, par exe mple, dacheter des
biens et des services aupres d entrepr ises qui exercent
leurs activités dans I é canomie sociale. De nombreuses
entreprises environnementales de I'é camom e sociale,
par exemple, fournissent des services de recyclage et
embauchent des travaillewrs considérés comme diffi-
cles a employer.

Mais les gou vernements ne font pas que concevoir

les cadres. Ils effectuent aussi des investissements

stratégiques — dans les citoyens, I infrastr ucture social e
et la capacité des coll ectivités. En ce qui concerne les
citoyens, les gouvernements peuvent investir dans des
possibilités de sensibilisation et de for mation qui per-
met tent a tous de participer a I é canom ie du savoir.

En plus dinvestir directement dans les personnes,
les gouvernements peuvent fournir des fonds a I'infra-
structure sociale qui contribue a la santé des
collectivités. Parmi les principaux éléments de I'infra-
structure sociale, mentionnons des logements a prix
abordable, le développement de la petite enfance et
les loisirs. Les gouvernements peuvent aussi in vestir
dans la capacité des collectivités en fournisant
du capital de risque, des fonds de démarrage dune
entreprise et des garanties demprunt.

Cependant, méme si les gou vernements repr é sentent
le principal agent de I'investissement social, ils ne peu-
vent tout accomplir a eux seuls. Le gouvernement
fédérd doit collaborer avec les autres ordres de gou-
vernement, les organismes bénévol es, le secteur privé,
les parents et les membres des collectivités, les
municipalités, les employeurs, les syn dicats, les écol es

et les fournisseurs de services.

C’egt lors quil sagit de soutenir les activités de col-
laboration que le gouvernement peut jouer un rdle
habilitant particulierement important, en aidant les
coll ectivités & met tre en commun les ressources et les
comp é tences dont elles ont besoin pour sattaquer a
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des problémes compl exes. Il faut alors redéfinir I'utili-
sation des ressources communautaires et établir des
liens entre ces ressources afin que I’ on puisse résoudre
des problémes de fa¢on mutuellement avantageuse.

Le renforcement de la capacité des coll ectivités de
s'atta quer aux problemes économ iques et sociaux ne
peut remplacer un solide soutien public et I'infra str uc-
ture sociale. Il s'agit plutdt dun complément, dun
élément supplémentaire extrémement pré cieux de ce
soli de soutien.

Tout dabord, en tant qu habilitateur, le gou verne-
ment peut contr ibuer & soutenir le role de rassembleur.
Une premiere étape essentielle du processus commu-
nautaire consiste a identifier les partenaires clés et a
nouer des relations avec les secteurs et partena ires
organisationnels pertinents. Ces activités de collabora-
tion ne se font pas toutes seul es. Ell esexigent une coor-
dination et un mécanisme de gouvernance permettant
de rassembler les divers intervenants et de maintenir
lesliens qui les unissent.

Les gouvernements peuvent faire bien plus que
fournir un soutien financier au processus de rassem-
blement local. A titre de partenaires actifs, ils peuvent
y participer en échangeant des infor mations sur les
recherches et projets exécutés dans dautres régions du
pays ou partout dans le mon de et pouvant or ienter les
activités local es.

Les coll ectivités qui cherchent a sattaquer a des
problémes économ iques, sociaux et environnementaux
compl exes ont sou vent besoin daide pour relever ce
défi Les gou vernements se trouvent dans une position
unique pour fournirun soutien sous for me daide tech-
nique ( orientation écla irée qui permet aux coll ectivités
de réaliser avec efficience et efficacité les objectifs
qu’elles se sont fixées).

Les coll ectivités peuvent avoir besoin d orientation,
par exemple pour construire un ensemble résidentiel
sans but lucratif, exploiter une coopérative dhabita-
tion, enseigner des comp é tences d entrepreneutr, établir
un fonds demprunt com munautaire ou éliminer des
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déchets de fagon appropriée. L'établissement et I'exé-
cution de ces activités se fondent habituellement sur
des annéesdexpérience et un solide savoir - fa ire.

Les gou vernements peuvent encourager [’ apprentis-
sage au sein des collectivités, mais aussi I’ apprentissage
mutuel. Les collectivités peuvent apprendre de leurs
expériences mutuell es et am é liorer toujours plus leurs
pratiques plutdt que de se retrouver chaque fois a la
case départ.

Les gouvernements peuvent aussi financer la
recherche et la collecte stratégique dinformation. 11
s'agit 1a dun role naturel puis que les gouvernements
recueillent, entreposent et analysent des informations.
Ces dernieres sont crucial es parce qu’ell es permettent
non seulement de comprendre le contexte actuel, mais
aussi d assurer le suivi des tendances et de déterminer
les progres réalisés au fil du temps - taches qui font
toutes partie dune reddition de comptes essentielle.
L’élaboration de bases de données statistiques sur les
tendances relatives au marché du travail et les besoins
en nouvelles compétences constituent un important
secteur de recherche.

Le role de gestionnaire de projet ou de « dossiers »
choisis que jouent les fonctionnaires depuis quel ques
années a tendance a diminuer I'importance de leurs
connaissances fondamental es. Pourtant, ils posseédent
des compétences dans de nombreux domaines y com-
prisla collecte et la gestion des informations.

Ces connaissances sont particulierement pr é cieuses
pour les coll ectivités qui souhaitent, par exemple, pro-
duire un inventaire des compétences et éléments dac-
tifs locaux ou effectuer une enquéte sur le taux de
vacances actuel et futur des logements ou sur les per-
spectives demploi. On ne peut appliquer les résultats
desen qu étes national es sur le marché du travail a cha-
cune des collectivités. Mais I'administration fédérale,
en particulier, peut four nir une or ientation et met tre a
contr ibution ses comp é tences pour aider les coll ecti-
vités a déterminer les ten dances relatives a leur marché
du travail et leurs besoins en nou vell es comp é tences.



Un autre secteur de recherche pourrait mettre
I'accent sur des secteurs strat é giques significatifs asso-
ciés aux sans-abri, a la réduction de la pauvreté et a
dautres questionsclés. Nous par lons ici de secteurs tra-
ditionnels com me les logements a prix abordabl es, la
formation sur les compétences, le développe ment
économ ique communautaire et la dépoll ution ou la
restauration de I environnement. Ces travaux peuvent
aussi permettre d explorer des obstacles parfois
soul evés par les politiques de logement et daide sociale
et qui rendent difficilesla constr uction de logements a
prix abordable ou I intégration des sans-emploi au
marché du travail.

Parmi les autres types de soutien des travaux
com munautaires, mentionnons la détermination des
pratiques exemplaires que I on retr ou ve tant au Canada
qu'a l'extérieur du pays. Mais les travaux com munau-
taires ne peuvent étre fr uctueux que sils sont exécutés
al'aidedune politique de soutien. On fait sou vent fi des
dimensions strat égiques des travaux com munauta ires,
méme sils ont un impact extrémement important sur
la capacité des coll ectivités de trouver des sol utions
efficaces aux problemes aux quels ell es Sattaquent.

En outre, une bonne élaboration des politiques ne
peut s'effectuer qua laide de solides recherches et
analyses. Les partenaires clés doivent aussi participer
aux discussions concernant les approches et solutions
strat é gigues possibles. Com me nous 1'avons mentionné,
les repr é sentants des Coll ectivités dynam iques établis-
sent mensuellement un dialog ue strat é gique avec des
repr ésentants de divers ministéres et organismes de
I'administration fédérale.

Décr ire le role que le gouvernement peut - et devra it
— jouer dans les initiatives communautaires est une
chose. Faire en sorte que ces dossiers complexes
fonctionnent de facon efficace en est une autre. Les
nombreux défis sont soul evés par les pressions asso-
ciées a la gouvernance locale, a I'horizontalité et, au
risque de le répéter, aux résultats.

Méme si les initiatives communautaires globales

\

constituent une précieuse boite a outils, les divers

éléments qui la constituent présentent certains
probléemes. Dans le cas des dossiers compl exes, les
épées les chevilles et les cossins ont tendance a étre
particulierement pr obl é matiques.

Les épées : les questions liéesa la

gouvernance

Les Coll ectivités dynamiques sont décrites ici comme
un projet national. Mais elles englobent bien plus
qu’une série dactivités local es. Ce proj et représente un
transfert des responsabi lités lié a la fagon d aborder les
enjeux publics. Il sSagit dun petit exemple dun theéme
beaucoup plus vaste : la nouvelle transition du

gouvernement vers la gouvernance.

Ce changement a été considérable, particulierement
en Europe. On est passé des reglements détaillés
mentionnés dans les lois du Parlement & des lois - cadres.
La rédaction de reglements plus détaillés incombe
maintenant aux institutions et aux acteurs locaux.

La gouvernance locale peut prendre de nomb reuses
formes. Il n’existe aucune méthode ni aucun modele
unique. Ce concept a trait tant aux processus officieux
lancés et exécutés par des coll ectivités locales qua des
modeles officiels sanctionnés par le gouvernement
fédérd, I Etat ou les autorités local es.

Plusieurs facteurs sembl ent alimenter |’ intérét pour
la gou vernance locale. Les changements économiques
et technologiques profonds des récentes années ont
peut-étre apporté la prospérité a certains gr oupes et
pays. Mais ils ont aussi engendré de graves difficultés
pour ceux qui font face a un taux de chomage élevé, a
une profonde désorganisation sociale et a des inéga-
lités sans précédent.

L’insatisfaction a 1'égard des processus politiques
conventionnels et le déclin de la confiance envers les
institutions officiell es constituent un autre facteur qui
engendre de nou vell es formes de gouvernance. Com me
nous l'avons mentionné, on reconnait de plus en plus
que les structures gouvernementales actuelles ne
permettent pas aux citoyens de sattaquer aux nom-
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breux problemes sociaux, économiques et environ-
nementaux compl exes aux quels ils font face.

L’intérét grandissant pour la gouvernance locale
constitue en partie une tentative de trouver des sol u-
tions plus efficaces a des problémes compl exes.
Ces mécanismes peuvent contribuer a augmenter
I'ampleur et I'importance de la participation des
citoyens a leurs propres affa ires. La gou vernance locale
est I'un des moyens permettant de combler le
« déficit démocratique ».

Malgré les forces de la gou ver nance locale, il ne faut
pas présumer que ces mécanismes ne pré sentent aucun
probleme. Cest la que les épées entrent en scene. En
fait, ces épées que I on retrouve dans le coffre & outils
des dossiers complexes sont des armes a double
tranc hant que I’ on utilise pour trancher des dilemmes.

On fait face a un tel dilemme lorsqu’on aborde les
questions de pr ise en charge et de pouvoir. Il surgit des
le début, puis quil faut déterminer qui déclenchera le
processus de gouvernance locale. Cette question est
importante, car elle détermine, en définitive, qui sera
responsable du programme, qui portera une at tention
particuliére aux travaux et comment le processus
demeurera viable & long terme.

Prenons le modele de I'TPAC, par exemple : le
gou vernement fédéral a joué le role de dédencheur. Il a
créé les pouvoirs associés au pr ocessus et a légitimé ce
dernier. Il a purassembler les intervenants clés de la col-
lectivité. Dans certains cas, Ottawa a convoqué et dirigé.
Dans d autres, il a convoqué, puis 1égué la responsabilité
du pr ocessus aux représentants com munautaires. Quoi
qu’il en soit, il a lancé un appel, et ils y ont répondu. Le
sceau dapprobation fédéral sest révélé un facteur
crucial de la réalisation globale du pr ogramme.

Mais ce n'est pas seulement 'appel dOttawa qui a
permis au processus de se poursuivre de facon viable
dans de nombreuses coll ectivités. C'est I'assurance que
quelqu’un« au gou vernement » était a1 é coute. Le pou-
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voir implicite a permis dassurer le succes de bon
nombre des pr ocessus associés a [IPAC.

Le pouvoir découlant de I autor ité fédérale était ren-
forcé par le pouvoir de son financement. Le pouvoir et
I'argent sont irr ésistibl es pour la plupart des coll ecti-
vités, qui habituellement ne poss & dent nil'un nil autre.

Les racines des Collectivités dynamiques, au
contra ire, sont solides et bien ancrées Le projet a été
principalement lancé par un organisme bénévole
national, le Tamarack Institute for Community
Engagement. Afin de recevoir un important finance-
ment dans le but de soutenir leurs travaux (pr incipal e-
ment de la Fon dation de la famille JW. McConnell), les
collectivités doivent engager des représentants
provenant dau moins quatre secteurs. Le secteur
public est 'un d entre eux.

Pourtant, le secteur public nest pas le moteur du
processus. Méme si tous les ordres de gouvernement
participent au projet de diverses facors et a divers
degrés, il joue davantage le role de passager plutot que
de conducteur. En quoi est-ce important? Voila ol
résidele dilemme

Il est inutile de comparer l'influence relative des
deux processus; ils ne peuvent tout simplement pas
étre comparés. L'IPAC est investie dun pouvoir qui
fait réver la plupart des coll ectivités. L'intérét et
les fonds du gouvernement fédéral forment une
combinaison imbattable.

Mais I'TPAC est-elle enchés#e dans le coeur et I'ame
des coll ectivités? Le processus est-il « pris en charge »
al'échelle locale? A-t-il été mis en branle parce que les
coll ectivités ont elles-mémes reconnu que les sans-abri
présentaient un grave probleme et qu’elles ont immo-
bilisé des ressources pour y remédier? Ou I activité
était-elle la réaction inévitable a I'at trait de I'argent?

Et qu’arrive-t-il si le gou vernement décide de reculer
ou de se retirer? Ou lors que les fon ds sont épuisés?



Ces questions sont importantes parce qu’elles sont
associées méme indirectement, au probleme de la
viabilité. Si le processus n'est pas généré a l'aide des
ressources mémes de la coll ectivité - 7l est lancé de
I'extérieur —, survivra-t-il a I'épuisement des fon ds?

Il est trop tot pour répondre a ces questions. On ne
peut que les poser a cette étape du processus et s'en
servir comme mises en garde et com me points a sur-

veillera avenir.

Ces questions ne sous-entendent pas nécessa ire-
ment que les processus des Coll ectivités dynam iques
ne survivr ont pas a 'TPAC. En fait, ces projets sont vul-
nérables pour les raisons mémes qui font la force de
I'IPAC. Leurs responsables ne re ¢ oivent pas de fonds
gouvernementaux pour le processus de réunion. Ils
n’ont aucun pou voir qui leur est conféré par la loi. Leur
pr incipale force rési de dans la volonté des coll ectivités.
Le défi auquel font face les gestionnaires gou verne-
mentaux qui travaillent a des dossiers compl exes con-
siste & déterminer la facon de graver une initiative
dir igée par le gou vernement dans le coeur et I’ espritdes
membres de la coll ectivité.

Les gestionnaires de l'administration publique
doivent aussi réfléchir a des stratégies de retra it avant
le début de l'initiative, et non durant le mois qui
précede I'épuisement des fonds. Il est possible que le
gouvernement décide deés le début qu’il contr ibuera &
long terme a une question donnée. Il n'est par exemple
pas nécessaire que les gestionnaires mettent au point
une strat é gie de retrait s'ils se sont engagés a réaliser un
certain obj ectif. Ils saur ont quand viendra le moment
de se retirer (lors que I’ obj ectif aura été atteint).

Méme si cet te strat é gie (pas de retrait avant que I ob-
jectif ne soit atteint) est idéale, elle est peu probable
compte tenu des impératifs budgéta ires. Le gou verne-
ment doit réfléchir sérieusement avant de s'e mbar quer
dans un dossier compl exe. Avant de convoquer tous les
intervenants, il devrait disposer de plans stratégiques

qui prévoient la fa¢on dintégrer le pr ocessus au sein de
la coll ectivité.

La gouvernance locale déléguée par les plus hauts
échelons peut étre considérée comme une forme
supérieure de développement communautaire
extrémement efficace a court terme. Mais le pr ocessus
peut étre rapidement interr ompu a moins que cel ui qui
lui a donné vie ne lui fournisse continuellement des

ressources parce que, sans ell es, il ne serait pas viable.

La plupart des approches établies par le gou verne-
ment tiennent rarement compte de cet élément.
Résultat : la collectivité se retrouve souvent en plein
désarr oi ou en colere. Ses memb res n'ont pas consacré
de temps a renforcer la capacité dont ils ont besoin
ma intenant qu’ilsdoivent se débroui ller tout seuls.

Une option consiste a intégrer un élément qui per-
met de s'assurer que la coll ectivité proprement dite
peut prendre en charge le processus. Par exemple, des
organismes de for mation locaux peu vent jouer le role
de rassembleur ou organiser des campagnes de
financement locales. On peut aussi soutenir des
« alliances de financement » afin délargir le cercle des
parties intéressées aux activités local es.

Le défi associé a la gestion de dossiers compl exes qui
supposent la participation des coll ectivités consiste &
établir un bon équilibre. La sanction officielle du gou-
vernement a pour effet de légitimer tout le pr ocessus -
particulierement lors que le gouvernement joue le role
de rassembl eur.

Mais I absence de prise en charge du pr ocessus par les
collectivités permet difficilement dassurer un
engagement permanent a [égard dune question - un
engagement qui survivra a la durée d un projet ou dun
gouvernement. La sanction gouvernementale confere un
degré de capacité. Mais elle n’entraine pas nécessa ire-
ment l'engagement requis a long terme pour composer
avec une question complexe de facon permanente.
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Peut-éte que la capacité a court terme et I engage-
ment a long terme ne peuvent étre équilibrées Faut-il
absol ument qu’ils constituent les deux tranc hants de la
lame de I'épée? Le défi consiste a met tre au point des
mécanismes de gouvernance locale qui conférent
aussi bien une capacité qu'un engagement dans le
but dassurer la viabilité a long ter me des activités.

Les lames a double tranchant souléevent certaines
questions importantes. Mais ces derniéres sont

vraisemblabl e ment moins difficiles a résoudre que
cell es associéesaux chevill es carrées.

Les chevilles : la gestion hor izontale

Les chevilles constituent un probleme lorsqu’ell es sont
carrées et que les trousqu’ell es servent aboucher sont
ronds. Comme dans le cas des dossiers compl exes, qui
ne peuvent étre gérés a I'aide des structures gou verne-
mental es actuell es.

Le probleme surgit lorsque des dossiers compl exes
qui supposent la contribution de nombreux inter-
venants et éléments différents tentent daborder de
fagcon holistique les divers éléments dune question
donnée. Ils deviennent habituellement ingérabl es a un
m oment donné en raison de la structure verticale des
gou vernements. Les Coll ectivités dynam iques four-
nissent un exemple de ce probleme.

Il existe sans contredit un décalage entre le pr oces-
sus comm unauta ire et les str uctures qu’ils tentent d in-
fluencer. Les chevilles carrées des échelons inférieurs
n'entrent pas dans les trous ronds des échelons
supérieurs. Ou plutot, ce qui serait plus juste, les
chevilles carrées des échelons supérieurs (comparti-
ments appelés ministeres) n'entrent pas dans les tr ous
ronds des échelons inférieurs. Quoi quil en soit, il
existe un important décalage.

La valeur dun dossier complexe réside justement
dans sa compl exité. Ce dossier vise les liens qui existent
entre les problemes. Les responsables de ce type de
dossier tentent de découvrir « ce qui cause quoi » afin
dintervenir de fagon plus strat é gique et plus efficace
tout au long du processus.
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De méme, la force des initiatives com munautaires
globales réside dans le fait qu’elles ne mettent pas
I'accent sur une question unique. Par exemple, les pro-
jets des Collectivités dynamiques se fondent sur le
principe selon lequel la pauvreté nest pas attribuable a
un seul facteur. Il existe sans contredit une gamme din-
terventions ou de sol utions que I'on peut met tre en place
pour s'attaquer au probléme dans toute son ampleur.

Sila coll ectivité décide de ne met tre I’ accent que sur
ses activités locales, elle s'en tire généralement assez
bien. Si, par contre, elle décide de satta quer a certaines
des questions en effectuant des changements
strat é giques de haut niveau, elle se retr ouve dans un
labyr inthe compl exe appelé « gou vernement ».

Les gouvernements sont structurés de fagon a abor-
der les problemes humains comme sils étaient classés
dans des catégories distinctes : problémes sociaux,
problemes économiques, santé, éducation. Mais les vies
humaines ne peuvent faire I'obj et dune telle catégorisa-

tion. Tout est lié, comme la hanche est liée au fémur.

La santé des gens, par exemple, est fonction de
nomb reuses variables, notamment de la situation
socio - é conom ique et du revenu. Ce dernier dépend de
facteurs comme le nive au de scolarité, qui, a son tour,
est fonction de la qualité du soutien de la famille et du
voisinage, etc.

Il est extrémement difficile de traduire un pro-
gramme horizontal qui transcende ces domaines en
cloisons vertical es & I'échelle fédérale et provinciale. A
ce jour, il a incombé aux processus de gouvernance
locaux de déterminer la facon dadapter leurs pro-
grammes ronds et fluides aux cylindres stratégiques
étroits et verticaux des gou vernements.

En outre, la politique dun ministére ou méme dun
gou vernement crée sou vent des problémes relatifs aux
politiques dune autre direction générale ou dun autre
ordre de gouvernement. Par exemple, un ministere
fédérd fournit actuellement une aide & 'achat dap-
pareils de soutien pour les personnes handicapées.
Cette aide a pour but de permet tre a des étudiants de



suivre des études postsecondaires et, en définitive,
de toucher un revenu. Le probleme, c’est qu'un autre
ministére fédéral considere cet avantage comme un
revenu imposable et qu’il en récupere une partie.

Le probléme surgit aussi a différents nive aux. Les
pr ovinces peuvent fournirdes avantages imposés par le
gouvernement fédéral. Ottawa four n it parfois un crédit
dimp6t dont la pr ovince s'appr opriera une partie.

La question de savoir qui est responsable pose aussi
un probléeme. Heureusem ent, un large éventail de
décideurs sont associés au dossier complexe.
Ces initiatives reconnaissent la valeur des contribu-
tions apportées par une expérience, des antécédents
et des réseaux divers. Les relations axées sur la colla-
boration créent de la valeur en mettant a profit
de nouvelles ressources et compétences, et de

nou ve aux renseigne ments.

Mais il y a un revers a la médaille. Au bout du
compte, qui assume la responsabilité des résultats
(positifs ou négatifs)? Qui assure la garde et le calcul
des fonds? Qui tient la barre?

A I'échelle com munauta ire, il est probable ment plus
facile de répon dre a ces questions. C'est habituellement
I’ organisme qui a prisl'initiative qui détient le principal
pou voir. Les fon ds versés a la coll ectivité circul ent par
I'entremise de cet organisme, chargé de rendre compte
du processus et des pr ogres.

A Téchelle du gouvernement, un dossier compl exe
peut étre géré de facon quelque peu différente. La
plupart du temps, un ministére gouvernemental
assume la fonction de convocation ou est chargé par un
organisme central de jouer ce role. Le ministre du
ministére chargé de la convocation devient la
pr incipale person ne -ressource du dossier.

Mais dans le cas des dossiers complexes, les
employés de plusieurs ministeres contribuent aux
travaux. Ces ministéres fournissent aussi vraisem-
blablement des fonds aux activités. Cest alors que
plusieurs problemes peu vent surgir.

Le ministre du ministere chargé de la convocation a
habituellement trés peu de pouvoir sur les mesures
prises par des employés dautres ministéres, méme s'ils
assument la responsabi lité premiere de rendre compte
du succes des activités. En outre, les ministres dautres
ministéres ont parfois peu de pou voir sur la fagcondont
1 eurs contr ibutions respectives sont dépensées une fois
qu'elles sont consacrées a des activités plus vastes.
Pourtant, ces ministres doivent tout de méme rendre
compte de la dépense de ces fon ds.

Méme si les obstacl es sont importants, ils ne sont
aucunement insurmontabl es. La tache la plus difficile
associée a la gestion dun dossier compl exe est proba-
blement de sassurer que les diverses parties de I'initia-
tive con naissent précisément leur role respectif.

Il est aussi important de préciser les attentes. Par
exemple, quel type de décision a propos de divers
secteurs d activité peuvent étre prises par une seule per-
sonne? Quelles sont celles qui exigent l'accord du
groupe? Quels types de commun ications publiques peu-
vent étre transmises sous I'égide d un seul min istere, et

quand un commun iqué con joint est-il nécessaire?

Il est aussi essentiel dassurer des communications
ouvertes et fréquentes. On devrait déployer réguliere-
ment des efforts pour échanger des informations sur
les objectifs souhaités des activités conjointes, les
activités entreprises a ce jour, les progres réalisés en
vue de la réalisation des objectifs et l'utilisation des
fonds. Il faut fréquemment déterminer les roles,
préciser les attentes et échanger des renseignements
sur les progres réalisés.

A Téchelle comm unautaire, I'un des importants
problémes que présentent les initiatives communau-
taires globales est qu’elles visent a étre inclusives.
L’ objectif consiste a veiller a ce que les bonnes person-
nes, sur le plan tant de la qualité que du nombre, soient
convoquées a la table. Au gouvernement, les dossiers
horizontaux font face au méme probléme: quelle est I'i-
dentité et le nomb re de person nes qu’il faut convoquer?
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Il n'y a pas de réponses simples a ces questions.
Elles sont toutes approximatives. On doit assurer
suffisam ment de diversité pour veiller a tenir compte
des principal es dimensions dun dossier compl exe.
Comme nous 1'avons mentionné, les Collectivités
dynamiques doivent engager des représentants d au
moins quatre secteurs. Mais le nombre de participants
doit étre suffisam ment lim ité pour que le gr oupe puisse
fonctionner; sans quoi des problemes de logistique et
de communication surgisse. Méme une structure

hor izontale peut crouler sous son propre poids.

En regle générale, les gouvernements ne sont pas
structurés pour gérer facilement des dossiers
compl exes. Ils ne for ment pas des entités hom ogé nes.
Des communications ouvertes et fréquentes
constituent une solution. Mais, parfois, 1 obligation
de rendre compte pose probleme, et méme des
communications réguliéres ne suffisent pas. Clest la

qu’intervient le problé me des « cossins ».

Les cossins : les résultats

A un certain moment - souvent rapidement - les
dossiers compl exes pr é sentent un important probléeme :
il faut établir le nombre de cossins. 1l s agit des
produits ou résultats que les gou vernements tiennent
particulierement a obtenir.

Le gou vernement fédéral, en particulier, a clairement
précisé son intérét pour les résultats afin de pouvoir
prouver que ses investissements ont porté fruit. Voici
un extrait du document intitulé Des résultats pour les
Canadiens et les Canadiennes — Un cadre de gestion
pour le gouvernement du Canada publié par le
Secrétariat du Conseil du Trésor :

Un programme de gestion moderne contraint
les gestionnaires a aller au-dela des activités des
extrants pour porter leur attention sur les résultats
réels, c’est-a-dire sur les conséquences et sur les
effets de leurs programmes. Pour pratiquer une
gestion axée sur les résultats, il faut leur porter une
attention per manente pendant toutes les étapes
dun projet. Il faut donc défin ir cla irement les résul-
tats a obtenir, met tre en ceuvre le programme ou le
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service, mesurer et évaluer le rendement puis, au
besoin, apporter des ajustements pour en accroitre
I'efficience et I efficacité. Ce type de gestion amene
aussi a faire ra pport sur le rendement en des ter-
mes compréhensibl es pour la population.

Il ne fait aucun doute que les gestionnaires chargés
dun dossier complexe doivent savoir exactement ce
qu’ils tentent de réaliser. Ils doivent établir des obj ectifs
précis, assurer un suivi attentif des activités et tenter
datteindre les buts fixés. Les progres faits en vue de la
réalisation des objectifs sont mesurés a I'aide dindica-
teurs de faits, comme I' augmentation de I accessibilité a
des places en refuge ou a des logements permanents a
prix abordabl es, ou encore I'augmentation du nombre
de person nes qui ont tr ouvé un emploi rémunéré ou du
nomb re de ménages qui se sont sortis de la pau vreté.

Mais, sou vent, la quéte de résultats rapides et diffi-
cles signifie que la collectivité doit procéder & une
sélecion finale des participants les plus susceptibl es
dassurer le succes du programme. Pourtant, c’est pré-
cisément les personnes les plus vulnérables et mar-
ginal es qui ont le plus besoin de ces activités.

Un autre probleme est at tr ibuable au fa it que, en rai-
son dun trop vif intérét pour les résultats, on peut fa ire
fi dautres importants travaux qui ne sont pas fondés
sur des données « obj ectives ». Les gestionnaires gou-
vernementaux doivent reconnaitre que le processus
qui permet datteindre les objectifs associés aux
dossiers compl exes est aussi important. La véritable
val eur ajoutée des initiatives communauta ires globales,
en particulier, découle de la création de structures qui
permettent a la collectivité de réduire la pauvreté, de
modifier les politiques et de faire preuve dinnovation.

Les indicateurs de pr ocessus sont donc un important
aspect de la mesure des résultats. Parmi ces
indicateurs, mentionnons la création de nou veaux
partenariats entre les organisations qui n’avaient
jamais collaboré par le passé, I affectation demployés
et dautres ressources a l'initiative ou un examen par
I'autorité locale ou une entreprise privée de ces
politiques et pratiques respectives.



Les indicateurs de processus permettent aussi de
saisir la mesure dans la quelle la coll ectivité a établi de
nou vell es relations et associations (son capital social).
Grace aux liens et au climat de confiance qu’il crée, le
capital social contr ibue a la coh ésion sociale, surt out a
la lumiere des développements économiques qui
créent des écarts entre les famill es pauvres et riches et
les pays ind ustrialisés et en développe ment.

Ce ne sont la que quelques-unes des lecons tirées
dOpportunities 2000 (OP2000), précurseur des
Collectivités dynamiques. OP2000 visait a réduire la
pauvreté dans la région de Waterloo, en Ontario. Ce
projet avait pour obj ectif de per met tre & 2 000 ménages
de se hisser au-dessus du seuil de la pauvreté avant
I'an 2000. (En rétr ospective, il aurait été plus facile
datteindre le chiffre de 2001 avant 2001!)

Dans le cadre de ce projet, on estima it qu’un obj ectif
audacieux permettrait de mobiliser la coll ectivité. Il
frappait aussi I'imagination des gens. Mais 1" obj ectif
dOP2000 était pres que impossible a réaliser, du moins
dans le délai fixé et compte tenu du contexte
économique (un grand nombre demplois peu
rémunérés a des heures irréguliéres). Environ 1 600
ménages se sont hissés au-dessus du seuil de la pau-
vreté avant la fin du projet. Peut-on considérer cela
comme un succes ou un échec?

Les chiffres cachent parfois les autres importantes
réalisations associ é es aux activités. OP2000 a mobilisé
au moins 30 organisations communautaires, qui ont
collaboré a divers aspects de la réduction de la pau-
vreté. Plusieurs partena ires, y compr isle gou vernement
régional et la chambre de commerce locale, ont affecté
des employés et des ressources a ce projet.

Un com ité de repr é sentants du secteur privé formés
dans le cadre du projet a élaboré un guide de ressources
humaines a I intention des employeurs. On y trouvait
des renseignements sur les sala ires ad é quats, les avan-
tages sociaux connexes, les hora ires de travail flexibl es
et les contributions de la for mation et du bénévolat
(comme le mentorat) a la coll ectivité. Conséquence
directe de cette mesure : un emp loyeur national a

augmenté le salaire de ses employés débutants
partout au pays.

Les extrants sont souvent cong¢us pour saisir les
changements qui surviennent chez des particuliers et
au sein des ménages. Par exemple, un meill eur nive au
de scolarité ou un revenu pl us élevé servent habituelle-
ment de mesures positives du changement. Mais on
peut aussi assurer le suivi des changements survenus a
I'échelle communautaire (ou a I'échelle du systéeme
dans le cas dautres dossiers). Cela est particuliérement
important dans le cas des dossiers compl exes.

Parmi les résultats communautaires, mention nons
I'amélioration du leaders hip local et de la participation
des citoyens en général. Ils supposent I'élaboration
dune vision et dune compréhension véritablement
communes - un programme communautaire
stratégique doté dindicateurs per mettant de détermin-
er les résultats tangibl es obtenus en vue de la réalisation
des objectifs. Une meilleure utilisation des ressources
par la collectivité constitue un autre résultat obtenu a
I'échelle du systeme, qui peut a son tour améliorer l'effi-
cacité des organ isations et des institutions.

Cet exemple vise a ill ustrer un point pl us général. Les
dossiers compl exes devraient étre axés sur la mesure
des résultats, mais aussi du processus. Les cossins ne
sont pas les seuls résultats qui comptent. Il peut y avoir
de nombreuses sources différentes de donn éesqualita-
tives et quantitatives : les citoyens touchés par une
activité donnée, ceux qui sont responsables de son
administration, les baill eurs de fon ds de I'initiative, les
organismes partenaires et les participants de la coll ec-
tivité en général.

Il faut aussi établir des mesures a long terme dotées
d ure série provisoire de résultats et de jalons. Dans le
cadre d OP2000, on a en fait formé un gr oupe consultatif
qui a contribué a or ienter le pr ocessus dévaluation.

On peut adopter plusieurs autres mesures pour
s'attaquer aux problemes causés par les épées a deux
tranc hants, les chevill es carr ées et les cossins. Parfois,
les outils doivent étre modifiés.
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CHAPITRE 4 :
MODIFIER LES OUTILS

Des responsables du projet des Collectivités
dynamiques ont tenu, en septembre 2003, un forum
auquel quatre membres de chacune des coll ectivités
participantes ont été invités. Les repr ésentants gou-
vernementaux qui participaient au dialogue
strat é gique décrit plus haut y ont aussi assisté.

Les membres comm unautaires et les représentants
gouvernementaux ont participé ensemble a des discus-
sions en petits groupes. On leur a demandé de cerner
les facteurs qui contr ibuent au succes dune initiative
com munautaire globale dont I'un des partena ires est le
gouvernement. Les résultats sappliquent aussi aux
dossiers compl exes. On peut les résumer en cinq mots :
engagement, collaboration, communication, renforce-

ment des capacités et continuité.

Le premier facteur important est celui de I engage-
ment. [l Sagit de I obligation que ]’ onressent envers des
travaux qui sont importants et qui en valent la peine.
Il est souvent utile, dans un dossier complexe, de
désigner un maitre d ceuvie, quil s'agisse dun politicien
ou dun fonctionna ire.

L’engagement sign ifie aussi que toutes les parties qui
participent aux activités complexes, quiil sagisse de
ministéres gou vernementaux ou de gr oupes commu-
nauta ires, conviennent qu’elles doivent se rendre
mutuellement des comptes. Elles s engagent essen-
tiellement a se soutenir les unes les autres et a se faire
confiance. A utrement dit, les partenaires associés a un

dossier complexe doivent étre sinceres & propos des
divers succes et échecs, sans craindre les répercussions.

Une comm unication ouverte et directe est essentielle
au succes dun dossier compl exe. Elle découle de rela-
tions fondées sur une confiance et un respect mutuel
ac quis au fil du temps. Une partie de ce respect mutuel
tire son or igine de la compr éhension et de I a pprentis-
sage des cultures respectives (ou, pour citer un partici-
pant, « I'a pprentissage de notre désordre mutuel »).

Peu importe si le dossier compl exe suppose la seule
participation de ministéres gou vernementaux ou qu’il
mobilise aussi les coll ectivités, les exigences sont les
mémes. De bonnes communications exigent la recon-
naissance des divers champs de comp é tences, la com-
préhension des mandats et des plans, et la précision
des attentes a propos des roles. Il est aussi important
de parvenir a une compréhension commune du pro-
bléme ou de I'enjeu auquel on sattaque. Le véritable
enjeu consiste & déterminer un obj ectif commun sur
lequel toutes les parties peuvent s entendre, ainsi
qu'une métho de per mettant de réaliser cet obj ectif.

Il devrait exister des moyens dassurer contin uelle-
ment la communication. Une section d infor mation
centralisée dans des sites Web constitue une possibi-
lité. Méme s7l sagit dune mesure importante, elle ne
remplace pas I interaction personnelle jugée si essen-
tielle au succes des dossiers compl exes. Cependant, des
repr é sentants communauta ires ont fa it remar quer que,
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en raison du fréquent roulement des agents de
programme et d autres employés clés du gou ver ne-
ment, il est souvent difficile de maintenir ces

relations personnell es.

La collaboration va bien au-dela de la simple com-
munication; elle correspond en fait a un effort
collectif permettant dobtenir les résultats souhaités.
Cela semble facile a premiére vue. Mais habituelle-
ment, les collectivités et les ministéres gouvernemen-
taux ne collaborent pas ensemble. Les organismes
communautaires se livrent essen tiellement concur-
rence pour obtenir les fonds et l'attention des
gouvernements. A I'échelle gouvernementale, on
observe un manque de coordination entre les mi-

nistéres, mais aussi entre les ordres de gouvernement.

La plan ification, la recherche, I'éval uation et la reddi-
tion de comptes sont considérées comme quatre
secteurs essentiels des activités associées au renforce-
ment des capacités. L'une des comp étences les plus
importantes qu’exigent les dossiers complexes est la
capacité de gérer efficacement les risques et les
attentes. Il est essentiel de recueillir de solides données
probantes (qualitatives et quantitatives), de les
analyser et de les pré senter avec efficacité. I faut com-
prendre le concept de résultat et déterminer les divers
indicateurs qu’on peut utiliser pour en assurer le suivi.

L’amélioration de la capacité stratégique du gou-
vernement et des coll ectivités est aussi une dimension
importante du renforcement des capacités. Les coll ec-
tivités doivent posséder des compétences pour
amorcer un dialogue stratégique avec les gou verne-
ments, pratiquement dans le cadre dun processus
délaboration de politiques axé sur la collaboration.

E nfin, il ne vaut pas la peine de consacrer du temps,
des ressources et des efforts & un dossier compl exe si
on peut en assurer la viabi lité. Cet te viabi lité constitue
un enjeu pour les bailleurs de fon ds — particulierement
les gou vernements, qui peu vent en payer le prix poli-
tique si la stratégie de retrait n'a pas été bien planifiée
(ousi elle était inexistante).
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Un engagement souple et a long terme a I'égard du
financement est un important ingr é dient de la viabi lité.
Un délai suffisant est un autre élément clé du succes.

Les initiatives communautaires global es se fondent
sur le fait que les questions compl exes ne peuvent étre
régées a court terme. L'établissement de relations
entre les divers secteurs exige du temps. Il n'est pas
facile de batir un climat de confiance au sein d organi-
sations et de ministéres qui n’ont jamais communiqué
entre eux par le passé, encore moins collaboré pour
at teindre un obj ectif commun.

Les gouvernements exercent habituellement leurs
activités en fonction de délais serrés qu'un véritable
processus de développement com munautaire ne peut
respecter — particulierement les initiatives qui
s'attaquent a des questions compl exes com me les loge-
ments a prix abordable, la réduction de la pau vreté, le
chomage, la sécurité alimentaire, la prévention du
crime ou la durabilité de l'environnement. Ces
processus ne débutent pas de fagon magique au début
de I'exercice (le ler avril) pour se terminer le 31 mars.

Les initiatives compl exes, particulierement cell es qui
mobilisent les coll ectivités, ne sont pas liéesa la situa-
tion politique. Ell es doivent s'ada pter au rythme local.

A Saskat oon, par exemple, le Core Neighbour hood
Development Council, qui fait partie des coll ectivités
dynam iques, a entamé un processus de planification
communautaire qui devrait se terminer dans 20 ans.
L es organismes com m unauta ires qui dir igent ce projet
recon naissent que la myriade de problemes aux quels
les quartiers centraux de Saskatoon font face depuis
longtemps ne ser ont pas réglés du jour au lendemain.
Les résidents locaux devront déployer des efforts
souten us pendant des ann é es pour arriver aux change-
ments souhaités.

Une période de 20 ans correspond & une éternité
pour les gouvernements. Mais le changement graduel
des mentalités en vue de la contemplation d hor izons
lointains constituerait certainement un pas dans la
bonne direction.



CONCLUSION

Certains gestionn aires gouvernementaux n’ont pas
encore eu l'occasion de travailler a un dossier
complexe—méme si bon nombre de leurs taches
actuelles ne manquent certes pas de complexité!
Mais il ne sagit que dune question de temps; plus le
monde se complexifie, plus les dossiers com plexes
deviennent la norme au gouvernement. Il n’est pas
trop tot pour préparer une trousse a outils griace a une
meilleure compréhension et au perfectionne ment
de ses éléments.
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SIGLES

ED RHA

RAPC
TCSPS

SCHL

FCM
GC
CRHC

DRHC

EDMT

MC
ONG
INSA
AC
SNSA
0pP2000
BCP

Entente sur le développement des
ressources huma ines autocht ones

Régime dassurance publique du Canada

T ransfert canadien en matiére de santé
et de programmes sociaux

Société canadien ne dhypotheques et de
logement

Fédéraion canadien ne des municipalités
Gouvernement du Canada

Centre des ressources humaines du
Canada

Développe ment des ressources humaines
Canada* (ancien ministére)

Entente sur le développement du marché
du travail

Mémoire au Cabinet

O1rganisation non gou vernementale
Initiative nationale pour les sans-abri
Administration centrale

Secrétar iat national pour les sans-abri
O pportunities 2000

Bureaudu Conseil privé
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Demande a ton CNT, a 'AC, de m'envoyer une
c.c.a TPSGC afin qu'on puisse déterminer DQP
ce que veut dire SDF.

CPM C abinet du Premier min istre

TPSGC T ravaux publics et Services

gou vernement aux Canada

PAREL Programme daide & la remise en état
des logements

IPAC Initiative de partenar iats en action
com munauta ire

DT D iscours du Trone

ECUS E ntente- cadre sur I'Union sociale

*  Le 12 décembre 2003, le ministére du Développement
des ressources humaines a été remplacé par le
ministére des Ressources humaines et du
Développement des comp étences et par le ministere

du Développement social.





