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AVANT-PROPOS
REACTIONS GENERALES AU VOLUME 2

Depuis le moment de sa création, le Comité sénatorial de la politique
scientifique comptait que ses activités et ses publications contribueraient
a établir une base solide sur laquelle s’appuieraient les discussions et les
décisions portant sur cette politique au Canada. Il semble que nous avons
atteint cet objectif initial.

Le Gouvernement canadien a mis en ceuvre ou a accepté en principe
nombre des propositions que contenait le deuxiéme volume de notre
rapport: Objectifs et stratégies des années 1970. D’autres représentations
avaient trait a des modifications de caractére organisationnel. A ce
propos, toutefois, nous disions: «Le Comité est d’avis que le gouverne-
ment canadien ne devrait pas précipiter les modifications d’ordre structu-
rel ni entreprendre de fagon improvisée la création de nouveaux organes
de politique scientifique sans avoir étudié et déterminé au préalable les
objectifs généraux a atteindre et les stratégies a suivre. ... Ainsi, le
Comité insiste pour qu’on retarde toute réforme de structure importante
touchant la science, la technologie et I’innovation jusqu’au moment ou les
groupes de spécialistes directement intéressés auront eu l’occasion de

répondre. ... »' Nous avons la satisfaction de noter qu’on a suivi notre
conseil.

Le débat qu’a provoqué notre deuxiéme volume s’est prolongé pendant
toute I’année 1972 d’un bout a I’autre du pays. Il nous a fait plaisir de
constater que les groupes spécialisés qui s’intéressent directement a la
politique des sciences ont saisi I’occasion de répondre aux points de vue
et aux avis que nous avions exprimés. Nous ne nous attendions pas a ce
qu’on adopte nos propositions a I'unanimité. Les questions relatives a la
politique scientifique, qui sont trés complexes, souléevent des intéréts
contradictoires qui se manifestent souvent en des termes chargés d’émo-
tion. Cependant, dans I’ensemble, les réactions aux idées principales du
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second tome de notre rapport ont été constructives et la plupart des
commentaires qu’on a faits sur le travail de notre Comité ont été
élogieux.

Il pourrait étre utile de résumer les observations générales les plus
caractéristiques que nous avons regues.

Le colloque de deux jours organisé par SCITEC en octobre 1972 a été
I’'une des manifestations les plus significatives qui a découlé de la
publication de notre deuxieme volume. Cette rencontre a permis de
présenter un grand nombre de mémoires et d’organiser maints débats
dirigés qui ont cherché a cerner nos recommandations. Le professeur
Virginia I. Douglas, de I’Université McGill, passant en revue les tendan-
ces dominantes de cette réunion, déclarait:

Lorsque j’essaie de résumer les impressions qui se dégagent de cette intéres-
sante série de mémoires, je suis frappée par le mérite considérable qui revient au
Comité sénatorial pour avoir amené les Canadiens a concentrer leur attention sur
quelques questions fondamentales de politique scientifique. Il est certain que les
associations de scientifiques, d’ingénieurs et de technologues ont dii se mettre a
réexaminer leurs propres objectifs et a envisager sérieusement la responsabilité
qu’elles ont d’aider a définir la politique des sciences au Canada.?

Le Conseil des Sciences du Canada a également suivi les discussions
qu’ont provoquées nos travaux et il reconnait que le Comité «a agi en
catalyseur indispensable des débats publics sur la politique scientifique
du Canada» .

Dans le commentaire détaillé que I’Association professionnelle des
ingénieurs de I’Ontario a fait sur la deuxiéme tranche de notre rapport, on
peut lire:

Il est désormais généralement reconnu que les données réunies pendant I'en-
quéte et au cours des séances publiques qu’a tenues le Comité du Sénat
constituent la somme la plus abondante de renseignements qu’on ait jamais
recueillis au Canada; elles fournissent une nouvelle base d’évaluation de notre
rendement passé, de la situation actuelle et des possibilités futures du Canada.

Le mémoire du Conseil canadien des ingénieurs professionnels déclare:

La profession des ingénieurs considére le rapport du Comité sénatorial comme
un document utile et nécessaire qui devrait précéder I’établissement d’une
politique scientifique canadienne . .

Nous retrouvons les vues de la collectivité scientifique canadienne-fran-
caise dans un mémoire qu’a préparé I’Association canadienne-frangaise
pour I’'avancement des sciences (ACFAS):

Le premier et surtout le deuxiéme volume du Rapport du Comité sénatorial
constituent des éléments de base dans la formulation d’une véritable politique
scientifique au Canada . . . L’ACFAS estime que ce Rapport. par les questions
qu’il souléve et les orientations qu'il propose, marque une étape fondamentale
dans la formulation d’une politique scientifique canadienne.’



Le mémoire qu’ont préparé quatre scientifiques et directeurs distingués
de I’Association des fabricants de produits pharmaceutiques du Canada
pour le compte de leur industrie affirme que I’Association «désire en
premier lieu rendre hommage a la qualité et a I'étendue des efforts
déployés par le Comité sénatorial en vue de la mise sur pied d’une
politique des sciences au Canada. . .. (L’Association) est d’avis que le
Comité a établi sans contredit que, dans le passé, notre politique scientifi-
que a été tout a fait fortuite, mais que, si le Canada veut devenir une
nation avancée au point de vue technologique, il lui faudra a 'avenir
rationaliser ses efforts scientifiques dans le cadre d’une politique des
sciences qui découlerait d’une planification judicieuse».’

L’Association des industries électroniques reprend:

Il est & remarquer que, dans presque tous les cas, on accepte et on appuie la
philosophie et les objectifs souhaitables exposés si clairement dans le rap-
port. ... C’est ainsi que la grande majorité des recommandations ont regu une
réponse qui va d’une reconnaissance modérée a un appui presque total #

L’Alberta Society of Petroleum Geologists se porte a la défense de
I’argument principal du volume 2 voulant que «le Canada ait besoin
d’accroitre sa capacité d’innovation et de renforcer son industrie manu-
facturiére. ... Nous endossons complétement la conclusion générale du
Comité sénatorial a I’effet qu’il faille mettre 1’accent sur la recherche
appliquée et le développement de méme que sur les autres aspects de
I’innovation si I’on veut consolider nos entreprises manufacturieres» .’

Voici ce que nous relevons dans un mémoire préparé conjointement
par I'Institut de chimie du Canada et la Société canadienne de génie
chimique:

A notre avis, le Canada n’a pas eu et n’a pas encore de politique scientifique
cohérente. Celle qui s’est fait jour est une amalgamation de programmes particu-
liers de divers secteurs publics et privés. Par exemple, ces derniéres années,
cette «politique fortuite» a permis surtout aux gouvernements et aux universités
de favoriser la recherche fondamentale, principalement dans le domaine des
sciences physiques. L’utilisation des sciences a la solution de problémes sociaux
et humains ainsi qu’a I’encouragement a I'innovation industrielle menant a la
croissance économique n’a pas regu une égale attention. A-t-on ainsi servi a long
terme I'intérét national? S’agit-il 12 de mesures prioritaires propres a une
politique nationale judicieuse? Nous ne le croyons pas.!®

Les récentes études que le Comité sénatorial de la politique scientifique, le
Conseil des sciences et d’autres organismes ont produites apportent assez de
données pour permettre de formuler une politique scientifique nationale. Il faut
maintenant passer a I’action.

L'INS:HTUT DE CHIMIE DU CANADA ET LA SOCIETE CANADIENNE
DE GENIE CHIMIQUE SONT D’AVIS QUE NOUS DEVONS SANS DELAI
METTRE DE L’AVANT UNE POLITIQUE SCIENTIFIQUE NATIONALE.
IL FAUT QUE L’ETAT, L'INDUSTRIE, LES UNIVERSITES ET LES
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AUTRES ELEMENTS’ DU PAYS S’UNISSENT SOUS LA DIRECTION DU
GOUVERNEMENT FEDERAL POUR PREPARER CETTE POLITIQUE.!

Le Comité espérait en arriver a amasser suffisamment de connaissances
pour que ses travaux aident ceux qui sont chargés de prendre des
décisions a s’attaquer a ces probléemes de politique scientifique; nous
croyons maintenant avoir réussi jusqu'a un certain point a accomplir
cette tache. Le professeur Sanford A. Lakoff, de I'Université de
Toronto, écrit:

Les hommes politiques canadiens qui ont le sens pratique doivent trouver les

moyens de parvenir a formuler une politique des sciences efficace et acceptable.

La mesure ou ils y réussiront dira si le travail du Comité Lamontagne a

réellement constitué une étape importante non seulement dans I’histoire du

Canada mais aussi dans I’effort mondial cherchant a faire de la science et de la

technologie les instruments d’une sage planification dans I’intérét du public.'?

Quelques observateurs étrangers ont égalenient affirmé que ’un des plus
grands changements qu’ils aient observé au Canada a été la prise de
conscience accrue des questions de politique scientifique; ils I’attribuent
au travail du Comité.
Voici un autre commentaire sur la qualité du travail du Comité en
matiére de politique scientifique:
Dans aucun pays du monde le secteur législatif n’a entrepris une tache aussi
profonde et aussi fouillée. On nous met sous les yeux I’anatomie compléte de
I’organisation des sciences et de I'industrie au Canada; méme si le Comité n’a
pas réussi a présenter des propositions également judicieuses, il a tout de méme
apporté une contribution extraordinaire a la compréhension des problémes
scientifiques et technologiques de la société contemporaine. Nous ne pouvons
qu’espérer que les législateurs canadiens puissent maintenir et approfondir cette
compréhension de fagon que, grace aux lois avisées qu’ils adopteront, ils
indiquent les grandes lignes a suivre au cours de cette période de transition que
connaissent les sciences et la société.!?

Ce sont les mots du D Alexander King, directeur général des affaires
scientifiques de 1’Organisation de la coopération et du développement
économique qui passe non seulement pour étre le pere des études de
politique scientifique nationale, mais aussi qui a été I’'un des membres de
I’équipe de ’OCDE qui a préparé un rapport sur la politique scientifique
au Canada; il a acquis depuis longtemps une connaissance profonde de la
situation canadienne. Le D King ajoute que le deuxiéme volume consti-
tue une tentative solide, raisonnée—et méme savante—d’établir un équili-
bre entre le défi et les besoins, entre I’engagement et la liberté; le rapport
cerne les problémes de fagon précise et il cherche, parfois avec une
certaine hésitation, les meilleures solutions.'*

Le Comité sénatorial s’attendait a recevoir des critiques touchant le
deuxiéme volume, car il proposait des modifications; toutefois, nous ne




pensions pas nous faire accuser d’avoir produit un document radical;
selon le D' Philippe Garigue, professeur de science politique a I’'université
de Montréal, les tranches parues du rapport, passaient, auprés des
hommes de science des milieux universitaires et gouvernementaux, «pour
étre les documents les plus radicaux publiés en matiere de politique
scientifique au Canada». Le D Garigue ajoute: «Quant on connait
I’histoire de I’organisation des sciences au Canada, il n’y a pas a se
surprendre que ce rapport ait choqué les mandarins en place. Ce qu’il y a
d’assez inattendu par contre c’est de voir que la plupart des critiques se
sont arrétés a des détails plutét qu’aux réformes d’ensemble qui étaient
proposées.» Et plus loin, le D' Garigue se dit étonné qu’on ait traité le
rapport du Sénat de «révolutionnaire»:

A bien des points de vue, les propositions du Comité sénatorial sont «nouvelles»
parce que le systéme actuel n’a évidemment rien produit. Cependant, chacune
d’entre elles a déja été appliquée dans 1’'un ou I'autre des pays industrialisés de
I’Occident et, prises séparément, elles n’offrent vraiment rien de bien «révolu-
tionnaire», sauf qu’elles sont présentées comme un tout cohérent en vue d’une
politique de croissance.'s

Voila quelques-uns des nombreux commentaires qu’a suscités le deu-
xiéme volume; nous pourrions en citer bien d’autres dans la méme note.
Les gens qui ont totalement rejeté le rapport sont si rares et si peu
représentatifs qu’il ne vaut pas la peine de les mentionner. Il ne faudrait
par croire toutefois que tout le monde a accepté nos idées a 'unanimité.
Plusieurs d’entre elles ont été violemment prises a partie, surtout par des
porte-parole des sciences fondamentales.

Certaines modifications proposées contribuent a améliorer quelques-
uns de nos points de vue, d’autres méritent une étude plus approfondie
ou exigent des éclaircissements, d’autres enfin sont inacceptables. Nous
passons en revue, dans diverses parties du présent volume, les critiques
et les commentaires les plus significatifs; c’est la fagon dont nous avons
cru bon de remercier les personnes et les organismes qui ont pris le
temps d’examiner sérieusement nos propositions et qui y ont répondu
sans emportement. En d’autres termes, nous venons continuer le dialogue
que nous avons établi avec ceux qui ont montré un intérét sincére envers
les questions de politique scientifique qu’il est si urgent de régler pour
I’avenir du Canada.

LA MATIERE DU PRESENT VOLUME

Ce tome traite de ’appareil administratif gouvernemental qui sera chargé
de formuler, d’appliquer et de surveiller la politique scientifique ainsi que
des interactions qu’elle requiert. Dans le Chapitre 19, nous examinons
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quatre méthodes qui peuvent servir a établir une structure générale: le
pluralisme, la coordination, I’intégration et I’action concertée. Dans le
Chapitre 20, nous exposons nos idées et nos recommandations touchant
le role et la nature d’un mécanisme central de I’action concertée. Le
Chapitre 21 décrit la réorganisation nécessaire des ministéres et des
organismes de I’Etat qui auraient la responsabilité d’appliquer des politi-
ques scientifiques particulieres. Le Chapitre 22 étudie le systéme des
interactions de la politique scientifique. Le Chapitre 23 presse le gouver-
nement de mettre en ceuvre aussitot que possible un plan global d’action
qui comprendrait une réorganisation administrative importante ainsi que
la création et I'utilisation d’un modele décisionnel propre a la politique
des sciences.

Lorsque M. C. M. Drury annonga aux Communes en juin 1971 la
création du Ministére d’Etat aux sciences et a la technologie, il indiqua
que la mission du nouveau ministéere, telle. qu’il venait de I’expliquer, ne
constituait qu’un premier pas. Deux ans plus tard et a la lumiere de
I’expérience acquise au cours de cette période, nous croyons que le
temps est venu de franchir le second grand pas. Il faut maintenant définir
avec plus de précision le rdle et les structures du ministére si I’on veut en
faire I’élément principal d’'un mécanisme central efficace chargé de
formuler une politique scientifique dynamique ainsi que d’en suivre et
d’en surveiller sans cesse la mise en application. On devra également
réexaminer dans ce nouveau contexte le role du Conseil des sciences.

Un autre aspect important de cette deuxiéme étape entrainera la
réorganisation des ministéres et des organismes qui s’occupent mainte-
nant de politiques scientifiques particuliéres. Nous avons déja fait con-
naitre quelques-unes de nos vues a cet égard mais, dans le présent
volume, nous reprendrons les recommandations spécifiques que nous
avons faites dans le deuxiéme tome et nous en soumettrons de nouvelles.

La discussion des recommandations du volume 2 a porté presque
uniquement sur celles qui apparaissaient en caracteére gras. Le lecteur
voudra bien noter que les propositions faites par le Comité n’ont pas
toutes été soumises ainsi. Beaucoup d’autres, demandant I’action du
gouvernement ont été présentées dans le corps du texte général du
rapport. La véritable pensée du Comité risque d’étre déformée si on ne
tient pas compte de ces derniéres recommandations. Cela s’applique
également au présent volume.

Cette seconde étape devra également prévoir les diverses interactions
que la politique scientifique comporte. Il s’agit des relations qui existent
entre le Canada, les autres pays et les organismes internationaux ainsi
qu’entre le gouvernement canadien, le Parlement et notre collectivité
scientifique. L’élément fédéral-provincial de ces interactions est des plus
important. Ces derniers temps, plusieurs provinces, notamment 1’Ontario



et le Québec ont manifesté un intérét accru a I’égard de la politique des
sciences. C’est une heureuse initiative. Il est toutefois a espérer qu’on
évitera un autre affrontement dans ce domaine. La meilleure fagon d’y
parvenir consistera a faire face au probleme deés le début et a mettre sur
pied un organisme fédéral-provincial d’information, de consultation et de
coordination.

AUTRES AUDIENCES ET RAPPORTS

Ce troisiéme tome met fin au premier rapport du Comité. Nous avons
autrefois indiqué notre intention de publier un quatriéme volume devant
porter sur la contribution de la R — D au processus d’innovation sociale—
sur la deuxiéme génération de la politique scientifique, comme on en est
venu a I’appeler. A bien y réfléchir, pourtant, nous nous sommes rendu
compte qu’au cours de nos audiences nous n’avions guére regu de
données sur ce probléeme d’une complexité et d’'une importance considé-
rables. La raison en est évidente: en 1968 et 1969, peu de gens croyaient
que la R — D pouvait apporter une contribution significative a I’améliora-
tion du processus d’innovation sociale ou constituait un secteur vital de
la politique des sciences.

Depuis ce temps, presque toutes les couches de notre société ont
commencé a s’intéresser a I’'amélioration de la qualité de la vie et a
s'inquiéter de ’efficacité de notre systéme social. L’industrie a constaté
qu’elle pouvait produire une meilleure technologie destinée par exemple a
mieux servir I’éducation, la santé et la qualité de I’environnement, mais
elle a aussi découvert que le processus d’innovation sociale comporte des
difficultés particuliéres et que la nouvelle technologie n’arrive pas aisé-
ment a pénétrer les systéemes sociaux. De leur c6té, les universités sont
plus intéressées qu’auparavant a participer, sur une base interdiscipli-
naire, a I’effort de R — D menant a I'innovation sociale. Les gouverne-
ments commencent a se rendre compte que la mise en route de la R-D
sociale souléve des problemes particuliers car, selon la constitution du
Canada, ce sont les provinces qui sont les principaux agents d’innovation
sociale dans le secteur public. D’une part, ce serait verser dans le
gaspillage et I'inefficacité si chaque province se chargeait de mettre sur
pied et d’appliquer son propre programme général de R - D sociale.
D’autre part, I’Etat fédéral ne peut a lui seul assumer la responsabilité
exclusive de I’effort global dans ce domaine.
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Pour toutes ces raisons, le Comité en est venu a la conclusion qu’il
serait grandement souhaitable, sinon essentiel, de tenir une nouvelle série
d’audiences publiques touchant ce nouveau secteur fort important de la
politique scientifique; il a I'intention de demander un nouveau mandat au
Sénat et publier un rapport distinct.
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LES MODELES D’ORGANISATION
DE LA POLITIQUE SCIENTIFIQUE

La richesse d’une nation dépendait autrefois de ses ressources naturelles,
de la simple étendue de son territoire ou du potentiel de sa main-d’ceuvre.
Ces critéres sont maintenant dépassés: ce qui va compter de plus en plus
c’est le réservoir de connaissances dont un pays dispose et la fagon dont
il saura s’organiser et s’utiliser. Il n’est donc pas surprenant que le
probléme que pose la meilleure organisation possible de 1’appui qu’un
gouvernement accorde a la science, a la technologie et a I’'innovation soit
encore le sujet d’actives discussions, non seulement au Canada mais dans
le monde entier. Les derniéres études et les transformations faites
récemment a ce sujet en Angleterre et aux Etats-Unis contribueront sans
aucun doute a donner un nouvel élan a ce débat. A vrai dire, cette
controverse révele en elle-méme combien les activités du gouvernement
dans ce domaine difféerent de celles des autres secteurs de la politique et
combien sont uniques les difficultés d’organisation qu’elles soulévent.

Notre premier chapitre a pour objet d’étudier ce genre de problémes et
de donner un apergu des méthodes fondamentales que d’autres pays ont
proposées pour les résoudre. Au chapitre suivant, nous considérerons la
situation au Canada et nous proposerons ce que nous croyons étre le
systéme le mieux indiqué.

LE MODELE PLURALISTE

On peut concevoir toute une gamme d’arrangements institutionnels de la
politique scientifique, allant de la centralisation a la décentralisation. La
décentralisation, au dernier degré, conduit au modele pluraliste dans
lequel les décisions du gouvernement, en matiére de sciences et de
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technologie, sont prises isolément par les ministéres et les organismes
individuels, supervisés et controlés en haut lieu par le Trésor. Voici
comment Alexander King décrit ce systéme:

Dans le modele pluraliste, les ressources sont affectées a chaque secteur de la
politique gouvernementale—par exemple, a la défense nationale, aux transports,
a l’agriculture ou a la santé et le niveau approprié de la recherche et du
développement pour chaque secteur y est alors déterminé en concurrence avec
les capitaux engagés et les dépenses de fonctionnement du méme domaine. La
politique scientifique globale au niveau national devient alors la somme des
politiques sectorielles déterminées indépendamment les unes des autres.!

C’est ce genre de systéme décentralisé qui domina, jusque vers les
années 1950, dans la plupart des pays, y compris les Etats-Unis. Tous
ceux qui ont étudié le probléeme du support gouvernemental accordé a la
science, a la technologie et a I'innovation. ont éventuellement rejeté ce
modele, alléguant que la politique scientifique ne peut reposer unique-
ment sur des sous-systémes désarticulés et isolés, qui provoquent inévita-
blement des disparités d’efforts de plus en plus prononcées. Nous avons
identifié, au Chapitre 10 du volume 1, certaines des faiblesses principales
du modéle pluraliste:

1. Les organismes gouvernementaux qu’on charge d’importantes taches de
direction et de réglementation ont généralement tendance a négliger leurs
missions de recherche et ceux qui ont des fonctions décisionnaires restrein-
tes sont portés a trop étendre leurs travaux de recherche.

2. Dans un régime qui s’appuie exclusivement sur des politiques particulieres
et isolées le cloisonnement inévitable de I’administration fédérale laisse des
vides. Les nouveaux problémes ou les nouvelles occasions ne cadrent pas
toujours parfaitement a I'intérieur des ministéres ou des organismes en
place qui constituent souvent des monuments rappelant des difficultés ou
des chances passées.

3. Les organismes de recherche, tout comme les autres, s’efforcent d’accom-
plir leurs missions entiérement par eux-mémes; les efforts qu’ils font pour
se perpétuer aboutissent a leur croissance et a leur autonomie, mais pas a la
coopération et a la coordination.

4. Cette tendance naturelle des organismes a l’autarcie crée également des
chevauchements indésirables tant au plan national qu’international.

5. Comme tous les autres organismes, les agences de recherche gouvernemen-
tales sont plus portées a se défendre qu’a se critiquer; ce penchant combiné
4 une propension & I'autonomie, engendre une sorte de paralysie bien plus
qu’une aptitude a I’adaptation créatrice envers des changements extérieurs.

6. Une autre imperfection des politiques scientifiques isolées, c’est que, sans
qu’on le veuille, elles entrent en conflit les unes avec les autres, notamment
dans le domaine de I’aide publique accordée a la recherche industrielle et a
I'innovation.?




Ces facteurs, ajoutés a d’autres éléments, prédisposent le modele plura-
liste & engendrer un systéme désarticulé et «une politique scientifique par
accident».

Le Comité insiste sur le fait qu'on ne devrait pas considérer la
politique des sciences comme n’étant que le résidu de toutes les autres
politiques ni comme la somme de politiques scientifiques spécifiques
superposées et pergues dans un rétroviseur. Les sous-systémes ou les
politiques scientifiques individuelles qui constituent les éléments de la
politique des sciences peuvent, dans certains cas, étre envisagés séparé-
ment mais ils sont également dépendants les uns des autres sur bien des
points importants. Il faut en tenir compte dans la prospective que doit
fournir une politique scienfique globale, particulierement lorsque les
ressources nécessaires sont limitées. A mesure que s’élargissait 1’appui
accordé a la science, a la technologie et a I’innovation, les gouvernements
se sont vus obligés d’abandonner le modele pluraliste et de développer
divers mécanismes administratifs ainsi que des organismes centraux afin
de tenir compte de cette interdépendance; ils en ont soumis plusieurs a
I’expérience et ils en ont évalué I'efficacité.

Dans le passé, bien des observateurs de la politique scientifique aux
Etats-Unis ont prétendu qu’avec ses vastes ressources, ce pays pouvait
supporter le systéme pluraliste et toutes les pertes qu’il engendre. Cepen-
dant, méme les Etats-Unis sont maintenant & court de ressources. Le
Professeur Harvey Brooks, de I’Université d’Harvard, I’'un des porte-
parole les plus qualifiés et les plus respectés de ce pays dans le domaine
de la politique scientifique, a fait récemment une mise en garde contre le
colit du pluralisme et il propose de le remplacer par: «une stratégie
unifiée et cohérente»:

Le systéme américain, avec I’accent qu’il mit sur le pluralisme, la décentralisa-
tion et la concurrence entre les secteurs de R — D, s’en tira fort bien jusqu’au
milieu des années 1960. Nous voici cependant entrés dans une ére ou les
ressources de R - D sont limitées, ce qui nécessite une planification et une
coordination plus minutieuses au (ou prés du) niveau supérieur gouvernemental
ou se prennent les décisions. ... En outre, cette tiche nouvelle et plus com-
plexe de relier la politique scientifique aux politiques sociales, économiques et
gouvernementales nationales semblerait demander une stratégie cohérente et
unifiée.?

Ce propos ne prend-il pas plus d’importance encore pour le Canada ou
tout autre pays qui posséde des ressources de R — D plus limitées. (En
1972 les dépenses de R — D du gouvernement fédéral ne furent que de
4 pour cent des dépenses correspondantes aux Etats-Unis).

La nature des mécanismes centraux de la politique scientifique et de
ses organismes varie selon I'importance accordée I'interdépendance des
sous-systémes. Au point de vue historique, trois approches principales
ont été suivies dans le choix des organismes centraux. Quand on estime
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que I’élément d’interdépendance était faible et relativement de peu d’im-
portance, on a adopté un modéle de coordination comme mécanisme de
base servant a relier les diverses politiques scientifiques spécifiques,
avec un organisme consultatif représentant I’appareil central responsable
d’entretenir les liens indispensables. Quand on a accepté la prédominance
et la nécessité premiere de l'interdépendance, on a choisi parfois un
modéle centralisé comme étant la méthode la plus satisfaisante et on a
réuni alors dans un seul organisme ou ministére la masse des activités
scientifiques gouvernementales. Il existe, entre ces deux extrémes, une
troisiéme approche possible que nous appellerons le modéle de concerta-
tion. Il est, comme le systéme de coordination, de caractére pluraliste en
ce qu’il dépend surtout des organismes et des ministéres individuels pour
planifier et mettre en ceuvre leurs politiques scientifiques particuliéres. A
I'instar de la centralisation, il fournit cependant un appareil central
puissant pour réviser, évaluer et approuver les aspects scientifiques et
techniques des plans et des programmes préparés par les ministéres et les
organismes opérationnels. Le modéle de concertation peut rendre la
coordination efficace sans avoir forcément a recourir a 1’établissement
d’énormes organisations monolithiques intégrées, genre pyramides!

LE MODELE DE COORDINATION

Jusqu’ici la plupart des pays ont utilisé I’approche de coordination pour
formuler et mettre en ceuvre leurs politiques scientifiques. Cette méthode
compte surtout sur les initiatives particuliéres des ministéres et des
autres organismes gouvernementaux qui sont soumis a la seule contrainte
de soumettre leurs propositions budgétaires a 1’approbation du Trésor;
elle comporte également un appareil central composé d’une variété de
corps consultatifs servant de liens entre les organismes opérationnels et
entre ces organismes et le Trésor. Prenons I’expérience américaine
comme une illustration typique de I’application de ce modéle.

Ayant appliqué avec succes la science et la technologie aux problemes
de la Deuxiéme Guerre Mondiale, le gouvernement des Etats-Unis com-
menga, peu aprés, a mettre sur pied un appareil central particulier a la
politique scientifique. Ce fut la création en 1950 de la Fondation natio-
nale des sciences (NSF). Le Congrés la destinait a servir de conseil sur
I’ensemble des questions touchant la politique scientifique et a canaliser
les subventions accordées aux scientifiques afin d’aider 2 maintenir un
effort approprié de recherche fondamentale aux Etats-Unis* Mais la
NSF ne développa pas ses fonctions consultatives car on s’apergut que le
financement de la recherche fondamentale et le role consultatif étaient
deux fonctions imcompatibles.® Le lancement du Sputnik réussit a con-
vaincre les Etats-Unis qu’il était urgent de voir a2 combler ce vide. On




créa alors en 1957 le Comité consultatif présidentiel des sciences (PSAC)
pour s’occuper des questions générales de la politique scientifique avec
un role quelque peu semblable a celui du Conseil des sciences au Canada.
En 1959 on a mis sur pied le Conseil fédéral de la science et de la
technologie (FCST); il était constitué d’un groupe de hauts fonctionnaires
qui devenaient responsables de la coordination des activités de R - D des
agences gouvernementales. (On I’a appelé le «Cabinet de la science» des
hauts fonctionnaires.) Au Canada, ce role avait été dévolu a la Commis-
sion consultative de la politique scientifique.

Le Bureau de I’adjoint spécial au Président pour les sciences et la
technologie fut créé en 1957 a la Maison-Blanche. Cet homme devait
présider le PSAC et le FCST. On espérait que le fait de grouper ces deux
roles au sein d’'un méme bureau créerait un mécanisme central efficace
de la politique scientifique et révisions des activités scientifiques. Le
Congrés des Etats-Unis n’était cependant pas convaincu que cet appareil
consultatif était assez fort. Sur la recommandation d’un sous-comité
sénatorial on établit en 1962 un nouvel Office de la science et de la
technologie (OST) au sein du Bureau exécutif du Président qui s’adjoignit
le directeur a titre de conseiller scientifique particulier. L’autorité que
possédait la NSF pour formuler une politique scientifique nationale et
évaluer les programmes fédéraux—role que la NSF n’avait pas eu la
possibilité d’exercer—fut transférée a I’'OST. On espérait que «la politi-
que scientifique, en dépassant les lignes administratives, prendrait ainsi
forme au niveau du Bureau exécutif du Président et que cela permettrait
de corriger les difficultés au milieu desquelles la NSF s’était débattue deés
sa création®».

Expliquant pourquoi les fonctions de la NSF en matiére de politique
scientifique étaient passées a 1I'OST, le Président Kennedy déclarait
alors: «La Fondation se trouvant au méme niveau d’organisation que les
autres agences, ne pouvait ni coordonner les politiques fédérales de la
science, ni évaluer les programmes des autres organismes de fagon
satisfaisante. La politiques scientifiques, dépassant la compétence des
agences particulieres, doivent étre coordonnées a 1’échelon du Président
puisqu’elles tirent leurs ressources aussi bien de I'intérieur que de I’exté-
rieur du gouvernement. Il est également nécessaire d’avoir a ce niveau
élevé un personnel qualifié pour évaluer les programmes du gouverne-
ment en matiére de science et de technologie»’.

L’OST fut donc établi parallelement au Bureau du budget avec le
mandat important que nous décrit William D. Carey:

Cet Office doit conseiller et assister le Président concernant les programmes de
sciences et de technologie, les plans et les politiques des organismes gouverne-
mentaux, tout en tenant compte de la relation existant entre la sécurité nationale
et la politique étrangere, aussi bien que de I’'avancement, au sein de la nation, de
la science et de la technologie;
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I’évaluation des développements et des programmes scientifiques et techniques
en fonction de leurs répercussions sur les politiques nationales;

la révision, l'intégration et la coordination des activités fédérales dans le
domaine de la science et de la technologie et la participation des collectivités de

scientifiques et d’ingénieurs au renforcement de la science et de la technologie
aux Etats-Unis et dans le monde occidental®.

Cette forme complexe d’organisation est un exemple classique du modéle
de coordination possédant un appareil central purement consultatif. Vers
la fin des années 1960, plusieurs experts américains de la politique
scientifique se mirent a douter sérieusement du bien-fondé de ce méca-
nisme qui, étant purement consultatif, semblait faible et inefficace. En
1968 Harvey Brooks jugeait séveérement le systéme américain; pour lui,
c’était comme si I’appareil central de consultation et de coordination
n’existait pas:

Bien que la science et la technologie aient toujours joué un réle prédominant au
sein du gouvernement américain, le systéme actuel d’aide gouvernementale aux
activités techniques s’est développé sans grande planification, selon les besoins
spécifiques du moment tels qu’ils apparaissaient lors des décisions politiques et
administratives particulieres. Il n’y a jamais eu de théories générales sur les
relations du gouvernement et de la science digne de ce nom de politique
scientifique nationale. Il y eut plutdét une série de politiques scientifiques
inscrites dans la perspective d’organismes particuliers de fagon trés fortuite par
rapport a leurs missions principales®.

L’évolution qui se faisait entre-temps au sein de la Fondation nationale
des sciences la rendait plus apte a la mise en ceuvre d’une politique pour
la science. En 1966, environ quatre ans apres le transfert a ’'OST de la
responsabilité de préparer une politique nationale des sciences et d’éva-
luer les programmes fédéraux, le Comité du Congrés américain de la
science et de I’astronautique se consacra a I’analyse approfondie de la
NSF. Résumant ce qui n’allait pas, le Comité déclarait:

... la Fondation n’a pu s’adapter au rythme des demandes de la société a
I’évolution de I’appareil gouvernemental. ... On peut dire qu’essentiellement la
Fondation a fonctionné et fonctionne toujours de fagon surtout passive'®.

Le rapport du Comité du Congrés demandait a la Fondation d’«étoffer sa
philosophie traditionnelle de plans et de programmes positifs orientés
vers I’avenir». Une direction plus efficace devenait nécessaire. De I’avis
du Comité, «la Fondation devrait prendre l'initiative et étre tenue large-
ment responsable des ressources scientifiques de la nation, dégageant
I’OST et le PSAC des questions de détail dans ce domaine» ; ainsi «I’'OST
et le PSAC seront alors capables de consacrer plus de temps aux
problémes des sciences appliquées et du développement a l’échelon natio-
nal» (les italiques sont de nous)''.




Ainsi entre 1957 et 1972, la NSF fut dépouillée de ses roles de
préparation de politiques et d’évaluation de programmes, mais elle regut
un mandat plus large pour la mise en ceuvre d’une politique américaine
propre a la science fondamentale (définie de fagon suffisamment large
pour inclure certaines des sciences appliquées). Elle devenait donc ce
quimpliquait son nom: une fondation nationale des sciences. (Nos
recommandations 6 et 7 du volume 2 proposaient des fonctions similaires
pour le Bureau canadien de la recherche et les trois fondations.)

La mise sur pied d’un mécanisme central efficace de la politique
scientifique aux Etats-Unis ne semble guére cependant avoir réussi.

Le FCST notait en 1967 dans son rapport annuel que la simple
dimension de l’effort fédéral «avait amené une opération hautement
décentralisée dans laquelle la plupart des décisions étaient prises dans les
divers ministéres et organismes de I’Etat'2.» L’ancien conseiller scientifi-
que du Président, Jerome B. Wiesner, déclarait en 1968:

Il n’y a pas une seule entité du gouvernement qui ait méme la responsabilité de
planifier et de surveiller la gamme énorme des activités de R — D nécessaires
pour atteindre les objectifs nationaux. Il n’est pas étonnant qu’on comprenne si
mal la raison d’étre des efforts de recherche de ce pays!®.

Selon William Carey qui, a titre d’ancien directeur adjoint du Bureau du
budget, a acquis une longue expérience administrative dans le domaine
des sciences et de la technologie, I’approche américaine avait échoué:

Je pense tout d’abord a la structure administrative et politique du gouvernement
en ce qui concerne la science et la technologie. Si nos politiques et nos stratégies
de R - D sont difficiles a pénétrer, ne serait-ce pas parce que nous sommes
peut-étre mal organisés. La R - D est décentralisée a travers le gouvernement
fédéral. Elle est dirigée comme un réseau vaguement maintenu en place par
I’Office scientifique de la Maison-Blanche. Elle n’a aucun nerf moteur. La
structure de ses prises de décision est d’essence pluraliste. En tant que mode
d’opération institutionnel, elle ne réagit pas aux normes d’équilibre, aux objectifs
Ou aux priorités'+,

Le rapport intitulé Centralization of Federal Science Activities releve la
description que fait Carey de ce réseau si laichement entrelacé:

William D. Carey, directeur-adjoint du Bureau du Budget décrivant le processus
de préparation du budget des sciences et de la technologie tel qu’il se fait au sein
de son organisme, admettait que, du point de vue des sciences, le processus
actuel, reléeve du hasard quand on lui laisse libre cours. ... M. Carey men-
tionne certaines des faiblesses du processus de révision au sein du Bureau qui,
dans une large mesure, doit faire confiance en la qualité et la responsabilité de la
planification et de la sélection des projets au niveau des organismes d’appui. Il
ne peut qu'examiner les points majeurs de justification, récuser les propositions
qui ne sont pas clairement défendues, et considérer les besoins, I'opportunité et
les cofits's,
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Dans un article paru dans Science, Carey concluait: «Il me semble que
nous avons besoin de quelque chose de meilleur, de quelque chose qui
permettrait d’élaborer en profondeur avec plus d’envergure et de perspi-
cacité les objectifs et les stragégies scientifiques'®.» Il ajoutait & une autre
occasion: «En fait, ne pouvons-nous pas dire qu’en toute franchise, aux
Etats-Unis, les institutions administratives se sont montrées extrémement
conservatrices dans leur processus d’adaptation en vue d’affronter les
assauts de la science et de la technologie'’.» La plupart des observateurs
qualifiés de la scéne américaine en ont conclu que I’approche de coordi-
nation ne marchait pas et ont proposé un appareil central plus puissant
qui pourrait «affronter les assauts de la science et de la technologie.»

L’incapacité de la NSF et de I'OST a formuler une politique scientifi-
que aux Etats-Unis fut soulignée en 1971 par le sous-comité des scien-
ces, de la recherche et du développement du Congrés des Etats-Unis
dans le rapport Towards a Science Policy for the United States:

C’est probablement en 1950 dans la loi intitulée: The National Science Founda-
tion’s Organic Act que le Congrés est venu le plus prés d’énoncer une telle
politique lorsque la NSF fut priée de «provoquer et d’encourager la poursuite
d’une politique nationale pour la promotion de la recherche fondamentale et de
I’éducation dans le domaine des sciences.» Cette fonction fut par la suite confiée
a I’Office de la science et de la technologie par le Président Kennedy en 1962.
La réaction de I’OST devant cette tache ne fut pas trés différente de celle de la
Fondation.

L’observation précédente n’est pas faite dans un esprit critique puisque ni la
NSF ni I'OST n’ont occupé au sein de la structure fédérale un poste d’autorité
suffisante pour que leurs activités et/ou leurs directives puissent étre efficaces au
niveau du gouvernement tout entier. (Les italiques sont de nous.)

Nous pensons qu’il est temps que le Congrés et I’Administration joignent leurs
forces en vue de mettre sur pied une politique scientifique—non seulement en ce
qui concerne la recherche fondamentale mais toutes les sciences et leurs
applications.

Ce qui géna l'opération de I’OST, note le rapport, fut le fait «qu’on
I’utilisait fréquemment pour régler les crises immédiates» ou «s’occuper
des opérations de balayage». Ce dernier probléme ne s’applique pas
uniquement aux FEtats-Unis; il est le propre de tous les mécanismes
consultatifs centraux qui manquent «d’autorité suffisante».

Le Président actuel des Etats-Unis a douté de I’efficacité et de la
nécessité de ’Office de la science et de la technologie ou d’un conseiller
scientifique au Bureau exécutif de la Maison-Blanche. Son Plan de
réorganisation n° 1 de janvier 1973 les abolissait tous les deux. Il
supprima également le Comité consultatif présidentiel des sciences. Ces
changements faisaient partie d’«un programme extensif qui comportait
une réduction majeure du Bureau exécutif du Président et une réorienta-



tion de cet organisme vers son objectif premier qui était d’assister le
Président au niveau supérieur de la politique et de I’administration'®.»

La déclaration indiquait clairement le désir de revenir au pluralisme.
«Les capacités de recherche et de développement des organismes et des
ministéres chargés de la politique opérationnelle se sont accrues et nos
programmes de R - D se sont stabilisés». Le Président semblait impli-
quer que la politique scientifique pourrait ne pas créer de problémes dans
I’avenir parce que les taux de croissance précédemment élevés de finan-
cement de la R- D se sont «stabilisés», permettant ainsi un contrdle
général. Le Président notait de plus que la NSF avait amélioré ses
possibilités: «La NSF est maintenant mieux préparée pour son rdle
d’évaluation et de coordination au sein du Gouvernement ainsi qu’entre
les secteurs privé et public.» Et il ajoutait:

J’en ai donc conclu qu’il est opportun et approprié de transférer au directeur de
la Fondation nationale des sciences toutes les fonctions de I'Office de la science
et de la technologie et d’abolir cet Office.®

Ainsi, aprés avoir établi que I'OST était incapable de mettre sur pied de
facon efficace une politique scientifique nationale ou de coordonner ou
d’évaluer les programmes gouvernementaux, on a redonné ces fonctions
de coordination et d’évaluation a la NSF a qui on les avait enlevées en
1962. La déclaration présidentielle laisse entrevoir un rdle politique pour
la NSF lorsqu’elle affirme qu’une fois ces transformations accomplies «le
Président en considérera ... le directeur comme étant son premier
conseiller sur les questions scientifiques et technologiques»; mais ce réle
devra comporter plusieurs lignes complexes de communication:

Il conseillerait et assisterait la Maison-Blanche, le Bureau de I’administration et
du budget, le Conseil intérieur et autres organismes au sein du Bureau exécutif
du Président sur des questions nécessitant des connaissances scientifiques et
technologiques et il représenterait le Président dans certains des programmes
coopératifs touchant aux affaires scientifiques internationales.

Le graphique 16 donne une idée de ce que sera I’appareil de la politique
scientifique aux Etats-Unis aprés ce changement radical.

Le nouveau systéme américain présente des dangers évidents. J.
Herbert Holloman, trés versé dans les affaires de politique scientifique
aux Etats-Unis a exprimé certaines inquiétudes au sujet du conflit
d’intéréts implicite qu’il y a dans la diversification des responsabilités du
Dr Stever:

La question est maintenant de savoir si I'on peut s’attendre a ce que H. Guyford
Stever, directeur de la NSF, administre la Fondation, qui a évidemment des
intéréts sur I’ensemble de la politique des sciences et sur I’allocation des
ressources scientifiques, et conserve en méme temps toute impartialité dans son
role de conseiller des autres organismes et du Président.2°
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GRAPHIQUE 16

LE PRESIDENT NIXON

LE CONSEIL DE LA POLITIQUE
ECONOMIQUE
Président: George P. Shultz

LA FONDATION NATIONALE
DES SCIENCES
Directeur: H. Guyford Stever

LE CONSEIL FEDERAL
DES SCIENCES
Président possible: Daniel V. Desimone

LE CONSEIL DES SCIENCES
ET DE L'INGENIERIE
Président: William O. Baker, Bell Labs

Vice-président: Simon Ramo, TRW, Inc.

l

TOUS LES ORGANISMES
GOUVERNEMENTAUX AYANT
DES PROGRAMMES DE R-D

LES CONSEILS CONSULTATIFS
INDUSTRIELS ET
UNIVERSITAIRES

SOURCE: Business Week, 3 février 1973




Un bulletin de nouvelles de la NSF décrivait en février 1973 les taches
du directeur dans le domaine de la recherche et du développement; il
devra:

—Evaluer I'efficacité générale des efforts de R — D qui se font a I’échelon national
et fédéral pour faire progresser les objectifs nationaux par I'intermédiaire des
sciences et de la technologie.

—Faire des recommandations sur la politique et les programmes d’action nécessai-
res pour atteindre ces objectifs nationaux par le moyen de la science et de la
technologie. Le directeur de la Fondation devra former un Office de la politique
scientifique pour étudier ces questions. Il relévera du Président par I'intermé-
diaire de son assistant (aux affaires économiques) George P. Schultz.

—La NSF maintiendra I’accent placé par I’OST sur la science et la technologie en
matiére de R — D a I’échelon national dans des domaines tels que I’énergie, les
ressources naturelles, la santé, les systémes sociaux, les transports, les commu-
nications, I’éducation et la participation aux programmes internationaux dont la
science et la technologie sont des éléments essentiels.

—Le directeur de la Fondation nationale des sciences, le D H. Guyford Stever
sera le principal agent du Président daus I’interaction qu’il y a avec les collectivi-
tés scientifiques universitaires et industrielles sur les problémes importants de la
politique scientifique aussi bien que dans des programmes coopératifs particu-
liers établis avec la communauté scientifique internationale. Il servira de prési-
dent a la Commission conjointe US-URSS de Coopération scientifique et
technique.

—Un Conseil de la politique scientifique sera formé au sein du Gouvernement
fédéral afin de considérer les problémes relatifs aux sciences et a la technologie
qui intéressent plus d’un organisme fédéral ou qui concernent I’avancement
général des sciences et de la technologie dans la nation.

—Le président du Conseil de la politique scientifique deviendra directeur de la
Fondation nationale des sciences. Ce conseil sera constitué de hauts fonctionnai-
res chargés des politiques des ministéres et organismes fédéraux?'.

Herbert Holloman a fait remarquer qu’une si grande variété de fonctions
risquait de créer en elle-méme des complications administratives qui
pourraient paralyser tout ce systéme:

Le Docteur Stever doit également s’occuper d’autres relations politiques com-
plexes. En tant que directeur de la NSF, il rend compte au Conseil scientifique
national. Mais dans son nouveau réle consultatif, il devient I’agent du Président a
qui le Conseil répond, indirectement tout au moins. Et je ne serais pas surpris
que des voies puissantes et respectées au niveau du Cabinet se permettent de
chuchoter des conseils a 'oreille du président sur des questions scientifiques ou
technologiques. Mais il semble que ce soit ainsi que le désire Monsieur Nixon.”

Un autre obstacle que rencontrera le directeur de la NSF dans I’exercice
de son rdle en politique scientifique est le fait qu’il ne soit, envers le
Président, qu’un conseiller scientifique et non le conseiller scientifique.
Lorsqu’on demanda a un directeur adjoint au Bureau de ’administration
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et du budget si la NSF coordonnerait toutes les études sur I’énergie,
comme I’OST semblait le faire a un moment donné, celui-ci répliqua:
«Non; . .. (elles) seront dirigées par le Conseil des affaires intérieures»
et la NSF «en fournira le soutien scientifique.»??

La principale filiere de communication au sein du nouveau systéme
semble également comporter des éléments indésirables. Elle passera par
I’adjoint au président des Affaires économiques, le D* George P. Shultz,
qui est aussi président du nouveau Conseil de la politique économique
tout en cumulant également les fonctions de secrétaire du Trésor. Cela
semble donc faire du secrétaire Shultz le secrétaire de la politique
scientifique, en plus de ses autres responsabilités. Un tel arrangement
risque de faire de la politique scientifique un sous-systéme de la politique
économique, ce qui est peu souhaitable. Des liens étroits doivent certes
exister entre ces deux domaines de la politique gouvernementale. Mais
on reconnait de plus en plus que la science et la technologie devraient
étre aussi étroitement reliées a la politique sociale et qu’une politique
scientifique est nécessaire, indépendamment des objectifs économiques
et sociaux, afin de conserver de fortes capacités de recherche scientifi-
que. C’est donc une erreur de ne rattacher la politique scientifique qu’a la
politique économique.

Les problemes de politique scientifique ne sont plus simples. Ils ne
touchent plus seulement le développement d’une production technologi-
que ou le libre épanouissement de nouvelles sciences et de nouvelles
technologies; la politique scientifique doit maintenant tenir compte de
I'interaction complexe qu’il y a entre la technologie et la société. Passant
en revue les modifications récentes de I’appareil politique aux Etats-
Unis, Holloman commente:

Mon plus grand souci au sujet de I’appareil consultatif technique qu’on vient de
démanteler c’est qu’apparemment, il n’y a personne qui sache exactement ce qui
va le remplacer pour s’occuper du probléeme central des sciences et de la
technologie et de leurs applications dans la société. Je me demande sérieusement
comment on corrigera les erreurs que nous avons commises autrefois dans
I’allocation des ressources techniques qui ont modifié notre fagon d’utiliser la
technologie pour tout ce qui n’est pas la défense ou I’espace?.

Bien des observateurs doutent que la NSF abandonnera facilement ses
traditions établies depuis si longtemps et qu’elle modifiera et élargira ses
responsabilités, particulierement dans les domaines ou elle n’a pu le faire
auparavant. La NSF a accumulé, au cours des temps, de bonnes connais-
sances techniques et une certaine expérience. Mais, méme dans ce role,
elle a connu des difficultés budgétaires.

o




Dans un article paru dans Science, Deborah Shapley déclarait que la
NSF avait encore a acquérir I’autorité nécessaire pour faire accepter ses
programmes. Elle citait un projet attribué a la NSF par le président des
Etats-Unis en mars 1972 et qui aboutit au NSF’s Experimental R&D
Incentives Program (ERDIP):

Ce projet donnait, 2 la NSF une occasion au moins marginale de contribuer a

I’établissement des politiques de la Maison-Blanche sur des questions d’intérét

national supérieur—promesse qui jusqu’ici n’a pas été tenue.

Une année pius tard, cependant, la NSF n’avait regu et n’avait engagé qu’envi-

ron deux millions sur les 18.5 millions que le Congrés lui avait généreusement

octroyés pour I’exercice financier de 1973. Le Bureau de I’administration et du

budget (OMB) en retint la différence. L’'un de ses porte-parole déclara a cet

effet: «Ils nous ont fait des demandes et nous ont soumis des plans que nous

avons passés au peigne fin ... nous avions été désappointés par certains des

programmes précédentss».

«Cachée derriére les études de ’ERDIP, les intriques politiques, ’exa-
men des projets et une pléthore de recommandations», on trouve la
puissance occulte de 'OMB. ... L’'OMB ne fait apparemment aucun
mystére de son désir de recevoir de la part de la NSF ... des proposi-
tions bien étayées ... «avant de lui permettre de dépenser ses fonds
d’incitation.» Elle cite feu Donald Marquis, spécialiste bien connu de
I'innovation, qui déclarait que la NSF «n’avait pas le dynamisme néces-
saire pour procéder aux expériences». Parmi les critiques formulées a
I’égard du programme ERDIP de la NSF, elle cite 'observation d’un
conseiller universitaire: «Nous avons au pays de douze a vingt personnes
qui ont certaines connaissances sur le processus de I’innovation. Aucune
d’elles ne fait partie de son effectif. Si la NSF, avec ses qualifications
hautement respectées en tant que fondation rencontre une telle résistance
et éprouve de telles difficultés a étendre sa gamme d’activités a un
programme comme celui de '’ERDIP, dans quelle mesure ce probléme ne
s’aggravera-t-il pas lorsqu’il s’agira pour elle d’essayer de coordonner et
d’évaluer les programmes fédéraux, particulierement lorsque «les possi-
bilités de recherche et de développement des divers ministéres et organis-
mes exécutifs ont été améliorées.»

La présence du Trésor tout-puissant sous la forme de I'OMB, souléve
un autre point. Le secrétaire Shultz ne trouvera-t-il pas difficile de
concilier les conflits d’intéréts existant entre son role de secrétaire du
Trésor et ses responsabilités ministérielles a 1’égard de la politique
scientifique? Des observateurs chevronnés de la politique scientifique
ont attiré l’attention sur les dangers que présente un tel conflit. Par
exemple, dans leur rapport sur le Canada, les examinateurs de ’'OCDE
recommandent la nomination d’un ministre des Sciences, ajoutant
cependant:

Nous ne pensons pas qu’il puisse étre en méme temps président du Conseil du

Trésor: les considérations financiéres sont évidemment un facteur important, et
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parfois décisif, des options de la politique scientifique, mais il serait dangereux
selon nous de créer une situation qui comporte en soi des risques de conflits
internes puisque, dans I’élaboration de cette politique, les considérations finan-
ciéres pourraient I’emporter sur les intéréts a long terme?s.

Bien des experts américains de la politique scientifique pensaient que
I’ancien appareil central des Etats-Unis était plutot inefficace et dési-
raient une organisation plus puissante. Le gouvernement en a cependant
fourni une plus faible encore, ce qui risque de causer plus de confusion,
d’inefficacité et de déséquilibre. Le nouveau systéme suit encore la
méthode de coordination en préservant un appareil consultatif central de
politique scientifique; toutefois en réduisant son autorité on revient vers
le modele pluraliste que les réformes administratives avaient cherché a
changer a partir de 1957.

L’expérience américaine confirme notre observation: une fois le
modele de coordination choisi, la frustration qui en résulte a cause du
manque d’autorité et de contrdle de I’appareil central, méne a ce qu’on
pourrait appeler une «oscillation d’affolement». D’aprés Holloman:

Cela pourrait nous ramener a la période d’avant la Deuxiéme Guerre Mondiale—
je suppose que le pendule peut aller jusque la—alors que trés peu d’organismes
savaient comment tirer parti de la science.”’

De riches superpuissances peuvent supporter les pertes que causent au
systéme les inévitables oscillations du modéle de coordination, mais ces
pertes sont difficilement a la portée de pays qui possédent des ressources
scientifiques et technologiques plus modestes, comme c’est le cas du
Canada. Le gaspillage causé par ce genre d’«oscillations d’affolement»
pourrait étre aussi lourd a porter que celui que comporte un modele de
politique scientifique paralysé dans certaines attitudes, appropriées autre-
fois mais maintenant dépassées et réfractaires aux transformations.

Le Comité estime que les récentes décisions du gouvernement des
Etats-Unis mettent en danger la mise en place de «l’autorité» de la
politique scientifique demandée par le Sous-comité du Congreés. Aux
yeux des Canadiens, ces décisions semblent rétrogades et pourraient bien
créer une situation similaire a celle qui prévalut lorsque le CNRC
dépendait du ministre de I’'Industrie et du Commerce et avait, entre
autres responsabilités, celles de financer la recherche universitaire et de
conseiller le gouvernement sur les questions de politique scientifique.
Comme nous I’avons indiqué au volume 1, ce systéme n’a pas fonctionné
au Canada et nous doutons qu’il puisse le faire aux Etats-Unis dans des
conditions plus complexes encore.

Quelles que soient les conditions futures aux Etats-Unis, nous con-
cluons, a la lumiére de I’expérience américaine, que la méthode de



coordination, avec son appareil consultatif central, n’a guere affecté le
processus de prises de décisions et qu’elle n’a pas engendré non plus de
politique scientifique globale. Sa plus grande faiblesse est de n’offrir
qu’un appareil central fragile et de nature purement consultative.

LE MODELE DE CENTRALISATION

La frustration causée par la méthode de coordination aux Etats-Unis est
retombée lourdement sur les conseillers scientifiques du Président. Cer-
tains d’entre eux, aprés avoir quitté leurs postes, étaient si manifestement
dégus de cette organisation centrale purement consultative qu’ils passe-
rent d’une extrémité a ’autre et se firent les apdtres d’un vaste ministére
des Sciences qui serait responsable de la majeure partie des programmes
civils de R - D. IlIs alléguérent que la simple coordination, n’ayant pas su
corriger le déséquilibre du pluralisme, ne pouvait engendrer une politique
scientifique acceptable. Une autre solution était d’intégrer et de concen-
trer la masse des activités de R — D du gouvernement et des programmes
de soutien dans un ministére particulier dont la direction puissante
pourrait réaliser l’'intégration associée a une réelle .coordination. La
justification de cette deuxiéme approche se trouve résumée dans le
Rapport intitulé Centralization of Federal Science Activities:

Premiérement, la simplicité administrative est un objectif attirant lorsqu’un
déploiement confus, désordonné, diversifié et non coordonné des activités
scientifiques s’étale a travers les structures de tout un gouvernement. On
attribue des avantages a la remise en ordre et a la simplification des grandes
lignes de contrdle et d’autorité aprés un quart de siécle de croissance évolutive.
Deuxiemement, les partisans de la réorganisation estiment que I’appui financier
nécessaire ne peut étre assuré qu’en réunissant les demandes présentement
fragmentées dans un ministére bien visible, ce qui permettrait a la science de
rivaliser de fagon plus égale.

Le troisieme motif est le besoin de priorités dans les domaines scientifiques afin
que les résultats répondent aux problémes pressants de la société. Une organisa-
tion dispersée représente une barriére au bon fonctionnement de tout systéme
chargé d’établir des priorités.2®

La logique qui favorise la centralisation prétend que la plupart des
activités scientifiques d’un gouvernement et ses programmes d’aide sont
aussi homogenes que le sont ses autres responsabilités majeures comme
la défense nationale, le bien-&tre social et I’agriculture, et qu’elles
devraient étre organisées de la méme fagon. L’intégration des activités
scientifiques au sein d’une seule et méme organisation peut résoudre bien
des problemes; elle facilite la planification et I’exécution des programmes
de R - D du gouvernement et la mise en ceuvre de projets multidiscipli-
naires de divers organismes.
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Le Royaume-Uni offre probablement le meilleur exemple d’un pays
qui, dés I’abord, adopta un modele centralisé. LLe ministére de la Recher-
che scientifique et industrielle (DSIR) y fut organisé en 1916. Il se
composait de conseils de recherche congus principalement pour fournir
de l'aide des universités et de laboratoires qui devaient, espérait-on,
servir les besoins des ministéres et de I'industrie. «Dans ce contexte, par
exemple, les recherches nécessitées par les ponts et chaussées dépen-
daient des laboratoires de recherche routiére du ministére de la Recher-
che scientifique et industrielle et non du ministére des Transports; les
recherches en construction se faisaient également au sein du DSIR et non
du ministére des Travaux publics; les recherches médicales dépendaient
du Conseil de la Recherche médicale et non du ministére de la Santé; les
recherches agricoles relevaient du Conseil de la recherche agricole et non
du ministére de I’Agriculture®®». D’aprés ce modéle, les ministéres
devaient restreindre leurs activités de recherche la solution de leurs
problémes les plus immédiats.

On peut soulever des objections sérieuses a 1’égard d’un tel modéle.
Les examinateurs de I'OCDE, dans leur rapport sur le Canada, rejetérent
avec fermeté le concept de la centralisation:

A notre avis, il importe que, pour des domaines comme I’agriculture, les
pécheries, la sylviculture, les ressources minérales et la défense, les grands
programmes gouvernementaux de recherche dépendent le plus étroitement pos-
sible des ministéres chargés de la politique opérationnelle et économique et des
fonctions de régulation. Comme nous I’avons déja souligné, I’allocation des
ressources aux travaux de recherche menés dans ces domaines reléve essentiel-
lement de décisions politiques et non pas scientifiques, et il faut s’efforcer
d’établir des rapports extrémement étroits entre les créateurs et les utilisateurs
des connaissances nouvelles. Un ministére centralisant les questions scientifi-
ques tendrait inévitablement a se préoccuper davantage de problémes opération-
nels que de I’élaboration d’une politique et sa dimension, nécessairement éten-
due, pourrait susciter des problemes administratifs qui risqueraient de freiner la
recherche créatrice. A notre avis, il serait nettement préférable de constituer, au
sein des ministéres qui effectuent des travaux de recherche orientée, de solides
divisions de recherche, dirigées par des hommes de science compétents.”

Dans son livre, The Government of Science, le professeur Harvey Brooks
étudie le concept de l'intégration et la création d’un vaste ministére
scientifique; il énumére une liste de sept objections et de sept avantages.
En fin de compte, il s’oppose a une intégration organisationnelle de
grande envergure, mais il constate qu’il faut beaucoup plus que de
simples espoirs en une coordination spontanée. Pour atteindre leurs
objectifs, déclare-t-il, les organismes d’Etat doivent «garder individuelle-
ment leurs réseaux de communication ouverts a la collectivité scientifi-
que mondiale, ce qu’ils ne peuvent faire qu’en s’occupant eux-mémes de
la recherche et du développement ou en leur fournissant leur appui.




Placer la gestion des sciences complétement en dehors des ministeres
pour la confier a une direction centrale «ne peut étre une solution
efficace au processus compliqué et souvent frustrant qui conduit a un
consensus national.»?'

En dépit de la confiance qu’il a dans la planification centrale et la
coordination, le D* Brooks rejette le concept du modele centralisé:

La planification et la coordination centrale des sciences au niveau du gouverne-
ment fédéral n’a pas pour fonction de contrdler la substance de I’activité
scientifique dans la nation mais de s’assurer plutdt que I’ensemble de I’entreprise
scientifique se développe de maniére a pouvoir correspondre le mieux possible
aux besoins de la nation et qu’elle puisse se réglementer elle-méme de fagon
consciencieuse. Cette fonction comprend également la responsabilité de voir a
ce que les exigences de la science et les avantages qu’elle présente soient
connues afin qu’on leur accorde suffisamment d’attention lorsqu’il s’agit de
s’entendre sur ce que le gouvernement doit faire. En fin d’analyse, le maintien
d’un appui croissant aux sciences de la part du gouvernement fédéral dépend de
son habileté a continuer d’en montrer I'utilité sociale .

Les défenseurs de vastes ministéres de la Science reconnaissent eux-
mémes qu’il n’est pas souhaitable, ni peut-étre possible, d’en arriver a
une pleine et compléte intégration. Le D" Donald F. Hornig, par exemple,
ancien conseiller scientifique du Président Johnson, et partisan d’un tel
ministére aurait déclaré, d’aprés Chemical and Engineering News, que
«ce serait une erreur regrettable que de concentrer toutes nos activités
scientifiques dans un seul et méme organisme»*3.

Le Sous-comité du Congrés des Etats-Unis pour la science, la recher-
che et le développement rejette également le modele centralisé dans son
rapport de 1970 intitulé Toward a Science Policy for the United States.
Le Sous-comité rappelle que «la politique scientifique fédérale était
jusqu’ici fondée sur le principe selon lequel le contrdle de I’appui accordé
a la science et a la technologie ne devait pas étre centralisé». En
développant cette idée, le rapport affirme:

La responsabilité de la recherche sous I’égide du Fédéral ne devrait pas
dépendre d’un seul ni méme de deux organismes,—de méme, les agences dont la
mission principale est la recherche, que ce soit I’Administration nationale de
I’Aéronautique et de I’Espace, la Fondation nationale des Sciences, I'Institut
national de la Santé, la Commission de I’Energie atomique, le Bureau national
des Normes, I’Administration des services scientifiques de I’environnement, etc.

. ne devraient pas non plus étre regroupées et placées sous un méme toit
administratif 3¢

Nous notons également que, bien qu’il ait au départ accepté le concept de
la centralisation, le Gouvernement britannique s’est peu a peu éloigné du
premier essai qu’il avait fait de concentrer la masse des activités gouver-
nementales de R - D et de ses programmes sous un seul ministére. Des
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changements importants eurent lieu en 1964 et a nouveau en 1965. On
créa le ministére de la Technologie qui devait étre responsable de la
majeure partie des activités et des stations de recherche de I’ancien
DSIR, du financement de la Direction de I’énergie atomique et de la
Société nationale de développement de la Recherche et des relations
gouvernementales avec les industries de 1’électronique, des télécommuni-
cations, de la machinerie et des ordinateurs. Le ministére de I’Education
et des Sciences devint responsable du financement gouvernemental et
des conseils de recherche. Selon cette nouvelle organisation, le ministére
de la Technologie, le ministére de I’Education et des Sciences et le
ministére de I’Aviation auraient été, en 1964-1965, responsables de la
distribution de 94 pour cent de tous les fonds gouvernementaux pour la
recherche civile. Bien que cet arrangement ait créé une énorme concen-
tration de responsabilités a I'intérieur de quelques ministéres seulement,
il revenait a une application diluée du concept de l'intégration ou du
modele centralisé. ;

Le besoin d’'un mécanisme particulier de coordination subsistait en
dépit de cette concentration. Le Conseil pour la politique scientifique fut
nommé pour conseiller le secrétariat d’Etat pour I’Education et la
Science dans I’exercice de ses responsabilités quant a la formulation et a
I’exécution de la politique scientifique du Gouvernement. Le Cabinet
avait son propre conseiller scientifique assisté par le Conseil consultatif
central de la science et de la technologie. Mais ces mécanismes de
coordination ne semblérent pas mieux fonctionner en Grande-Bretagne
qu’ils ne l’avaient fait ailleurs. Arthur Palmer, alors président de la
Commission d’enquéte de la science et de la technologie a la Chambre
des Communes britannique posa a ce sujet certaines questions pertinen-
tes au cours d’un débat aux Communes en 1969:

Qui conseille le gouvernement au sujet des priorités? C’est un mystére. Nous
avons essayé de I’éclaircir a la Commission d’enquéte, mais sans grand succes
jusqu’ici. Est-ce le Conseil de recherche scientifique ou le Conseil de la
politique des sciences? Est-ce le conseiller personnel auprés du Premier Minis-
tre? Qui donne au gouvernement l’avis final en ce qui concerne les décisions
importantes? Je suppose qu’en définitive, en dépit de ce qu’a dit mon Tres
Honorable ami, c’est le Trésor qui prend la décision finale3s.

Un éditorial de Nature a fortement critiqué I’organisation de la politi-
que scientifique au sein du Gouvernement britannique:

Que devrait-on faire? On constate, tout d’abord, des changements évidents dans
le mécanisme des dépenses au chapitre de la science et de la technologie. Le
Conseil pour la politique des sciences risque de sombrer, si ce n’est déja fait a un
moment ot il n’y a jamais eu tant besoin d’un appareil capable d’élaborer une
stratégie pour assurer les relations entre les universités et les conseils de
recherche. . ..




1l existe un autre besoin pressant de réformes au niveau du Bureau du Cabinet
ou le Conseil consultatif central des sciences et de la technologie (appareil dirigé
par Sir Solly Zuckerman) est installé au centre du pouvoir mais a fort peu
d’influence sur les ministéres qui dépensent la majorité des fonds consacrés a la
science et a la technologie—Iles ministéres de la Défense et de la Technologie. Ce
probléme est sans doute inséparable des difficultés de fonctionnement des
gouvernements modernes, mais c’est perpétuer I’absurdité que d’avoir un orga-
nisme central qui élabore des politiques, mais n’a rien a dire qui vaille sur la
facon dont s’organise la recherche de la Défense. Et que pense le Conseil
consultatif central de la réussite du ministére de la Technologie a diversifier les
activités des établissements de recherche? Quel équilibre aimerait-il voir s’établir
entre le développement de I’aviation et celui des autres moyens de transport?
Les recherches de télécommunications sont-elles proprement organisées et
d’envergure suffisante? A ce sujet, quelle devrait étre la balance du pouvoir
entre le ministére de la Technologie et le ministére de I’Education et des
Sciences quant au financement de la recherche? Voila des questions qui toutes
méritent réponse’.

Si, comme nous I’a montré ’expérience de plusieurs décennies, I'intégra-
tion totale des activités scientifiques du gouvernement est peu souhaita-
ble lorsqu’elles sont groupées dans un seul et méme ministere, il ressort
de tels commentaires que I’intégration partielle impliquant une concentra-
tion importante dans trois ministéres ne parait guere plus efficace pour
pallier ces difficultés.

Le rapport présenté en novembre 1971 par Lord Rothschild, directeur
général du personnel d’étude de la politique centrale du Bureau du
Cabinet, rapport intitulé A Framework for Government Research and
Development mit fin au modele centralisé en Grande-Bretagne. Lord
Rothschild, citant le rapport de 1918 du Comité Haldane qui avait
recommandé une structure centralisée, commente en ces termes:

Il place la responsabilité a ’égard du Parlement dans les mains d’un ministre . . .
censé étre immunisé contre les préjugés provenant de considérations administra-
tives concernant I’application des résultats de la recherche.

Puis il rejette le soi-disant principe Haldane:

. .. si cette phrase implique que I’application des résultats de la recherche doit
dépendre d’un ministére scientifique indépendant, cela était inacceptable en
1918 et I'est forcément maintenant. L’autre implication qui laisse entendre que
les objectifs qui exigent des travaux pratiques de R — D soient formulés par ce
ministére, organisme, conseil ou comité indépendant est entierement irréaliste.
Le «principe Haldane» n’a évidemment que peu ou pas de portée sur la conduite
et la direction de la R — D du gouvernement au cours des années 1970%7.

Les recommandations du rapport Rothschild avaient pour but de répartir
davantage les activités scientifiques et les programmes de soutien au sein
du gouvernement. Elles sont louables dans la mesure ou elles visent
I’'amélioration du processus des micro-décisions des ministéres et des
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organismes qui s’occupent des programmes de R — D. Le rapport néglige
cependan.t le-point de vue macroscopique et les problémes d’équilibre et
de coordination. Ayant rejeté le principe Haldane, il passe d’une extré-

mité a l'autre en favorisant un mécanisme central plus faible, méme
comparativement a ce qui fut récemment proposé aux Etats-Unis:

En ce qui concerne la R - D appliquée, il ressort inévitablement de ce rapport
qu’une vue d’ensemble ne servirait a aucune fin pratique et serait méme la
négation des principes qui y sont avancés. On a cependant mentionné le rdle de
coordination du conseiller scientifique en chef lorsque des projets concernant la
R-D dans un ministére ont un impact ailleurs. Rien ne peut empécher ce
conseiller d’organiser des comités provisoires pour s’occuper de telles situations
ou d’autres du méme genre; et il est fortement recommandé qu’on utilise ce
systéme plutot que d’établir encore un autre organisme de consultation scientifi-
que a moins que des événements A venir ne nous incitent a reconsidérer la
question?,

Tandis que notre Comité est bien d’avis qu’il ne serait guére désirable de
créer «un autre organisme de consultation scientifique», il est cependant
convaincu que cette «vue d’ensemble» est essentielle et que le conseiller
scientifique en chef, méme assisté de comités provisoires, ne peut lui
donner Pautorité suffisante. L’expérience au Canada, aux Etats-Unis et
méme en Grande-Bretagne a clairement montré qu’un mécanisme central
faible ne fonctionne pas; il peut conduire a des prises de décision sans
largeur de vues, négliger les occasions qui se présentent et provoquer des
déséquilibres.

Le gouvernement britannique en est finalement arrivé a ce que nous
estimons étre une sage conclusion a savoir que son modele centralisé
pour l’organisation de la politique scientifique ne répondait pas aux
besoins. Il risque maintenant de passer d’une extrémité a l’autre et
d’adopter un modéle pluraliste dont le mécanisme de coordination affaibli
ne fonctionnera pas plus que l’appareil centralisé qu’il remplace. Le
graphique 17 nous fournit I'organigramme simplifié de I’appareil de
politique scientifique du Gouvernement britannique, a la suite du Rapport
Rothschild.

La plus grande faiblesse du Rapport Rothschild est le vide qu’il laisse
au centre, comptant beaucoup trop sur ce qu’on appelle la coordination
spontanée. C’est ce que soulignait de ce rapport I’étude intitulée Research
and Development publiée en avril 1972 par le Comité d’enquéte sur la
science et la technologie de la Chambre des Communes britannique:

Trois questions nous inquiétent particuliérement:
(i) ’'absence d’un appareil et de critéres suffisants pour les décisions qui
concernent les priorités natianales de recherche et de développement,
(ii) I’'absence d’une voix scientifique énergique et indépendante pour la
formulation des décisions politiques a I’échelon supérieur,




GRAPHIQUE 17
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SOURCE: Haut Commissariat Britannique, Ottawa.
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(iii) ’absence de coordination entre la recherche et le développement des
ministéres et les programmes des conseils de recherche . . .
Nous recommandons la nomination d’un ministre de la Recherche et du Déve-
loppement possédant son propre budget; il devrait étre membre du Cabinet avec
le pouvoir statutaire d’examiner et d’approuver toute la recherche et le dévelop-
pement du Gouvernement.

Nous recommandons que les organismes gouvernementaux formulent leurs
programmes de recherche et de développement sur une base rotative de cinqg ans

s

et les soumettent a I’approbation du ministre de la Recherche et du
Développement?®.

Le Gouvernement britannique rejeta ces propositions alléguant surtout—
son souci de voir les ministres responsables des politiques spécifiques du
gouvernement détenir en méme temps I’entiére responsabilité des activi-
tés scientifiques qui leur sont reliées*’;—c’est un motif que notre Comité
ne trouve guere convaincant. La responsabilité ministérielle du systéme
parlementaire britannique se trouve déja limitée non seulement par les
décisions du Cabinet mais aussi par le contréle qu’exerce le Trésor sur
les dépenses. Le Comité d’enquéte voulait probablement transférer sim-
plement le contréle du Trésor sur les dépenses de R—D au ministre de la
Recherche et du Développement, ce qui en pratique n’aurait pas affaibli
le principe de la responsabilité ministérielle.

Nous croyons que cette oscillation du balancier allant d’une intégration
excessive au pluralisme n’est que temporaire. Le débat continue malgré
tout. Nous avons, plus que Lord Rothschild, la ferme conviction que les
«événements a venir», méme en Angleterre «inciteront a reconsidérer
cette question». En attendant, il est de plus en plus accepté maintenant
que le modele centralisé ou intégré ne fournit pas une structure adminis-
trative convenant a la formulation et a la mise en ceuvre de la politique
scientifique.

LE MODELE DE CONCERTATION

La méthode de coordination selon laquelle I’appareil central n’est rien de
plus que consultatif donne une trop grande importance a la vision
microscopique de la politique et au processus décentralisé de décision. Il
en découle une politique scientifique globale accidentelle qui représente
la somme des politiques spécifiques isolées; nous retrouvons ces mémes
déficiences dans le modele pluraliste. A l'autre extrémité, le modele
centralisé, illustré par le principe Haldane, accorde trop d’importance a la
conception macroscopique de la politique scientifique et a sa «vue
d’ensemble» de son application. Il peut en sortir une politique scientifi-
que isolée des missions pratiques du gouvernement—trop axée sur elle-
méme et pas assez utilitaire.



Au dernier chapitre du volume 1, notre Comité reconnaissait la néces-
sité de créer un appareil de politique scientifique qui réunisse les concep-
tions micro et macroscopiques au sein d’une interaction dynamique et
complémentaire. Pour satisfaire aux exigences de cet équilibre, I’organi-
sation administrative de la politique scientifique doit suivre une approche
qui permette un compromis réaliste entre la centralisation et la décentra-
lisation—un quatriéme modele, différent des trois premiers étudiés jus-
qu’ici. Il n’est pas suffisant d’adopter une attitude en matiere d’organisa-
tion, qui tente de «prouver» l’existence de la coordination; il faut plutot
s’efforcer de créer au sein des ministéres une finalité cohérente grace a
un organisme possédant l’autorité et la capacité de concentrer sur les
problémes, les occasions et les objectifs fonctionnels. Ce qu’il nous faut
n’est pas un ballet de bureaucrates chorégraphiés pour faire voir leurs
réactions a un souci soudainement ressenti, mais un plus grand nombre
d’équipes gagnantes. Il y a de ces équipes parmi les hommes de science,
parmi les ingénieurs et les technologues mais nous avons le potentiel
humain pour en produire beaucoup plus et nous en avons grand besoin.
Le probléme universel est de découvrir des structures qui permettent un
déploiement efficace des techniques et des connaissances afin de parve-
nir a établir un équilibre satisfaisant entre la science, la technologie et la
SOCI€té.

Le besoin de coordination existe mais il ne faut pas en faire un mot
creux. C’est une chose d’établir une structure bureaucratique dans
laquelle la coordination peut exister et d’en démontrer les possibilités. La
mise en ceuvre méme en est tout autre. La coordination spontanée est
I’exception rare au sein des institutions humaines et n’en est certes pas la
regle. C’est le rendement qui prouve I’existence de la coordination et non
pas les déclarations de ceux qui sont associés au processus de décision.
Elle ne peut étre établie qu’au moyen d’actions concertées réussies. Tous
les témoignages montrent que la coordination ne peut exister qu’'a la
condition que l'organisme central de la politique scientifique possede
I'autorité suffisante et se trouve au bon endroit dans la structure de prise
de décision afin de pouvoir exercer un contrdle efficace et de prendre
I’initiative.

Notre Comité est en faveur du maintien de la responsabilité fonction-
nelle des ministeéres et des organismes spécialisés. Mais la coordination
reste souvent un probléme, méme au sein de structures verticalement
intégrées. Les programmes de R - D ne sont pas toujours congus de
fagon a s’appliquer efficacement a des missions spécifiques. Les difficul-
tés s’aggravent encore plus lorsqu’il s’agit de coordination horizontale ou
lorsqu’il devient nécessaire de s’occuper de nouveaux problémes ou de
défis soulevés par l'interaction de la science, de la technologie et de la
société. Les ministéres et les organismes en place correspondent a des
besoins pergus dans le passé. Ce serait une folie de penser que les forces
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omniprésentes et révolutionnaires de la science et de la technologie
n’exigeront pas un jour de nouveaux ministéres et organismes ainsi que
des mises au point importantes a I’intérieur de ceux qui existent. Voila
certaines des raisons qui expliquent pourquoi il faut veiller & ce que
I'importance qu’on accorde aux missions ministérielles spécifiques ne
nous rameéne pas au modele pluraliste de la politique scientifique. La
responsabilité fonctionnelle du gouvernement fédéral doit englober les
responsabilités fonctionnelles des ministéres et autres organismes et non
pas se laisser envahir par elles. De la le besoin d’un appareil central de
politique scientifique et de son entiére contribution a la réalisation de
programmes et a la mise au point de missions spécifiques afin que la
science et la technologie puissent réagir avec rapidité et efficacité aux
exigences du public.

Les sciences et la technologie ont aujourd’hui d’énormes répercussions
sur la société. La technologie offre une variété de choix pour accomplir
des missions; ce choix conduit a des conflits commengant au niveau
technique (par exemple le choix de moyens techniques) pour en arriver a
I’échelon politique. Nous ne pouvons nous attendre a ce que des organis-
mes individuels poursuivant des missions spécifiques puissent résoudre
ces divergences de fagon satisfaisante. Il est indispensable qu’on ait un
appareil efficace et central de politique scientifique qui serve d’arbitre
impartial dans les conflits possibles entre la technologie et les objectifs
économiques ou sociaux. Un fertilisant, par exemple qui améliore la
productivité agricole peut contribuer a une certaine pollution des lacs
voisins; la technologie servant un objectif économique assigné au minis-
tere de I’Agriculture entre ainsi en conflit avec un objectif social et
économique dont le ministére de I’Environnement est responsable.

Nous voyons un besoin urgent de créer un appareil central satisfaisant
pour la politique scientifique; il devra posséder I’envergure et 1’autorité
nécessaires pour résoudre les nouveaux conflits émanant de la science et
de la technologie et diriger I'utilisation de cette nouvelle richesse de
connaissances au plus grand profit de I’intérét public. Si I’on ne satisfait
pas tres vite a cette exigence, le cynisme et le ressentiment de la société
envers la science et la technologie iront en s’amplifiant, I’anti-intellectua-
lisme se développera et il ne restera que fort peu d’activités scientifiques
et technologiques a coordonner. Nous sommes convaincus que les déci-
sions récentes prises aux Etats-Unis et en Grande-Bretagne pour revenir
au modéle pluraliste ne feront qu’intensifier ces sentiments. .

La seule solution que notre Comité voit a ces problémes réside dans la
quatrieme approche, le modéle de la concertation (On ne peut arriver a
prouver ’existence de la coordination au point de vue opérationnel que
par les effets bénéfiques d’une action concertée; cette expression indique
bien le résultat et non ’intention. Elle comporte une action conjointe des
ministéres et des organismes responsables des programmes gouverne-
mentaux de R - D d’un appareil central puissant possédant I’autorité




voulue pour approuver ces programmes. Ce nom refléte également le fait
que ce modéle est congu pour une action positive, créatrice et opportune
qui dirige la science et la technologie vers les défis ou les problémes
réels).

Robert Gilpin a décrit I’application de cette méthode en France:

... On a confié au Comité interministériel de la Recherche scientifique et
technique la responsabilité de recommander au gouvernement «la ventilation des
moyens et des ressources et particulierement en ce qui a trait aux budgets des
différents organismes ministériels concernés.» A partir de I’exercice de 1961,
chaque ministére responsable de programmes scientifiques (sauf certaines
exceptions importantes dont nous parlerons plus loin), en préparant son budget
annuel, place de c6té les postes qui concernent les dépenses de recherche et les
soumet a la DGRST (Délégation générale a la Recherche Scientifique et Techni-
que). Ces postes sont alors groupés par celle-ci dans un budget spécial ou une
enveloppe-recherche qui est tout d’abord étudié par le Comité consultatif de la
recherche scientifique et technique. Ce budget de recherche est ensuite transmis
au Comité interministériel avec les recommandations du Comité consultatif. A la
suite des discussions qui ont lieu a l'intérieur du Comité interministériel, ce
dernier «soumet a ’approbation du Gouvernement . . . les propositions budgétai-
res comportant les programmes pour I’équipement et la répartition des moyens,
particuliérement sous la forme d’affectation de fonds du budget national aux
différents ministéres»*!

La Délégation générale de la Recherche Scientifique et Technique sert de
secrétariat au Comité interministériel et au Comité consultatif. Elle
répond au ministre de I’Industrie et du Développement scientifique.
Comme nous I’avons mentionné précédemment, le Comité d’enquéte sur
la science et la technologie de la Chambre des Communes britannique a
proposé une variante simplifiée de ce systéme.

Le modéle appliqué en France semble souffrir de deux faiblesses. Tout
d’abord, I’enveloppe-recherche qui a été constituée puis soumise a un
processus spécial de révision n’est pas suffisamment étendu. La recher-
che militaire en est exclue et, en 1957, elle n’englobait qu’environ 35
pour cent des dépenses civiles de R-D du Gouvernement frangais.
Deuxiemement, et ceci est encore plus important, le ministre du Dévelop-
pement industriel et scientifique est directement responsable de certains
des programmes de R - D et des politiques industrielles opérationnelles;
il se trouve ainsi dans une position qui le rend juge de ses propres projets
de recherche, ce qui réduit la crédibilité qu’il peut avoir a titre d’évalua-
teur objectif et impartial de ce budget particulier. Mais ces deux éléments
de révision et d’évaluation propres a la situation frangaise, ne sont
évidemment pas partie intégrante du modéle méme de concertation. Le
graphique 18 fournit un organigramme récemment publié par le gouver-
nement francais décrivant son modéle d’action concertée.

Le Comité estime que cette approche offre les avantages des autres
modeles sans en posséder les faiblesses. Elle a le mérite particulier de
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GRAPHIQUE 18

Organisation francaise de coordination et de décision
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laisser la conception et I’exécution des programmes de R — D aux minis-
téres et organismes qui sont responsables des politiques opérationnelles,
des politiques de réglementation et de I'utilisation de la recherche. Mais
elle fournit en méme temps un appareil central puissant et spécialisé qui a
suffisamment d’autorité pour exercer une surveillance plus avisée et plus
positive que les fonctionnaires du Trésor dans ce domaine de politique
hautement complexe. Pour pouvoir offrir une surveillance comparable le
Trésor serait obligé d’engager des spécialistes de trés haute compétence
dans divers domaines des sciences et de la technologie. On nous a fait
remarquer que le Bureau de ’administration et du budget aux Etats-Unis
ne serait pas prét a accepter cette responsabilité. La raison, nous a-t-on
dit, en est qu’il ne pourrait pas attirer des gens de calibre supérieur qui se
trouveraient placés nécessairement aux échelons inférieurs de la struc-
ture administrative. D’autre part, ’OMB n’est pas un organisme intéressé
avant tout aux sciences et a la technologie et le personnel scientifique
s’ajoutant a I’effectif principal de cet organisme constituerait un service
difficile a gouverner.

Une planification concertée présuppose une direction administrative
qui permet d’assurer la coordination; et de voir a ce que les ressources et
les techniques des différentes unités soient intégrées; elle garantit ainsi
que les activités de R — D financées par le public correspondent a ses
aspirations et qu’un examen opportun des nouvelles chances fournies par
la technologie et par les sciences se fasse systématiquement.

Ce modele permet également une révision impartiale et judicieuse des
programmes de R - D par des administrateurs publics possédant des
connaissances spécialisées et s’intéressant suffisamment aux questions
de politique scientifique. Ce processus de révision et d’évaluation assure
la préparation de plans quinquennaux, I’établissement de priorités dans le
domaine des sciences et de I'ingéniérie ainsi que la correction des
déséquilibres et des lacunes. Il peut comporter la participation du secteur
non gouvernemental et méme, au besoin, la collaboration d’experts
provenant de 1’étranger.

Considéré comme un systéme qui fournit au gouvernement le moyen
de prendre des décisions en matiére de sciences et de technologie, le
modele d’action concertée devient une synthése pratique des autres
méthodes. Il maintient une organisation pluraliste des activités de R - D
et il évite ainsi qu’elles soient isolées des missions particuliéres et de
leurs applications pratiques. Il comporte un appareil central qui devient
I'un des éléments essentiels du processus de décision au lieu d’étre
purement consultatif; cet appareil est en trés bonne position pour exercer
un contrdle efficace sur les travaux scientifiques du gouvernement et
pour permettre I'initiative nécessaire en vue de réagir de fagon opportune
et efficace aux problémes et aux occasions qui se présentent.
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L’élément essentiel de cette approche est le contrble que posséde
I’appareil central de la politique scientifique sur les dépenses; cela
implique un budget scientifique séparé soumis a des modes de révision
détaillée a I’extérieur du Conseil du Trésor. Certaines personnes s’objec-
tent au concept méme du «budget scientifique». D’autres n’approuvent
pas qu’un tel budget soit soumis a un examen spécial qui risque d’affai-
blir la responsabilité du Conseil du Trésor touchant I’allocation des fonds
entre des programmes concurrentiels et le contrdle de I’ensemble des
dépenses gouvernementales. Notre Comité ne voit pas la validité de ces
objections.

Ces derniéres années, le concept d’un budget scientifique séparé grou-
pant les dépenses gouvernementales consacrées aux activités scientifi-
ques, y compris des subventions aux programmes du secteur privé a été
de plus en plus considéré comme représentant le meilleur moyen d’arri-
ver a une politique scientifique plus cohérente et mieux équilibrée. Le
Canada, comme beaucoup d’autres pays, publie des statistiques annuelles
des dépenses gouvernementales pour la science et la technologie. Mais
plusieurs pays ont trouvé nécessaire de dépasser le stade du simple calcul
des dépenses encourues. Ils estiment qu’a la vision du passé il faut
ajouter celle de I’avenir.

Un nombre croissant de gouvernements publient des compilations
spéciales de propositions budgétaires relatives aux sciences et a la
technologie. Cela n’est qu’un budget scientifique aprés coup ou une
consolidation des programmes proposés par les ministéres et les organis-
mes en tant que partie de leur budget d’ensemble. Mais aux Pays-Bas, le
gouvernement a demandé au Conseil des Sciences de proposer le taux
annuel de croissance des principaux secteurs de dépenses de R—D pour
les cinq prochaines années. Des tendances semblables apparaissent au
Japon et en Norvege. La France et, sur une plus petite échelle, la
Belgique ont déja adopté des méthodes budgétaires plus systématiques.
Mais on ne s’en tiendra pas la. Comme Harvey Brooks le voit:

... I’examen des budgets commence a prendre la forme d’une collection des
composantes scientifiques des budgets de tous les organismes; on arrive ainsi a
produire les rudiments d’un «budget scientifique» et cette notion semble de plus
en plus acceptable 2 mesure que 1’on réfléchit sur le sujet.+

Il deviendra nécessaire, au fil des ans, de mieux faire ressortir les
dépenses publiques de R — D. Pour aider a faire apparaitre les priorités,
les budgets de science et de technologie doivent suivre un modele
continu logique afin que les changements soient visibles; cela améliore-
rait la discussion des problémes politiques au niveau gouvernemental,
parlementaire ou public. Sans un exposé clairement articulé comme I’est
un budget scientifique, 1’étude des dépenses proposées par les ministéres
et les autres organismes spécialisés ne peut étre que l'occasion de




polémiques du moment. On ne peut changer de priorité a I'intérieur d’un
cycle budgétaire; la plupart des programmes de R - D ne peuvent étre
complétés en un an. Ainsi, si les dépenses de R — D n’apparaissent pas
clairement dans un budget spécial sur une certaine période d’années, la
politique scientifique peut rester assez obscure et peut continuer d’étre
déterminée par les forces accidentelles a court terme, ce qui inévitable-
ment conduit a des erreurs et a des déformations qui, elles, sont a long
terme.

Il est difficile de comprendre comment les parlementaires peuvent
effectivement participer aux prises de décision de politique scientifique a
moins que les gouvernements ne produisent les budgets scientifiques
avant qu’ils ne soient approuvés. L’intérét que portent les hommes
politiques a cette question est apparu trés nettement lors de la Troisieme
Conférence des scientifiques et des parlementaires du Conseil de I’Eu-
rope qui eut lieu a Lausanne en avril 1972. Notre Comité était représenté
par le Sénateur Allister Grosart. L'une des propositions qu’il fit suggérait
‘que les budgets scientifiques de tous les pays soient dévoilés suffisam-
ment tot. En acceptant sa suggestion, la conférence recommanda que la
totalité des dépenses consacrées aux sciences par les gouvernements soit
colligée et rendue publique avant de prendre tout engagement.

Il est vrai, comme les critiques des budgets scientifiques le font
remarquer, que le domaine des sciences ou de la technologie est hétéro-
géne. Mais, comme I’'indiquait Alvin Weinberg «Que nous le voulions ou
non, nous aurons éventuellement a faire un choix entre les domaines
scientifiques. Les critéres de ce choix scientifique ne pourront étre tres
utiles que s’ils peuvent s’appliquer a ce qui parait étre des situations
incommensurables»*?

On ne devrait pas exagérer les difficultés que comportent la prépara-
tion et I’évaluation d’'un budget scientifique ni les considérer comme
étant particuliéeres aux sciences. Les ministéres et les organismes du
Gouvernement ont chaque jour des décisions a prendre sur des proble-
mes qui ne sont pas strictement comparables. C’est ’essence méme de
I’art de gouverner. Si ces décisions étaient de nature précise, invariable et
reposaient sur des critéres généralement acceptés, I’ordinateur pourrait
s’en charger.

Dans le cas de la science et de la technologie, les gouvernements en
arrivent, consciemment ou non, au budget scientifique lorsque les minis-
téres et les organismes préparent leurs propositions budgétaires sur leurs
activités scientifiques. La préparation plus conscience d’un tel budget
scientifique ne changerait rien a cette étape initiale, sauf qu’elle exigerait
des ministeres et autres organismes de séparer les activités scientifiques
de leurs autres opérations. Ce qui changerait cependant serait la
deuxieme étape de I'établissement du budget dans laquelle les activités
scientifiques ne seraient pas approuvées par le Conseil du Trésor mais
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par un autre organisme central spécifiquement congu a cette fin. On
ferait ainsi une revue systématique et indépendante de la pertinence de
I’enveloppe-recherche dans son ensemble ou dans le détail par rapport
aux problémes et aux priorités et aux objectifs du public. Le Conseil du
Trésor aurait cependant I’'assurance que les nouveaux programmes scien-
tifiques du gouvernement et ceux qui sont en cours font I'objet d’une
investigation minutieuse de la part d’un organisme a la fois spécialisé et
impartial (c’est-a-dire n’étant pas intéressé directement au financement
du programme ou des laboratoires).

CONCLUSION

Le Comité a passé en revue quatre modeles fondamentaux d’organisation
de la politique scientifique. Au fil des ans, alors que la science et la
technologie prenaient de plus en plus d’importance nationale et que
grossissaient les budgets scientifiques, la plupart des pays abandonnérent
le modéle pluraliste et ses processus de décision dispersés dans des
ministéres et des organismes gouvernementaux particuliers sous le seul
contrble central du Trésor. Les systémes décentralisés se sont avérés
inefficaces et mal congus, 2 mesure qu’apparaissait avec plus d’évidence
I'interdépendance des domaines scientifiques et technologiques et a
mesure que devenait nécessaire un effort multidisciplinaire afin de mieux
aborder les objectifs économiques et sociaux.

Bien des pays, y compris le Canada et les Etats-Unis, adoptérent le
modele de coordination, renforgant graduellement I’appareil consultatif
central nécessité par cette méthode. L’expérience a cependant montré
qu’en pratique ce systeme n’a pas réussi et que l’appareil consultatif,
aussi fort et complexe qu’il puisse €tre, était dans une large mesure
inutile n’ayant pas d’influence valable sur le processus de décision. A la
lumiére de cette expérience, le Gouvernement des Etats-Unis résolut
récemment de simplifier et de diminuer I'importance de I’appareil consul-
tatif qu’il avait mis quinze ans a créer. Le Comité estime que cette
décision récente représente un pas en arriére qui rameéne |’organisation
gouvernementale de la politique scientifique plus prés de I’ancien modele
pluraliste qui avait été abandonné vers la fin des années 1950.

D’autres pays adoptérent I’'approche opposée, essayant d’abord d’orga-
niser leur effort national de R - D d’une fagon plus systématique en
adoptant un modeéle centralisé. La Grande-Bretagne, par exemple, a
cherché, en 1916, grace a la création d’'un ministéere de recherche
scientifique et industrielle a centraliser la masse de ses activités scientifi-
ques dans un seul ministére. Ceci a contribué a isoler les programmes de
R - D des missions qu’ils étaient censés servir. Puis le gouvernement




commenga dans les années 1960 a décentraliser les activités scientifi-
ques. Le rapport présenté par Lord Rothschild en 1971 marqua la fin de
I’application du principe Haldane et un renforcement important de la
tendance qui se faisait jour vers une organisation plus dispersée des
activités scientifiques de I’Etat. Lord Rothschild était, & notre avis,
pleinement justifié de rejeter le modele centralisé traditionnel mais il eut
tort de ne pas essaver de transformer et de renforcer I’appareil central.
En définitive, si ses recommandations sont entierement acceptées, I’An-
gleterre aura passé d’une extrémité a l’autre revenant a toutes fins
pratiques, au modele pluraliste abandonné en 1916.

Notre Comité est convaincu que le modéle de concertation représente,
pour les années qui viennent, le meilleur systéme d’organisation de la
politique scientifique: il offre en effet la synthése des principaux avanta-
ges des autres méthodes sans avoir leurs inconvénients. Nous recomman-
dons fortement ce modele en nous fondant sur trois conclusions bien
établies auxquelles nous sommes arrivés durant notre enquéte et apres
maintes délibérations avec les spécialistes de la question:

Premiérement: nous devons maintenir une organisation gouverne-
mentale dispersée de la science, de la technologie et de I'innovation;

Deuxiemement: nous avons besoin d’un appareil central efficace et
puissant pour compléter les politiques scientifiques spécifiques
mises a ’avant par les ministéres et les organismes d’application et
d’appui;

Troisiemement: le mandat de I’appareil central doit comporter une
autorité particuliére qui lui permettra de réviser et d’approuver le
budget scientifique dans le cadre des instructions générales budgétai-
res du Conseil du Trésor.

A notre avis, aprés bien des années de discussions et de délibérations,
le Canada se trouve a un carrefour. Nous avons eu suffisamment
d’expérience de la méthode de coordination pour savoir qu’elle ne peut
fonctionner de maniére efficace. Il nous faut choisir une nouvelle direc-
tion. Nous espérons que notre pays ne suivra pas les tendances qui sont
récemment apparues aux Etats-Unis et en Grande-Bretagne. N’est-il pas
évident, dans ce monde complexe et interdépendant de la science et de la
technologie modernes, qu’un systéeme général décentralisé, quelle que
soit son efficacité, ne peut produire une coordination spontanée, un
équilibre et une réaction rapide aux besoins du public? D’un autre coté, la
centralisation de la masse des activités scientifiques du gouvernement
dans un seul ministére ou organisme aboutira peut-étre a une politique
généreuse pour les sciences mais ne pourra certainement pas produire
des politiques utiles par la science. Nous espérons que le gouvernement
canadien adoptera les éléments de base du modéle d’action concertée
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dans l'organisation de ses activités scientifiques. C’est ce systéme qui
nous fournit la meilleure garantie de produire de bonnes politiques pour
la science et par la science.
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LA NATURE ET LE ROLE
DE L’APPAREIL CENTRAL
DE LA POLITIQUE CANADIENNE DES SCIENCES

Le processus de transformation des systémes institutionnels implique le
diagnostic, le pronostic, les prescriptions et la réalisation. Le danger
existe toujours de trop mettre I’accent sur les deux premieres phases et
de négliger les prescriptions et particulierement I’application. Dans cet
esprit, il est intéressant de considérer I’expérience canadienne passée en
matiére d’organisation gouvernementale pour les sciences et la
technologie.

En 1916 et dans les années 1920, au moment ou la seconde grande
révolution technologique prenait de 1’élan, il fut décidé que I’objectif
principal de la politique scientifique devait étre la promotion de la
recherche pour son utilisation par I’industrie. Le diagnostic était sensé,
car le Canada avait les ressources naturelles, et pouvait espérer créer des
industries rentables sur la base des technologies nouvelles. Les prescrip-
tions requéraient la création d’un conseil consultatif pour faciliter la
coordination des activités de R - D du gouvernement et pour mettre sur
pied par la suite ses propres laboratoires ou des chercheurs en sciences
pures formés par les universités feraient des travaux utiles a I'industrie.
On peut reprocher deux choses a ces prescriptions. Le Conseil avait des
fonctions incompatibles: on ne pouvait s’attendre qu’il maintint sa crédi-
bilité en tant que conseiller impartial des autres ministéres et organismes
gouvernementaux en matiere de R - D en méme temps qu’il entrait en
concurrence avec eux pour les fonds et le personnel. De plus, c’était
ignorer la nature du processus d’innovation que d’attendre que des
adeptes des sciences pures puissent effectuer de la recherche orientée
dans des laboratoires séparés des industries utilisant cette recherche. En
conséquence, le Conseil national des recherches n’exerca jamais réelle-
ment sa fonction consultative, les travaux effectués dans ses laboratoires
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ne furent pas utilisés largement par I’industrie et le Canada resta une
colonie technologique.!

Pendant des décennies, le modele du processus d’innovation implanté
au Canada découlait d’un rapport linéaire: «La science découvre; la
technologie applique». Des études empiriques détaillées du processus
d’innovation aux Etats-Unis et en Europe montrent que ce modele est
beaucoup trop simple, qu’il s’applique a un petit nombre des innovations
étudiées, et qu’il ne fait que déformer les décisions sur la politique
scientifique et entraver l'innovation. Ces études permettent de mieux
comprendre notre manque de succés en matiére d’innovations: le modéle
préconisé par les porte-parole de la science canadienne n’a marché ni au
Canada ni ailleurs.

En 1963, encore une fois, le diagnostic de la Commission Glassco était
clair et bien congu. Il soulignait le besoin fondamental d’'un mécanisme
central plus efficace pour la politique sc1ent1f1que Les prescriptions de la
Commission étaient, malgré tout, assez faibles a plusieurs points de vue,
particulierement quand elles assignaient la responsabilité de I’examen
critique des prévisions budgétaires de R — D des services gouvernemen-
taux a un conseil largement dominé par les hauts fonctionnaires qui
avaient a I’origine proposé ces programmes. Telles qu’appliquées apres
les révisions de M. C. J. Mackenzie, elles ne pouvaient établir un
mécanisme central fort ou qui inspirat confiance, et ’objectif initial ne
fut toujours pas atteint. Ni le Secrétariat des sciences, ni le Conseil des
sciences n’influencérent sérieusement le processus de décision relatif aux
questions de politique scientifique.?

Il conviendra de ne pas oublier ces erreurs passées quand le gouverne-
ment fera, comme nous I’espérons, sa troisiéme tentative importante en
vue de monter son appareil de politique scientifique. Il faudra cette fois
porter une plus grande attention aux prescriptions et a I’application. Dans
le présent chapitre, notre Comité présente ses recommandations touchant
le genre de mécanisme central que le gouvernement canadien devrait
mettre sur pied et le réle qu’il devrait jouer. Pour remettre nos opinions
dans leur contexte, il importe de considérer d’abord le mandat actuel du
ministére d’Etat aux Sciences et a la Technologie.

LE ROLE ACTUEL DU MINISTERE D’ETAT
AUX SCIENCES ET A LA TECHNOLOGIE

En 1916 le gouvernement canadien abandonnait le modele pluraliste, et
optait pour la coordination. Par la suite, et plus particulierement dans les
années 1960, il a essayé de renforcer son mécanisme central de consulta-
tion. Un nouveau pas important dans cette voie fut fait en juin 1971,



quand on annonga la création du ministére d’Etat aux Sciences et a la
Technologie (MEST).

11 faut bien noter toutefois que le réle du MEST avait été congu dans le
cadre du modéle de coordination. Bien que sa création ait sans nul doute
renforcé 'appareil central de la politique scientifique, sa fonction princi-
pale est consultative. C’est ce que soulignait M. Drury dans sa descrip-
tion des responsabilités du nouveau ministre:

Ses fonctions de conception seront précisément le conseil, la surveillance, les
prévisions et la coordination.?

Le mandat du ministre, qui  est reproduit en appendice au présent
chapitre, confirme l’interprétation de M. Drury. Alors qu’on attend du
ministre qu’il formule des politiques sur «les meilleurs moyens que puisse
prendre le gouvernement du Canada ... pour exercer une influence
bénéfique sur I’application et I’avancement de la science et de la techno-
logie au Canada», son rdle essentiel est qu’il «aidera les ministéres et
agences du gouvernement du Canada...». De I’avis du Comité, les
responsabilités du nouveau ministére sont essentiellement les mémes que
celles qu’on assigna a I’ancien Secrétariat des sciences (la description est
de M. R. J. Uffen):

C’est un service dont la tiche premiére consiste a aider les ministéres et les
autres agences de I’Etat 3 présenter au Cabinet leurs projets d’une fagon
ordonnée et claire pour que les ministres puissent se faire I’idée la plus nette des
problémes débattus et des solutions possibles.* (les italiques sont de nous)

Ainsi, le principal résultat du changement d’organisation de 1971 a été
d’accroitre le personnel de I’ancien Secrétariat des sciences et de le
transformer en un ministeére sous I’autorité de son propre ministre perma-
nent plutét que sous celle du Premier ministre. Si I’on accepte la
déclaration faite au Comité par un ancien conseiller en matiere scientifi-
que aupres du Président des Etats-Unis, selon laquelle son emploi corres-
pondait dans la pratique a un poste de ministre, on trouve une grande
similitude entre I’actuel mécanisme central canadien pour la politique
scientifique, et le systéme récemment aboli aux Etats-Unis. Le ministre
d’Etat aux sciences et a la technologie a des responsabilités semblables a
celles qu’avait le conseiller présidentiel en matiére scientifique. Le minis-
tére lui-méme a un mandat qui ressemble beaucoup a celui de I’ancien
U.S. Office of Science and Technology. Le role du Science Advisory
Committee du Président présentait d’importantes ressemblances avec
celui du Conseil des sciences du Canada. Le Federal Council for Science
and Technology correspondait a la Commission consultative pour la
politique scientifique au Canada

Le gouvernement canadien avait dans I’esprit un excellent objectif
quand il créa le nouveau ministére. Comme I’a dit M. Drury, «nous avons
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I’intention de recourir encore plus efficacement a la science et a la
technique dans I’exercice des fonctions du gouvernement.»* Mais nous
craignons qu’une fois encore les recommandations n’atteignent pas le but
visé. Congu essentiellement comme un organisme de service destiné a
aider les ministeéres et les organismes qui demeurent libres d’accepter ou
de refuser cette aide, le ministére a été placé sur une voie d’évitement,
comme le U.S. Office for Science and Technology et son role dans le
processus de décision ne peut étre que marginal. T6t ou tard le MEST va
se trouver dans une impasse, 2 moins qu’on lui accorde plus d’autorité.

A notre avis, le renforcement du mécanisme central de la politique
scientifique doit maintenant recevoir une attention sérieuse. Heureuse-
ment, le gouvernement n’a donné en 1971 aucun indice d’évolution dans
le mauvais sens, mais il a plutét considéré le renforcement du mécanisme
comme une démarche progressive. Nous trouvons cette attitude réaliste.
De fait, M. Drury affirmait:

II y un vieux proverbe chinois qui dit qu’«un périple de 1,000 milles commence
par un premier pas. ...» et le gouvernement croit que la création d’un
département d’Etat chargé de la science et de la technique . .. constitue ce
premier pas nécessaire.®

Pour ce qui est du pas suivant, on pourrait envisager une autre variante
du rdle consultatif du ministére. Au lieu d’étre un service pour les
ministéres et les agences gouvernementales, il pourrait devenir le conseil-
ler du Conseil du Trésor sur les activités scientifiques de I’Etat. Les
ministéres et les agences continueraient de présenter au Conseil leurs
estimations, mais le Conseil soumettrait les programmes de R — D propo-
sés au MEST pour avis avant de procéder a son propre examen des
prévisions. e ministre pourrait étre membre du Conseil ou agir a titre de
conseiller extérieur.

Il serait possible que le ministre soit, comme I’ont proposé certains, un
conseiller extérieur sans étre membre du Conseil. Notre Comité trouve
ce plan maladroit pour plusieurs raisons. Dans les meilleures conditions,
il vise a introduire le ministére dans le processus de décision par la petite
porte. On pourrait soutenir que, si le ministre agissait en tant que
conseiller extérieur, il serait plus libre d’effectuer ses propres évaluations
et il aurait une plus grande influence sur les décisions du Conseil. Nous
trouvons que cet argument manque de réalisme. Nous ne voyons pas
comment la liberté du ministre quant a I’évaluation des programmes de
R — D puisse se trouver réduite par son appartenance au Conseil. Dans
notre systéme de responsabilité ministérielle, les ministres sont toujours
libres de donner leur propre avis, méme s’ils ne peuvent échapper a la
solidarité du Cabinet une fois qu’une décision collective a été prise. Il
nous est impossible de comprendre comment le ministre pourrait avoir
plus d’influence sur les décisions du Conseil en tant que conseiller



extérieur; la logique de ce raisonnement voudrait qu’un ministre pesat
d’un plus grand poids sur les politiques du gouvernement en n’apparte-
nant pas au Cabinet.

Il nous parait évident que le ministre d’Etat aux sciences et a la
Technologie doit étre membre du Conseil du Trésor de fagon a conseiller
directement les membres du Cabinet concernés, et a défendre les points
de vue de son ministére devant les autres ministéres et agences. Toute-
fois, le fait que le ministre soit ou ne soit pas membre du Conseil ne
modifierait pas les déficiences du mécanisme de base, en vertu duquel le
ministre et son personnel présenteraient une appréciation détaillée des
programmes de R — D, le Conseil conservant ses responsabilités quant a
I’approbation en détail. Notre Comité ne recommande pas cette approche
car elle ferait du ministre un simple auxiliaire et conseiller du président
du Conseil du Trésor. Ce rapport est incompatible avec notre systéme de
responsabilité ministérielle.

Le MEST pourrait jouer un role appréciable dans la prise de décisions
si le Conseil devait accepter automatiquement ses recommandations.
Mais alors, le Conseil aurait renoncé a sa responsabilité spécifique et
serait devenu, a toutes fins utiles, la couverture officielle du ministeére,
réle peu acceptable pour quelque organisme que ce soit.

Il est plus vraisemblable que le Conseil du Trésor déciderait d’assumer
ses obligations de fagon parfaitement responsable, ce qui signifie qu’il
aurait a critiquer et a réévaluer les estimations soumises par le ministeére.
A cette fin, il lui faudrait employer ses propres conseillers en matiere
scientifique et chercher a obtenir les réactions des ministéres et des
agences aux propositions du ministére. Tout le processus d’évaluation
recommencerait alors a zéro, avec pour seul résultat d’ajouter une étape
a un processus de décision déja long et décevant. Il y aurait en fait deux
Conseils du trésor pour la science et la technologie, I'un consultatif,
I'autre décisionnaire. Dans de telles conditions, le ministére deviendrait
vite un embarras futile aux yeux de toutes les personnes concernées.

Notre Comité aimerait cependant faire remarquer que le Conseil du
Trésor n’est pas l'organisme idéal pour effectuer I’étude détaillée et
I’évaluation exigées dans le domaine de la science et de la technologie. Il
est déja occupé a plein temps par le contrdle général de ’ensemble du
budget de dépenses et la gestion du personnel. Ses membres sont choisis
sur une base régionale et ne sont pas nécessairement compétents ou
suffisamment intéressés pour traiter efficacement de sujets détaillés et
complexes en rapport avec les sciences et la technologie. Selon M.
Drury, «Par le passé, le Conseil du Trésor n’a guéere été un générateur de
politiques ou d’idées nouvelles: il a plutdt joué le réle de coordonnateur
et de surveillant.» En outre, ce que nous écrivions au Chapitre 19 a
propos du Bureau de ’administration et du budget des Etats-Unis s’appli-
que tout autant au Conseil du Trésor: ce n’est pas I’endroit indiqué pour
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la grande diversité des spécialistes requis en science et en génie, et il ne
pourrait non plus espérer attirer des hommes de science et des ingénieurs
du plus haut calibre. Une organisation du trésor n’est pas congue pour
fournir un environnement stimulant au développement de nouvelles
possibilités technologiques ou a I’acquisition des capacités nécessaires a
I’évaluation détaillée de questions scientifiques et technologiques.

Nous sommes convaincus que le gouvernement a pris la bonne déci-
sion en instituant le nouveau ministére comme il I’a fait, mais seulement
en tant que «premier pas nécessaire». Il était sage de donner a la nouvelle
organisation le temps de commencer a marcher et de s’affermir, pour
qu’elle élargisse son rdle de direction, qu’elle apprenne a formuler des
politiques et a les mettre au point et qu’elle acquiére I’expérience admi-
nistrative. Voila ce que bon nombre des recommandations faites a
I’endroit du ministére dans le volume 2 avaient en vue.

Il faut cependant mettre fin maintenant a cette période avant que le
ressentiment de I’extérieur et les déceptions de I'intérieur n’en arrivent au
point ou un revers viendrait annuler «ce premier pas nécessaire». Le
gouvernement est allé aussi loin qu’il le pouvait dans son approche de
coordination et il doit se rendre compte que le nouveau ministére sera
incapable de survivre longtemps en tant que mécanisme central utile de la
politique scientifique, si sa mission principale se limite a conseiller et a
aider les autres ministéres et agences, ou le Conseil du Trésor. Coordina-
tion n’est pas un «vilain mot», comme I’affirmait jadis feu M. le D’
Steacie, mais, sans autorité ni controle effectif, c’est un mot vide de sens.

Ainsi que I’a déja montré le Comité, les ministéres et les organismes
d’exécution ont une propension compréhensible a accomplir leur mission
de R - D sans aide extérieure, a rechercher I’auto-suffisance dans leur
propre gamme d’activités, et a étre plus enclins a la défensive qu’a
I’autocritique. Ils s’offusquent déja de ce que le Conseil du Trésor puisse
exercer une part de direction et de contréle. S’ils voient un autre
organisme extérieur essayer de les «aider», et s’ils prennent conscience
de leur droit de refuser cette aide, il y a des chances qu'’ils en usent.

Le Conseil du Trésor considérera probablement le mécanisme consul-
tatif central de la science et de la technologie comme un intrus venant
concurrencer ses propres attributions qui consistent, selon le secrétaire-
adjoint du Conseil, a «faire a I’ensemble du Cabinet des propositions sur
la fagon dont le gouvernement devrait répartir les fonds entre les divers
programmes en concurrence».” Encore une fois, une telle attitude consti-
tue une réaction normale, compréhensible, mais non souhaitable.

En butte a cet environnement inamical, I’organisme consultatif central
en viendra a se montrer plus timide dans ses initiatives, a bien réfléchir
avant d’offrir une assistance qui n’est pas désirée et a devenir de plus en
plus dégu et démoralisé. Ce processus le conduira vraisemblablement a
perdre son meilleur personnel sans pouvoir attirer des remplagants com-



pétents, de telle sorte que la qualité de ses services se dégradera. Le
Conseil du Trésor et les autres ministéres et agences seront alors en état
de montrer que le mécanisme central est inutile, et celui-ci se repliera sur
lui-méme, ou se cherchera une autre mission pour s’évader et pour
survivre.

La roue aura fait un tour complet, et le gouvernement sera revenu a
son point de départ. Le Trésor restera le seul organisme de direction et
de contrble, mais comme I’a fait remarquer William Carey, il «lui faut
avoir confiance dans la qualité et le sens des responsabilités de la
planification et de la sélection des projets au niveau des organismes de
soutien».® Quand Simon Reisman était secrétaire du Conseil du Trésor, il
exprimait une opinion similaire lorsqu’il déclarait 2 notre Comité que
chaque ministére et organisme devrait avoir la responsabilité de détermi-
ner sa politique scientifique dans les limites financieres imposées par les
considérations budgétaires générales.

Aussi concluons-nous que 1’actuel mécanisme central ne représente pas
un progrés important par rapport au modele pluraliste et il n’aboutit pas a
une «politique scientifique rationnelle». Etant donné que cette expression
a été critiquée, il parait nécessaire de donner notre définition du terme
«rationnel». Certains commentateurs croient qu’une politique scientifique
rationnelle ne peut dériver que d’un processus d’induction, quand tous les
facteurs touchant la science, la technologie et I'innovation sont parfaite-
ment connus et compris. Voila une fantaisie entretenue surtout chez les
universitaires, dont certains ont blamé le Comité pour sa conception
«non scientifique» de la mise sur pied d’une politique rationnelle des
sciences. Un observateur universitaire bien au fait de la politique scienti-
fique, Stephen Toulmin, n’est toutefois pas tombé dans ce piege et nous
faisons notre sa définition:

Un concept «intrinséquement rationnel» en matiére de sciences est quelque
chose qui n’existe pas, pas plus que n’existe en technologie (ou en droit) un
concept d'ingéniérie (ou une procédure légale) «intrinséquement rationnel». Ce
qui est «rationnel», c’est le jugement selon lequel, parmi les nouveautés disponi-
bles, une idée donnée, (ou une procédure), est supérieure a celles qui existent,
sous des aspects soit assez étendus, soit assez bien combinés, ou les deux, pour
mériter d’étre adoptée, et cela n’implique ni que ce soit la seule procédure
«rationnelle» possible ni que ce soit la meilleure qui se puisse concevoir de
fagon cohérente . . . Ni la rationalité de concepts théoriques ni la rationalité de
procédures pratiques ne se peuvent juger de fagon définitive, hors du temps et
une fois pour toutes . . . la rationalité des entreprises collectives humaines étant
ce qu’elle est, cela signifie toujours ce-qu’il-y-a-de-mieux-pour-le-moment.?

Dans ce contexte, nous croyons que «ce-qu’il-y-a-de-mieux-pour-le-
moment» ne consiste pas a retourner a la jungle du passé, quand les
ministéres et les organismes gouvernementaux étaient libres de détermi-
ner leur programme de R - D de fagon indépendante et isolée. Nous
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sommes également convaincus qu’il serait «irrationnel» d’attendre d’un
mécanisme central purement consultatif une coordination effective des
activités scientifiques. Toulmin affirme que: «Les obstacles a la rationa-
lité sont les mémes en technologie qu’en sciences, a savoir: le conserva-
tisme institutionnel, les intéréts des individus dominants, une gestion
imprudente ou trop prudente, et une excessive rivalité entre générations
professionnelles.»'® La consultation et I’assistance centrales n’arrivent
pas a elles seules a renverser ces obstacles.

UN ROLE NOUVEAU POUR LE MINISTERE D’ETAT
AUX SCIENCES ET A LA TECHNOLOGIE

Notre Comité espere que le premier pas de M. Drury deviendra en fait le
dernier pas dans I’application du.modéle de coordination établi sur un
appareil consultatif central. Au fond, nous avons besoin d’un autre
modele. Le gouvernement doit définir une nouvelle philosophie de I’orga-
nisation, et tracer un rdle plus important au ministére d’Etat aux Sciences
et a la Technologie.

Le moment est venu de faire face a la situation de fagon franche et
réaliste. Il n’y a que deux solutions. Ou bien les dépenses gouvernemen-
tales consacrées aux sciences et a la technologie soulévent des problémes
particuliers de planification et de contréle qui rendent nécessaire un
processus spécial d’examen critique et d’évaluation, ou bien il n’en est
pas ainsi, auquel cas on doit les traiter comme les autres dépenses
gouvernementales. Ou bien le ministre et le personnel du ministére
deviennent, pour ce qui est du budget scientifique, le centre d’un proces-
sus concerté de planification et de contrdle, avec des responsabilités
semblables a celles du président du Conseil du Trésor et de son person-
nel, ou bien le ministére doit étre supprimé. Ou bien le gouvernement
retourne a son modele pluraliste, ou bien il adopte le modele d’action
concertée. Toute tentative visant a trouver un compromis entre ces deux
solutions est condamnée a étre maladroite, futile et décevante. Voila la
seule conclusion que nous puissions tirer de I’expérience canadienne
depuis 1916, et de I’histoire récente des autres pays.

Les gens qui proposent les solutions hybrides étudiées ci-dessus man-
quent de logique. Ils reconnaissent que les dépenses gouvernementales
pour la science et la technologie créent un probléme particulier de
planification et de contréle, mais ils ne sont pas disposés a modifier dans
quelque mesure notable que ce soit ’actuel processus budgétaire, sauf
pour le rendre plus inefficace et le faire tourner en rond. Ils s’opposent a
un mode spécial d’évaluation et de contrdle et ils refusent le concept d’un
budget scientifique explicite sous le prétexte que les dépenses consacrées
a la recherche et au développement ne peuvent pas étre considérées



comme extérieures aux opérations des ministeres et des agences. Et
pourtant, quand ils recommandent un mécanisme central pour conseiller
ces ministéres et ces agences ou le Conseil du Trésor sur toutes les
activités importantes du gouvernement en matiére de R — D, ils admet-
tent implicitement que le concept d’'un budget scientifique est important
et susceptible d’une évaluation indépendante et séparée.

Notre Comité croit que le ministére d’Etat aux Sciences et a la
Technologie doit devenir I’appareil central pour la planification et le
contrdle concertés de I'intervention gouvernementale dans les sciences et
la technologie. Il a déja un rdle notable a jouer dans la formation de
politiques «concernant les meilleurs moyens que puisse prendre le gou-
vernement du Canada ... pour exercer une influence bénéfique sur
I’application et I’avancement de la science et de la technologie au

Canada».

En cette capacité, il a déja pris I’initiative dans plusieurs domaines, tels
que la politique de «exécution ou achat», dont on espere qu’elle amélio-
rera la situation du secteur privé en tant qu’agent de R — D et que source
de fructueuses innovations. Cette fonction va prendre encore plus d’im-
portance quand elle sera étendue a I’évaluation positive de la technologie
et a la détection des possibilités nouvelles qui ne sont pas convenable-
ment explorées par les ministéres et les agences individuellement. En
rapport avec ces missions se situe la responsabilité d’examiner de fagon
permanente 1’organisation gouvernementale congue pour traiter des ques-
tions de politique scientifique. Nous croyons que le ministére s’intéresse
activement a ce domaine.

Nous sommes toutefois convaincus que le MEST sera de plus en plus
géné dans sa fonction de formulation de politiques par son réle d’orga-
nisme de service congu pour préter assistance aux ministéres et aux
organismes. Ces deux missions sont dans une large mesure incompatibles
et ne peuvent produire qu’une confusion administrative. Comment le
ministére peut-il décider que dans certains cas il peut prendre I'initiative
de formuler des politiques nouvelles, et que, dans d’autres domaines, il
doit strictement préter assistance aux ministéres et aux agences? Pour
éliminer cette incompatibilité et cette confusion, pour renforcer la fonc-
tion politique du MEST et pour garantir une supervision générale mais
réelle des activités gouvernementales en science et en technologie, le
ministére doit avoir pour responsabilité de critiquer et d’évaluer les
estimations annuelles, et les prévisions quinquennales qui doivent figurer
au budget scientifique.

Le nouveau processus comporterait les phases suivantes:
1. Les ministéres et les organismes continueraient a préparer leurs

propositions de budget comme ils le font actuellement, a cela prés
qu’ils sépareraient leurs activités scientifiques de leurs program-
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mes opérationnels. Ceci n’introduirait pas de changement notable
par rapport a la pratique courante puisque les ministéres et les
agences doivent déja isoler leur activités scientifiques a un stade
ultérieur pour informer Statistique Canada. Le fait de les consti-
tuer en bloc séparé alors qu’elles sont encore sous forme de
propositions ou d’estimations offrirait I’avantage évident de per-
mettre aux responsables de ministéres et d’agences de regarder de
plus pres leurs programmes scientifiques, de les examiner et de les
contrdler plus effectivement avant de décider de poursuivre les
activités en cours ou de mettre en route de nouveaux programmes.
(Il a été dit au Comité que ses auditions avaient conduit certains
ministeres a s’intéresser sérieusement pour la premiére fois a leurs
activités scientifiques.)

. Le budget scientifique ou les estimations relatives aux activités

scientifiques, préparées par les ministéres et les organismes
seraient soumis au ministére d’Etat aux Sciences et & la Technolo-
gie pour examen critique et évaluation, au lieu d’étre transmis au
personnel du Conseil du Trésor. Pour le gouvernement dans son
ensemble, et pour le Conseil du Trésor en particulier, ce processus
représenterait un progres notable sur la situation actuelle. La
supervision par un groupe impartial de conseillers en politique
scientifique garantirait davantage que le gaspillage et les chevau-
chements indésirables soient réduits au minimum et qu’aucune
possibilité nouvelle ne soit manquée. Aux responsables de ministe-
res et d’agences qui, souvent, sont trop pris par leurs activités
opérationnelles et ne sont pas convenablement formés pour éva-
luer leurs activités scientifiques, la méthode proposée fournirait
une sauvegarde et une protection. Ils sauraient que leur apprécia-
tion personnelle d’un domaine spécialisé auquel ils ne peuvent
consacrer beaucoup de leur temps serait vérifiée par des gens
qualifiés dont le seul intérét serait de maximiser la valeur de la
contribution de la recherche et du développement a I’égard des
objectifs politiques de leur ministére ou organisme. Aux hommes
de science et aux ingénieurs compétents et motivés travaillant
dans les établissements du gouvernement, le nouveau systéme
garantirait une chance d’étre entendus, ce qui donnerait naturelle-
ment aux programmes et aux projets prometteurs I’avantage sur
ceux de moindre intérét.

. Une fois que le MEST aurait scruté et évalué le budget scientifi-

que de chaque ministére et organisme, il le soumettrait a I’appro-
bation d’'un comité interministériel présidé par le ministre d’Etat
aux Sciences et a la Technologie. Le président du Conseil du
Trésor serait membre d’office; les autres membres seraient des

ministres responsables d’importants budgets scientifiques. Cela

T—




donnerait aux ministres l'occasion de se familiariser avec les
activités scientifiques dont ils sont directement responsables et de
les voir dans la perspective des activités globales du gouvernement
en matiére de science et de technologie, ce qui conduirait indubita-
blement a une amélioration notable de la contribution de la science
aux politiques. Au cours de son examen, le comité déterminerait
I’ensemble du budget scientifique du gouvernement, y compris
I’enveloppe recherche et développement.

4. Le budget scientifique approuvé par le comité interministériel
serait présenté en bloc a I'attention du Conseil du Trésor comme
s’il s’agissait des estimations d’un ministére ordinaire. Si le Conseil
devait trouver trop élevé ce budget en regard de I’ensemble des
priorités du gouvernement et des contraintes budgétaires, il pour-
rait alors utiliser ses «ciseaux» comme il peut le faire pour les
estimations des ministeres ordinaires. S’il advenait que le ministre
d’Etat aux Sciences et a la Technologie, qui serait d’office membre
du Conseil, soit en désaccord avec la décision de celui-ci, il devrait
avoir le droit, en sa capacité de président du comité interministé-
riel, d’en appeler devant le Cabinet au complet.

5 S’il était finalement décidé de réduire le budget scientifique, la
responsabilité incomberait au comité interministériel de détermi-
ner comment et ou effectuer les compressions. Les conseils du
MEST et sa connaissance globale des priorités du gouvernement
et des programmes scientifiques et technologiques mettraient le
comité dans de meilleures conditions que ne le sont individuelle-
ment les ministéres et les agences pour réduire les programmes les
moins désirables.

6. Les estimations des ministéres et des agences qui seraient ainsi
approuvées et réunies dans le budget scientifique global seraient
publiées séparément comme cela se pratique actuellement dans
quelques pays. Cette disposition donnerait au parlement et au
public une idée plus claire que celles qu’ils ont maintenant de
I'importance et de la répartition des activités scientifiques du
gouvernement.

Ce processus n’est pas aussi révolutionnaire qu’il peut le paraitre.
D’une part, il ne diminuerait pas le contréle normal du Conseil du Trésor
sur tout le budget de dépenses dans le systéme de planification, de
programmation et de prévisions budgétaires, qui laisse aux ministeres et
aux agences la liberté de déterminer leurs priorités dans le cadre des
contraintes imposées par les considérations budgétaires générales. D’au-
tre part, il donnerait au MEST une autorité effective pour surveiller et
évaluer la formulation et I’exécution des politiques scientifiques secto-
rielles et il apporterait une vision globale et macroscopique des activités
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scientifiques, ce qui est nécessaire pour compléter I’approche microsco-
pique que les ministeres et les agences ne peuvent éviter.

Cette méthode d’examen critique que nous proposons repose sur la
reconnaissance explicite d’'un budget scientifique visible. La définition du
concept et la détermination du contenu de ce budget ne devraient pas
présenter de difficulté sérieuse. Au début des auditions du Comité, il fut
noté que certains ministéres et agences ne s’appliquaient pas trop a
préparer des statistiques précises sur leurs activités scientifiques. Le
Statisticien fédéral d’alors faisait remarquer que les chiffres présentés au
Comité différaient notablement de ceux que son Bureau avait regus des
mémes sources. Il existait des problemes de définition et d’interprétation.
Le manque de soin était aussi évident.

Depuis lors, cependant, on a éliminé les anomalies et comblé les
lacunes. Nous aimerions croire que c’est notre enquéte qui a provoqué
indirectement cette grande amélioration. Notre Comité apprécie le travail
effectué par Statistique Canada et le Comité interministériel sur les
dépenses scientifiques, et il félicite le ministére d’Etat aux Sciences et a
la Technologie pour la publication annuelle de son Livre vert Activités
scientifiques. Grace a cet effort collectif, le gouvernement a maintenant
en sa possession des statistiques slires touchant ses activités scientifi-
ques, les sciences humaines comprises.

Pour illustrer la portée et la dimension du budget scientifique qui serait
soumis pour examen décrit plus haut, nous reproduisons deux tableaux in-
diquant le total des dépenses relatives aux activités scientifiques par
ministére ou organisme pour I’année fiscale 1972-1973 dans le domaine
des sciences naturelles et des sciences humaines. (La définition des
activités scientifiques recouvre la recherche et le développement, la
compilation des données scientifiques, I'information scientifique, les
essais et la normalisation, les études de praticabilité, et les programmes
de bourses d’études; I’ingéniérie apparait sous les «sciences naturelles».)

Ces deux tableaux donnent le détail d’un budget scientifique dont le
total atteint $1,082 millions, et une idée des dépenses qui seraient
soumises a la méthode spéciale d’examen que nous proposons. Ce
montant est faible par rapport au programme global de dépenses du
gouvernement. La part consacrée a la recherche et au développement est
a peu prés la méme que les dépenses en R - D de Bell Telephone
Laboratories aux Etats-Unis. C’est pourquoi nous pensons que I’évalua-
tion et I’examen particuliers du budget scientifique ne nécessiteraient pas
un personnel important. Ici comme dans de nombreux autres domaines,
la qualité vaut mieux que la quantité.

Notre Comité est convaincu que le mode d’examen proposé est d’au-
tant plus nécessaire que le budget scientifique du gouvernement canadien
est relativement petit. Le mandat du MEST, affirme que «la science et la
technologie sont d’une importance vitale pour le bien-étre des Canadiens




Tableau 25—Total des dépenses pour activités scientifiques au chapitre des «Sciences humaines»
par ministére ou organisme fédéral pour 1972-1973 (en millions de dollars).

Total (en mil-

Ministére ou organisme lions de dollars)
DIBUBHOUSRIGINIR L b 5l . o h e e & ot & sl stals o6 > i s Sbaivhdotie B L AT o 65.454
i e g B et e el ey SR e 20.323
AT RTeSIGIERNES et au INOrd ™ . T e s i LT 16.582
A fEaten Ry hRtaes Sty sl it Ay s gl 8 ORI ARl B s s ena b T iR e 13.310
EXpansion Schnomiaie. EOIONANE 1. Lo avdsnnssilhnis s o siolonimsy Sheuibl gt 7.965
NGO VI O IMIHRTALION . .. o . e seinivin s o oo s arsnisot oo nss s sesbiuits 6.247
Santé'nationale et Bien-étre-social ». L. S s L L e 6.166
v Bemente 1. fo R s S R AR 110 s Gh L s sk N I 5.870
U G A AIIODAIE 0 50 2 ot Thhe et ierss e tfatamnns, S ies s s il i 307 ) Al 5.380
Centre de recherches pour le développement international . ..................... 4.300
o s o el SR b T Lt S L U SR S R S s R 4.102
Gonsel T TS Ops & 8l S 0Es A R A e L S e e TR S R 3.560
T L e O . 3.300
B L N LY e o o e 5 xs7e 8¢ 4754 o 3 Als o § Wheter i 39.181
ELEFRAT L 28 afherore. & omiid il e, il it e ol Lo v o sl coaitin o doe o000 4 a0 201.740

SOURCE: Activités scientifiques, Colits et dépenses supportés par le gouvernement fédéral de 1963-
1964 a 1972-1973, ministére d’Etat aux Sciences et a la Technologie, septembre 1972,
tableau 13.

Tableau 26—Total des dépenses pour activités scientifiques au chapitre des «Sciences naturelles»
par ministére ou organisme fédéral pour 1972-1973 (en millions de dollars)

Total (en mil-

Ministére ou organisme lions de dollars)
ot e o R e s b e Sl R S R AT LR 204.580
Consgil'national de recherches . . L h t o S e s i L i iaiaa 143.320
T R T T e L e T £ L 100.422
DA NRUORRICNRTING LY. B PINOER SR RN s L L L s 87.477
AT IC TG SEE TS . A e O T e el L L 69.867
Energie atomique du Canada limitée .......................c.c.oeeeeeieeeon. 68.087
Eaeigie;Mines/et Ressotrces) 1. o0  Sfmgheg it 20 aT 59.794
Consell de recherches médieales. . . T B s b Tumm 0. 0 ) o 0 wd o s 2 38.000
Sante NAIONAIC CF BICTI-EITC BOTIRL 1 x o o <o eir s o oo o aeio st o oeesan oo somenss e 29.556
e e BTG T L b ol L T e L S 23.778
Agence canadienne de développement international ... ......................... 13.650
Commission de contrle de I’énergie atomique ....................ccccoveennn.. 7.610
Consommation et Corporations o 8 o d e o ie e o e e ae s o e asaa an s 7.001
ERERRBRIONES & F o oot e teiiacis R S Sl o SBB 6o o (s 6 b e 4 Lrael B BATE 5772
A e o tag 21.647
ST Y Lo e S TR L, LT L St R S SELST R RN I e N 0 880.531*

SOURCE: Activités scientifiques, Co@ts et dépenses supportés par le gouvernement fédéral 1963-1964
a 1972-1973, ministere d’Etat aux Sciences et a la Technologie, septembre 1972, tableaux 1
et 3.

*61 p. cent des dépenses faites intra mures.
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et I'avenir de la société canadienne tout entiére». Pour tirer d’un investis-
sement plutdt restreint le rendement maximum, le gouvernement doit
absolument préter une attention particuliére a ce domaine essentiel.

En conséquence, nous sommes profondément convaincus qu’il faudrait
modifier le mandat du ministére d’Etat aux Sciences et a la Technologie
pour lui permettre d’évaluer le budget scientifique selon la méthode
spéciale que nous avons décrite. Nous pensons qu’un amendement,
simple en apparence mais de grande portée, a I’avant-derniére section de
ce mandat, atteindrait ce but. Actuellement, il entre dans les attributions
du ministre d’aider «les ministéres et organismes du gouvernement du
Canada a formuler, a I’intention du gouverneur en conseil, des avis . . .».
Ce mandat devrait étre modifié pour que la tAche du ministre consiste a
«examiner et a évaluer la formulation et I’application des recommanda-
tions faites par les ministéres et organismes du gouvernement du Canada,
a 'intention du gouverneur en conseil.

Notre Comité recommande donc que ’avant-derniére section du mandat
du ministere d’Etat aux Sciences et a la Technologie soit modifé comme
suit:

En outre il plait a Son Excellence le Gouverneur général en conseil de
préciser que le ministre d’Etat chargé de la Science et de la Technologie
remplira, relativement a Pélaboration et au développement des politiques
précitées, les fonctions qui peuvent lui étre attribuées par la loi et, sans
restreindre la portée générale de ce qui précede, examinera et évaluera la
formulation et Papplication des recommandations faites par les ministe-
res et les agences du gouvernement du Canada au Gouverneur en conseil
sur:

(a) les meilleures possibilités d’investissement et d’application que pré-
sentent la science et la technologie en vue de réaliser ainsi les
objectifs nationaux,

(b) Porganisation de Peffectif scientifique dans la fonction publique du
Canada,

(c) Paffectation de crédits, de personnel ou d’autres ressources aux
activités scientifiques canadiennes, et sur

(d) le degré et la nature de la participation canadienne aux activités
scientifiques internationales, et la coordination des programmes
nationaux connexes.

Notre interprétation du mot «scientifique» dans ces paragraphes recou-
vre tant les sciences que la technologie. La modification proposée du
mandat ne nécessiterait aucun acte législatif, mais elle donnerait au
ministére des responsabilités importantes dans la phase finale du proces-
sus de décision, au lieu d’une fonction de simple assistance au début de
ce processus. Un ministére de service facilement ignoré se transformerait
ainsi en un mécanisme central de surveillance et de contréle impossible a




contourner. Son nouveau role d’examen et d’évaluation renforcerait aussi
de fagon notable I’actuelle mission qu’il posséde de formuler de nouvelles
politiques et lui permettrait d’assurer une direction réelle et positive a
I’ensemble de I’effectif gouvernemental en science et en technologie.

Dans ce nouveau rdle d’organisme principal du mécanisme central de
la concertation, le ministére doit, bien sir, étre autorisé a effectuer des
recherches directement rattachées a ses responsabilités, ou a les faire
exécuter par contrat, mais il ne doit répondre directement d’aucun autre
programme scientifique, pas méme du budget des institutions de subven-
tion. Notre Comité insiste trés fermement sur le caractére essentiel de
cette condition si le MEST doit maintenir son impartialité, son objectivité
et sa crédibilité. C’est ce conflit qui a empéché le CNRC d’exercer de
fagon efficace son role consultatif et qu’il faut éviter a I’avenir.

Le ministére devra toutefois prendre une attitude positive et une part
active dans son évaluation d’activités scientifiques nouvelles, et son
examen permanent des programmes déja approuvés. Il ne devra pas
hésiter a suggérer des réductions lorsqu’elles paraitront appropriées, de
méme qu’a proposer des augmentations lorsque des ministeres et des
agences sembleront négliger leur effort scientifique. Il lui appartiendra
d’accorder une attention particuliére aux zones grises, ou sont en jeu des
programmes interministériels. Ce sont ces secteurs qui risquent le plus
d’étre négligés, car ils ne font partie de la mission principale d’aucun
ministére ou agence. A ce propos, MEST devra proposer des activités
interministérielles spéciales, ou, si cela ne parait pas approprié, la créa-
tion d’organismes nouveaux pour combler les lacunes.

Le ministére aurait aussi a envisager la réorientation ou la fermeture
d’organisations gouvernementales existantes qui ont accompli leur mis-
sion ou sont frappées d’atrophie. Ce difficile probleme a été discuté au
symposium: Science et Civilisation, patronné par CIBA en 1971. Au
cours de la discussion, Alvin Weinberg déclarait:

Le vieillissement des grandes institutions scientifiques inquiéte la communauté
des hommes de science en général et les spécialistes en science nucléaire en
particulier. Ces institutions ont I’instinct naturel de survivre, comme toute
organisation bureaucratique. . .. Ce probléme de la caducité de grandes institu-
tions est dans un certain sens I'un des principaux vices de structure de la
communauté scientifique, et il influe sur les relations entre la science et la
société . . . Mais une ré-orientation véritable exige que I'on propose des choses
bien définies a faire, et pas de vagues généralités.!!

Au cours de la discussion, Lord Todd affirmait:

L’existence d'un personnel permanent dans les instituts de recherche constitue
une grande erreur. La ré-orientation est bien assez dure en toute circonstance,
mais la permanence du personnel des instituts de recherche a donné naissance a
bien des ennuis. La découverte d’importantes taches nouvelles est un probléme
énorme. On s’y prend a I'envers: au lieu de trouver quelque chose sur quoi
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travailler, on commence avec un ensemble d’équipement et de personnel, et I'on
tente de trouver un probléme approprié. Si elles ne réussissent pas a repérer
constamment de nouveaux objectifs économiques, les institutions de recherche
meurent. Le seul endroit ou elles peuvent subsister sans objectifs économiques
est dans une université, ou la raison de faire de la recherche est la formation de
jeunes gens qui s’en vont toujours apres un an ou deux et sont continuellement
remplacés par de nouveaux étudiants.!?

Christopher Freeman, directeur de la Science Policy Study Unit de
I’Université du Sussex commentait:

Dans toute cette question de ré-orientation des laboratoires gouvernementaux, il
est essentiel de garder a I’esprit I’expérience de I'industrie dans le développe-
ment d’innovations; celles-ci ne réussissent que lorsqu’un besoin de la société
est clairement identifié. Dire tout simplement: «Faisons de la recherche sur
I’environnement» est parfaitement insuffisant. Il faut avoir un but trés claire-
ment établi . . . et on ne peut pas se lancer vers un objectif vague et mal défini.?

Freeman faisait ensuite remarquer que les institutions sont trés souvent
tentées, dans leurs essais de ré-orientation, de répéter simplement des
activités de R — D déja achevées dans d’autres organisations.

Notre Comité a suggéré plus haut que le ministre soit membre d’office
du Conseil du Trésor, et du Comité du Cabinet sur les priorités et la
planification. Le mandat actuel du ministre justifie sa participation a ce
comité. Il spécifie que «la science et la technologie sont d’'une importance
vitale pour le bien-étre des Canadiens et I'avenir de la société canadienne
tout entiere» et que le ministre «€laborera et développera des politiques
concernant . . . la coordination des programmes et des activités scientifi-
ques et technologiques avec les autres politiques et programmes du
gouvernement du Canada»; le mandat ajoute que le ministre peut entre-
prendre les études nécessaires «pour mieux connaitre et mieux compren-
dre I'incidence de la science et de la technologie sur la société». Ainsi le
ministre est certainement en état de contribuer de la fagon la plus utile
aux travaux du Comité du Cabinet chargé des priorités et de la
planification.

Notre Comité recommande donc que le ministre d’Etat aux Sciences et a
la Technologie soit membre d’office du Conseil du Trésor et du Comité du
Cabinet chargé des priorités et de la planification.

Nous pensons que le ministére, en tant qu’organe principal du méca-
nisme central de la concertation de la politique scientifique constituerait
un type d’organisation des plus efficaces et des plus valables. Mais, pour
fonctionner convenablement, une bonne organisation doit aussi trouver
du bon personnel, y compris des administrateurs compétents et dévoués.

Le mécanisme central de la politique scientifique est aussi dépendant
de I'autorité implicite qui résulte de la compétence de son personnel qu'il




I’est de 1’autorité explicite que lui confére son mandat. On peut illustrer
ce point par une expérience faite aux Etats-Unis, ou, récemment, le jeune
journaliste scientifique, Claude E. Barfield, a réuni quelques commentai-
res sur l’efficacité de I’OST."* Plusieurs membres du White House and
Domestic Council ont dit qu’«ils ne trouvaient pas les conseils de ’'OST
particulierement utiles ni présentés de fagon convaincante.» Barfield cite
William E. Kriegsman, ancien membre du personnel du Domestic Council
comme ayant dit que «DuBridge était un brave type, possédant des
références impeccables et le désir de rendre service, mais lorsqu’on
demandait conseil & I’OST on revenait toujours avec des réponses
inutilisables, ou qui ne correspondaient pas aux réalités politiques. Le
personnel de la Maison Blanche devait s’occuper de tout son travail
lui-méme . . .». Un membre actuel du personnel du Domestic Council
aurait dit que I’OST «sur bon nombre de problémes, n’avait pas plus
raison que d’autres organismes . . . il ne constituait pas pour nous la plus
importante source d’évaluation». Un membre du personnel de la Maison
Blanche, qui exécutait en 1972 des études sur la gestion de I'OST
«trouvait que, dans le domaine de la coordination, de la planification de
politiques et de la gestion des programmes fédéraux de R — D, I'OST
n’avait pas fait une grande contribution.» Ces opinions réunies par
Barfield montrent la nécessité de fonder I’autorité sur un personnel
suffisant et bien qualifié pour cette tache.

C’est la mission de I’organisme qui détermine les critéres de sélection
du personnel. Dans notre esprit, le ministére doit avoir deux rdles
principaux: une fonction de formulation de politiques dynamiques, de
méme qu’une responsabilité de gestion en ce qui concerne I’organisation
des activités gouvernementales en science et en technologie en ce qui
concerne I’examen critique et I’évaluation des programmes scientifiques
des ministéres et des agences.

En conséquence, le personnel du ministére sera surtout constitué de
conseillers en politique et en gestion de travaux scientifiques et technolo-
giques. Il faut résister a la tentation d’employer des hommes de science
et des ingénieurs sans expérience dans la formulation ou I’administration
de politiques. Une certaine compétence en science et en technologie est
nécessaire mais elle doit venir surtout d’experts-conseils de I’extérieur,
retenus sous contrat pour des taches spécifiques.

Quand un homme de science ou un technologue exécute pendant de
nombreuses années des travaux de R — D, il devient d’ordinaire haute-
ment spécialisé dans certains domaines particuliers en tant que fournis-
seur de services de recherche. Il peut étre trés qualifié pour produire des
idées nouvelles dans sa propre discipline, ou capable de réagir avec
enthousiasme aux défis d’'un programme de R — D. Un directeur de
recherche doit cependant posséder d’autres qualités ou se les créer. Il
doit apprécier des programmes et, pour ce faire, il doit étre capable
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d’appliquer des techniques d’évaluation convenables. En un mot, il doit
étre d’abord un expert en gestion plutét qu’un chercheur. Ces qualifica-
tions et ces compétences en administration seraient rendues plus néces-
saires selon les termes du nouveau mandat du ministére qui exigerait une
concentration sur I’évaluation de la R — D inspirée par la demande plutot
que par 'offre.

Notre Comité a I'impression que le MEST a été congu pour émettre
des avis en matiere de sciences plutét que pour fournir une politique
scientifique ou des services de gestion scientifique, ou pour évaluer des
programmes. C’est probablement ce qu’on attendait de lui lors de sa
création. Cependant, s’il doit évoluer selon les lignes que nous avons
suggérées, il se peut qu’il doive réviser sa structure et donc sa politique
de recrutement. Pour ce qui est de sa structure et de ses techniques de
contrdle, il pourrait regarder de prés I’organisation du Conseil du Trésor,
et la prendre pour modéle chaque fois que cela est compatible avec sa
propre mission. Il doit recruter plus de spécialistes en sciences sociales
intéressés a la politique scientifique, et plus d’experts en gestion intéres-
sés par la recherche, le développement et I’innovation.

Le présent mandat spécifie que le ministre peut «établir des méthodes
d’évaluation du degré d’efficacité des politiques et programmes scientifi-
ques». Notre Comité espere que cette autorisation particuliére recevra un
haut niveau de priorité. Nous avons insisté sur ce point dans le volume 2
quand nous déclarions: «La recherche sur la recherche est la clé qui
permettra d’améliorer la formulation d’une politique scientifique, d’inven-
ter de meilleures techniques de gestion pour les programmes et le
personnel de R — D, et d’obtenir un rendement général maximum des
sciences et de la technologie.»'* Ce n’est qu’en se créant le plus vite
possible une capacité technique forte et assez générale dans ce domaine
que MEST pourra établir sa crédibilité dans son double role de formula-
tion d’une politique scientifique et d’évaluation des programmes scientifi-
ques des ministeres et des agences.

Etant donné le changement important de responsabilités que nous
proposons pour le ministére, de sérieuses modifications d’organisation
seront souhaitables. Celles-ci devraient faire I’objet d’une étude spéciale
effectuée non pas par le personnel du ministére a cause des difficultés
internes qu’un tel processus pourrait soulever, mais en étroite collabora-
tion avec lui. Seule une étude extérieure impartiale garantira que le
ministére est bien organisé et équipé pour assurer son role vital.

Le Comité recommande donc qu’un groupe de travail extérieur soit
constitué pour examiner I’organisation et la structure du ministéere d’Etat
aux Sciences et a la Technologie, et pour faire des recommandations a ce
sujet a la lumiére du nouveau mandat que nous lui proposons.




Nous suggérons que cette étude soit faite sous les auspices du Bureau
du Conseil privé. Il serait utile d’engager des experts-conseils extérieurs a
la Fonction publique, qui soient spécialisés dans les techniques de
gestion, et, plus particulierement, qui aient une vaste expérience de la
direction de la recherche dans le secteur privé. Il serait certainement tres
souhaitable de consulter la Délégation générale de la recherche scientifi-
que et technique en France. Notre Comité attache une grande importance
a cette étude. Comme nous I’avons dit plus haut, une mauvaise mise en
application peut détruire de bonnes prescriptions de méme qu’une mau-
vaise structure peut compromettre un bon concept.

UN COMITE INTERMINISTERIEL DES SCIENCES ET DE LA
TECHNOLOGIE

Nous avons proposé que le ministre d’Etat aux Sciences et & la Technolo-
gie et son personnel soient responsables de la formulation de la politique
scientifique ainsi que de I’examen et de I’évaluation du budget scientifi-
que. Ce mandat toucherait la politique et les activités de nombreux
ministéres et organismes. Mais, dans notre systéme de gouvernement, on
ne peut demander a un ministre d’évaluer et de contrdler la politique et
les activités qui sont la responsabilité d’autres membres du Cabinet. Le
ministére, dans son nouveau role d’évaluation, devrait obtenir I’approba-
tion d’'un comité du Cabinet pour ses recommandations chaque fois
qu’elles influeraient sur les attributions d’autres ministres. Il est actuelle-
ment sous la tutelle du Comité pour les sciences, la culture et I'informa-
tion. Nous ne pensons pas que ces dispositions soient appropriées aux
nouvelles responsabilités importantes que nous avons proposées pour le
ministére. Les problémes pratiques que posent la recherche, le dévelop-
pement et I'innovation n’ont pas grand-chose a voir avec la culture et
I'information.

L’ancien Comité de la recherche scientifique et industrielle du Conseil
privé, créé en 1916, n’a jamais fonctionné réellement. Le Conseil natio-
nal des recherches était censé conseiller ce comité en matiere de politi-
que scientifique, mais il était trop occupé par ses autres fonctions et il se
trouvait dans une position plutét difficile pour remplir effectivement ce
role. Peu de comités du Cabinet ont bien fonctionné jusqu’a récemment,
et, a I’exception du Conseil du Trésor, ils sont souvent restés ignorés,
spécialement par les ministres puissants. On attendait du Comité de la
recherche scientifique et industrielle qu’il limitat son attention aux nou-
veaux programmes importants et qu’il bornat ses considérations a leur
mérite scientifique. Il était peu vraisemblable qu’un examen critique aussi
partiel plit avoir beaucoup de sens aux yeux de ministres déja trés
occupés par leurs propres responsabilités, et sachant que I'ultime déci-
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sion serait prise par le Conseil du Trésor, essentiellement selon des
considérations financiéres.

Pour avoir du sens, les décisions touchant la planification et le contrdle
des activités scientifiques doivent étre cohérentes, et étre fondées sur
une synthese de considérations politiques, financiéres, administratives et
scientifiques qui ne peuvent guere étre séparées et confiées a divers
comités. Lorsqu’on morcelle ces fonctions c’est I’aspect financier qui
tend a prédominer, ce qui fait paraitre futile 1’évaluation du mérite
scientifique aux ministres occupés. Puisque les critéres qui devraient
aider a définir ’aide gouvernementale aux activités scientifiques sont
pratiquement indivisibles, et puisque ces activités, selon le gouverne-
ment, sont d’une importance cruciale pour I’avenir du pays, il faut établir
un comité interministériel vraiment puissant chargé de s’occuper spécia-
lement des sciences et de la technologie.

Son réle devrait refléter le mandat du ministére d’Etat aux Sciences et
a la Technologie quant a sa double responsabilité touchant la formulation
de politiques et I’évaluation des programmes scientifiques des ministéres
et des agences. Mais le comité interministériel aurait le pouvoir d’approu-
ver ces politiques et ces programmes. Pour parvenir a ses décisions, il
recevrait I’assistance du personnel du ministére de la méme fagon que le
secrétaire du Conseil du Trésor et son personnel servent le Conseil.

Le Comité déterminerait de fagon générale les objectifs, les priorités et
les stratégies d’une politique fédérale de la science et de la technologie. Il
préparerait des plans a moyen et a long terme permettant au gouverne-
ment de soutenir un effort canadien de R — D équilibré et réaliste. 1l
donnerait au gouvernement des avis sur I’aspect scientifique et technolo-
gique des questions d’importance nationale. A cet égard, le comité
rendrait compte de ses conclusions au Cabinet ou, de préférence, au
Comité du cabinet chargé des priorités et de la planification.

Le comité examinerait aussi et approuverait les activités scientifiques
nouvelles proposées par les ministeres et les agences, et il apprécierait le
déroulement des programmes qui ont déja été approuvés. Au cours de cet
examen, il établirait un budget scientifique, et il tiendrait le schéma
d’organisation du gouvernement sous observation constante, de fagon a
découvrir tous besoins de nouvelles agences, particulierement lorsqu’il
s’agirait des programmes multidisciplinaires, ou d’abolir des institutions
atrophiées. Il soumettrait au Conseil du Trésor I’ensemble de I’enveloppe
scientifique pour qu’elle soit soumise aux considérations budgétaires
globales du gouvernement (bien que nous espérerions que le budget
scientifique ne subisse pas de fluctuations rapides et importantes).

Le comité aurait comme président le ministre d’Etat aux Sciences et a
la Technologie. En plus du président du Conseil du Trésor, il réunirait les
ministres ayant des responsabilités importantes en politique scientifique.
Les réunions de hauts fonctionnaires gardant jalousement leur territoire




et sans direction centrale forte et impartiale conduisent souvent a une
confrontation stérile entre ministéres et agences, et entre les vues micro-
scopiques et macroscopiques, plutot qu’a des échanges si nécessaires dans
ce domaine: mais nous pensons que la composition et les responsabilités
de ce comité de ministres conduiraient a une fructueuse interaction.

Ainsi nous recommandons qu’un Comité interministériel des sciences et
de la technologie soit créé sous la direction du ministre d’Etat aux Sciences
et a la Technologie, qu’il soit chargé d’examiner et d’approuver les politi-
ques scientifiques générales et particuliéres ainsi que les programmes
scientifiques des ministeres et des agences, et que les fonctionnaires du
ministre servent de secrétariat au Comité.

Nous pensons qu’'un tel comité est une addition essentielle a I’appareil
central de planification concertée et de surveillance de I’aide gouverne-
mentale aux sciences et a la technologie. Il aurait un mandat opérationnel
important, et une direction forte mais impartiale qui lui permettraient de
travailler efficacement. Il serait relié dans les deux directions au Comité
du Cabinet chargé des priorités et de la planification, et au Conseil du
Trésor, de telle sorte que les décisions d’ordre scientifique et technologi-
que seraient prises a l'intérieur de I’ensemble des considérations de
priorités et de budget du gouvernement. Mais cette méthode spéciale
d’évaluation des programmes scientifiques contribuerait aussi a améliorer
le systéme global de planification et de priorités ainsi que le processus de
répartition des ressources financiéres de I’Etat. Pour le gouvernement
dans son ensemble, elle constituerait un systéme de décision plus effi-
cace dans un domaine politique vital; aux ministéres et aux agences, elle
fournirait une méthode d’évaluation plus éclairée et plus positive que le
présent systéme.

LE CONSEIL DES SCIENCES DU CANADA

La plupart des pays qui ont tenté de mettre au point une politique
scientifique cohérente ont créé un corps consultatif chargé d’en faciliter
la formulation, bien que les rdles et la composition de ces conseils ne
soient pas les mémes. En France, par exemple, le Comité consultatif
scientifique participe directement aux décisions. L’ensemble des pro-
grammes de recherche, préparés par les ministéres et examinés par la
Délégation générale a la recherche scientifique et technique, est soumis
au Comité consultatif qui présente ses propres recommandations au
Comité interministériel de la recherche scientifique et technique. Les
douze hommes de science qui composent le «Comité des Sages» pren-
nent part a la réunion du Comité interministériel avec les ministres
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intéressés aux questions scientifiques. Ainsi ils peuvent avoir une forte
influence sur les décisions politiques. Dans quelques pays comme la
Suede et la Finlande, c’est le premier ministre qui préside le conseil.

D’ordinaire, cependant, ces corps consultatifs offrent trois caractéristi-
ques communes. Premierement, ils aident au processus de décision en
émettant des avis, mais ils n’y participent pas directement. Deuxiéme-
ment ils se composent exclusivement d’experts qui n’appartiennent pas a
la Fonction publique. Troisiemement, leurs recommandations sont pré-
sentées au gouvernement a titre confidentiel.

Le Canada a suivi le schéma général a deux exceptions prés. Le
secteur gouvernemental est représenté au Conseil des sciences. En outre,
le Conseil a eu pour politique de publier ses analyses et ses recommanda-
tions, fondées, dans la plupart des cas, sur des études spéciales faites par
des comités composés d’experts de I’extérieur et de membres du
personnel. ;

La vie du Conseil des sciences n’a pas été facile. Au début, il n’avait
pas de personnel propre et devait s’en remettre au Secrétariat des
sciences qui, comme le Conseil, avait pour tache de conseiller le Premier
ministre. Lors de son témoignage devant le Comité, M. Solandt fit état de
plusieurs faiblesses. Le Conseil n’avait pas de président permanent et il
rendait compte au Premier ministre, qui avait «d’autres préoccupations».
«Rien ne sert au Conseil des sciences de faire des recommandations si
rien ne se fait.»'® Le Conseil n’était pas autorisé a s’occuper de problémes
de sciences sociales, bien que la Loi le lui permit. La présence au Conseil
d’'un grand nombre de représentants du secteur gouvernemental était
indubitablement un facteur supplémentaire qui minimisait sa capacité de
parvenir a des recommandations précises et de remplir son rdle de
conseiller impartial.

On a depuis éliminé quelques-unes de ces difficultés. Nous savons
cependant qu’on n’a trouvé aucun moyen efficace de donner au Conseil
«acceés au pouvoir exécutif du gouvernement», ainsi que I’espérait M.
Solandt. Dans son rapport final en sa qualité de président, publié en juin
1972, M. Solandt exprimait a nouveau sa déception: «Les témoignages
publiés dans d’autres pays indiquent que le Conseil a méme acquis
certaines caractéristiques du propheéte, car son action a moins de retentis-
sement ici qu’a I’étranger.»'’

Notre Comité s’est longuement penché sur le role et la composition du
Conseil des sciences. Nous en sommes venus a la conclusion qu’il ne doit
pas participer au processus de décision comme le Comité consultatif
scientifique en France. Qu'’il soit composé exclusivement de membres de
I’extérieur ou partiellement de fonctionnaires responsables de program-
mes de R — D, on ne doit pas lui demander de critiquer avant son
approbation le budget scientifique du gouvernement ou de faire des
recommandations a cet égard au Comité interministériel des sciences et




de la technologie que nous proposons. Les membres de I’extérieur
n’auraient pas les connaissances ni le temps voulus pour faire une
évaluation convenable et les représentants du gouvernement se trouve-
raient mal placés pour juger leurs propres propositions. Nous pensons en
outre que la méthode spéciale d’examen critique que nous avons propo-
sée est déja suffisamment complexe et longue sans ajouter une autre
étape réglementaire d’évaluation.

Dans son témoignage devant notre Comité, M. Solandt disait: «pour ce
qui est de la politique scientifique, c’est notre organisme qui est le
principal conseiller du gouvernement». Mais c’était avant la création du
ministére d’Etat aux Sciences et a la Technologie. Etant donné que le
role actuel du ministére est, lui aussi, essentiellement consultatif, le
gouvernement posséde maintenant deux conseillers en politique scientifi-
que: le Conseil des sciences émettant des avis publics, et le MEST
donnant des avis privés. Nous nous demandons sérieusement si cette
situation ne va pas provoquer des conflits et des déceptions, étant donné
surtout en particulier que le ministre a commencé a établir des liens avec
des organisations privées représentant la communauté scientifique et a
rechercher leur avis. En pareilles circonstances, nous croyons que le role
du Conseil deviendra encore plus difficile et plus décevant a mesure qu’il
s’éloignera du processus de décision du gouvernement. Si le MEST
devait conserver sa fonction consultative et continuer a préter assistance
aux ministéres et aux agences, ou au Conseil du Trésor, nous recomman-
derions que le Conseil des sciences soit aboli, tout comme en Grande-
Bretagne, ol il n’existe maintenant aucun organisme pour conseiller le
gouvernement sur l’ensemble de la politique scientifique, 1’Advisory
Board for the Research Councils ayant remplacé le Council for Science
Policy dans I’évolution vers un plus grand pluralisme.

Le gouvernement n’a que faire de deux corps consultatifs dégus.
MEST pourrait utiliser le budget du Conseil pour renforcer I’organisation
de la communauté scientifique canadienne, qui en a grand besoin, et pour
confier par contrat aux plus fortes des institutions scientifiques privées
les études spéciales dont il a besoin pour conseiller le gouvernement. Une
telie formule s’est avérée avantageuse dans plusieurs pays, notamment
aux Etats-Unis.

Notre Comité ne voit de role utile pour le Conseil que dans le cadre du
mécanisme central fort, chargé d’une planification et d’'un contrdle con-
certés, tel que nous I’avons proposé. Si le ministre d’Etat aux Sciences et
a la Technologie est rendu responsable non seulement de la formulation
de la politique scientifique générale, mais encore de I’examen critique du
budget des sciences, alors (mais, a notre avis, alors seulement) on aura
besoin d’un arbitre extérieur impartial pour critiquer tout le processus de
prise de décision.
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Dans ce contexte, le Conseil pourrait rendre d’appréciables services.
La plus importante de ses fonctions permanentes devrait étre, ainsi que
Iindiquait M. Solandt, d’examiner «de grands chefs de dépenses pour
assurer que les affectations de fonds sont orientées dans la bonne
direction», et de traiter des «objectifs généraux d’importance pri-
mordiale».

Le Conseil devrait rendre compte au parlement par I'intermédiaire du
président du Comité interministériel des sciences et de la technologie;
mais, pour qu’il joue de fagon convaincante son réle impartial, il faut
qu’il soit aussi indépendant que possible du gouvernement et qu’il cher-
che a refléter les opinions de la communauté scientifique et technique.
Les examinateurs de ’OCDE ont justement commenté:

Compte tenu de ce qui se passe ailleurs, nous avons I'impression que le statut du
Conseil des Sciences est a I’heure actuelle ambigu; d’une part, cet organisme ne
constitue pas un des rouages actifs du gouvernement et, d’autre part, comme ses
membres sont nommés par le Premier ministre et que son Secrétariat est financé
sur des crédits publics, il ne jouit pas de I'indépendance compléte qui doit étre le
propre d’une société savante, agissant en tant que porte-parole des opinions des
milieux scientifiques.'®

Pour éliminer quelques-unes des difficultés que le Conseil des Sciences
avait initialement affrontées, le gouvernement a utilisé comme modéle le
Conseil économique. Mais il n’a fait qu’une partie du chemin et nous
pensons qu’il devrait maintenant aller plus loin et effectuer plusieurs
changements dans la composition du Conseil des sciences et le champ de
ses activités.

Premiérement, il faudrait abandonner la pratique de nommer des
fonctionnaires au Conseil et abolir la catégorie de membre associé. Cela
signifie non pas qu’on ne consulterait jamais les responsables d’agences
gouvernementales, mais qu’on ne devrait pas les mettre dans la situation
d’avoir a louer ou a critiquer publiquement la politique du gouvernement.
Il serait avantageux, toutefois, d’établir des rapports plus étroits entre le
Conseil des sciences et le Conseil économique, et, a cette fin, on devrait
inviter chaque président a assister a titre d’observateur aux réunions de
I’autre conseil. Nous croyons qu’une telle mesure est nécessaire pour
éviter tout chevauchement.

Deuxiémement, la loi sur le Conseil économique du Canada prévoit
que, mis a part le président et les deux directeurs permanents, tous les
autres membres du Conseil seront nommés aprés consultations avec les
organisations appropriées. Nous croyons qu'une telle méthode améliore-
rait la valeur représentative du Conseil des sciences, qu’elle rendrait plus
évident son statut indépendant, et qu’elle donnerait plus d’autorité a ses
avis et a ses critiques. En méme temps, il devrait étendre son réseau de
consultations aux institutions provinciales comparables, aux universités,
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a I'industrie et a I’ensemble de la communauté scientifique, y compris ses
associations les plus représentatives. Les échanges de vues sont trés
importants dans ce domaine. La communauté scientifique et technique
canadienne n’est pas habituée a discuter collectivement de questions de
politique scientifique et elle vit trop dans I'isolement. Le Conseil des
sciences pourrait jouer un rdle utile de catalyseur en patronnant des
séminaires visant a encourager la participation a la base. Il est évident
que toute la communauté scientifique devrait prendre une part active a
I’élaboration de la politique scientifique; la participation n’est pas seule-
ment bénéfique en soi, mais elle permettrait au Conseil, qui a souvent
fonctionné dans le vide, de recueillir les opinions des milieux scientifi-
ques, et d’en faire la syntheése, ce qui lui donnerait plus de chances de se
faire entendre au sommet et d’agir sur I’orientation de I’effort scientifique
national.

Troisiémement, le Conseil n’a pas toujours respecté la décision admi-
nistrative qui lui interdisait d’englober les sciences sociales. A mesure
que s’accroitra son intérét pour les activités de R — D conduisant a des
innovations économiques et sociales, I’exclusion des sciences sociales
apparaitra de plus en plus irréaliste.

Le gouvernement a autant besoin de conseils dans le champ des
sciences sociales et des humanités que dans les autres secteurs scientifi-
ques. On a proposé de créer un conseil séparé a cet effet, mais cette
mesure n’est ni nécessaire ni souhaitable. Les problémes de politique
générale qu’il faut affronter dans ce domaine sont essentiellement les
mémes que ceux qui soulévent les autres disciplines scientifiques. Toutes
les activités scientifiques se font concurrence pour se partager des
ressources limitées.

La mise en route d’un nombre accru de programmes multidisciplinaires
rendra de plus en plus difficile la délimitation des frontiéres entre les
domaines scientifiques, car ils seront réellement interdépendants. Beau-
coup d’experts en sciences sociales et dans les humanités ont exprimé
I’avis que le Conseil des sciences devrait embrasser leurs disciplines.

Quatriémement, cette extension du réle du Conseil et d’autres considé-
rations exigeraient quelques modifications a sa composition. M. Solandt
disait a notre Comité en 1969: «Je pense qu’il ne fait aucun doute que les
travaux du Conseil seraient meilleurs avec un président permanent et
probablement avec un vice-président permanent». Nous partageons cet
avis et nous suggérons que I’'un de ces responsables permanents vienne
des sciences physiques, des sciences de la vie ou de I’ingéniérie, et I'autre
des sciences sociales ou des humanités. Dans une telle structure, qui
serait semblable a celle du Conseil économique, les postes de directeur
exécutif et de directeur exécutif adjoint seraient abolis.

Cinquiemement, la Loi sur le conseil prévoit 25 membres ordinaires et
quatre membres associés pris dans la Fonction publique. Nous avons
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déja suggéré d’abandonner la pratique de nommer des fonctionnaires aux
postes de membres et de membres associés. Nous proposons en outre
que le nombre des membres soit porté a 30, ce qui permettrait une
représentation convenable des sciences sociales et des humanités.

La composition du Conseil devrait tenir compte, nous semble-t-il, des
indications suivantes:

*La moitié de ses membres pourrait provenir du secteur universi-
taire, I'autre moitié du secteur privé, y compris I'industrie et les
groupes professionnels.

*Les membres devraient étre divisés en trois groupes égaux repré-
sentant les sciences physiques, les sciences de la vie, et les
sciences sociales et les humanités; chaque groupe devrait com-
prendre un nombre convenable d’ingénieurs lorsque cela est a
propos.

*Du point de vue régional, quatre membres pourraient venir des
provinces de I’Atlantique, neuf du Québec, neuf de I’Ontario et
huit des provinces de I’Ouest.

Bien que ces proportions rendent plus difficiles les nominations au
Conseil, elles refletent la diversité de la communauté canadienne des
sciences et de I'ingéniérie et elles permettent une représentation large et
équilibrée.

Enfin, nous pensons qu’on devrait changer le nom du Conseil en celui
de Conseil des sciences et de I'ingéniérie, ce qui donnerait une meilleure
indication de sa composition et de son champ d’action.

Notre Comité recommande donc:

1. que le Conseil des sciences du Canada s’appelle le Conseil des sciences
et de ’ingéniérie du Canada,

2. que le Conseil comporte un président et un vice-président permanents,
'un représentant les sciences physiques, les sciences de la vie et le génie,
Pautre, les sciences sociales et les humanités, et vingt-huit autres membres
choisis hors de la Fonction publique du Canada,

3. que les membres ordinaires du Conseil soient nommeés apres consulta-
tion avec les organisations appropriées, et sur une base représentant de
facon convenable les deux plus grands secteurs non gouvernementaux
d’exécution de la R — D, les disciplines des sciences et de l’ingéniérie, y
compris les sciences sociales et les humanités et les quatre grandes régions
du pays,

4. que le mandat du Conseil soit interprété de facon a englober les
sciences sociales et les humanités, et

5. que le Conseil, dans son role élargi d’observateur impartial, de
conseiller, et de critique de la formulation et de I’application de la politique




scientifique, se tienne en étroite liaison avec les organisations représentati-
ves de la communauté canadienne des sciences et de Iingéniérie afin
d’obtenir ses avis judicieux sur Dorientation et Pélaboration de cette
politique.

Notre Comité pense que ces recommandations renforceraient I'indé-
pendance du Conseil, et lui donneraient un réle plus efficace de direction,
des racines plus fortes dans la communauté scientifique et une crédibilité
accrue au sommet. Elles élargiraient aussi son mandat, qui embrasserait
toute la gamme des sciences et de la technologie, et qui lui permettrait
ainsi d’aider davantage a mettre au point une «seconde génération de
politique scientifique» visant a améliorer le processus des innovations
sociales. (Euvrant a I’intérieur des rouages de I’appareil central responsa-
ble de la planification scientifique, il serait alors en meilleure posture
pour conseiller et aider le ministére d’Etat aux Sciences et & la Technolo-
gie, ainsi que le comité interministériel proposé.

CONCLUSION

Notre Comité veut répéter avec force que le gouvernement canadien
n’aura jamais une politique scientifique cohérente et équilibrée s’il
compte sur le modéle pluraliste, c’est-a-dire exclusivement sur les diffé-
rents ministéres et agences pour formuler et appliquer des politiques
particuliéres dans I'isolement et a titre de simple sous-systéme de leur
mission. Au Canada et ailleurs I’expérience a clairement montré I’échec
de diverses tentatives pour mettre sur pied une politique cohérente en
recourant au modeéle de coordination et en instituant un mécanisme
central purement consultatif pour aider la prise de décisions; ces expé-
riences ont provoqué mécontentements et déceptions et elles se sont vite
révélées un gaspillage des fonds et des énergies du secteur public.

A notre avis, la seule solution réaliste est de faire entrer cet appareil
central directement et explicitement dans le processus de décision sans
retirer aux ministéres et aux agences la charge de lancer des propositions
et des programmes. Ce systéme permet a I’organisation centrale d’exer-
cer son role de critique et d’évaluation aprés que les ministéres ont
formulé des projets précis et avant qu’ils ne mettent en route leurs
programmes. Ce rdle stratégique comporte trois autres fonctions impor-
tantes: formuler une politique générale visant a faciliter la planification
d’activités scientifiques nouvelles; prendre 'initiative d’aider les ministe-
res et les agences a réagir rapidement aux possibilités ou aux menaces
nouvelles; et surveiller constamment la mise en ceuvre des programmes
approuvés.
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Y

Nous proposons que cette importante mission soit assignée a un
Comité interministériel des sciences et de la technologie, relié au Comité
du Cabinet chargé des priorités et de la planification et au Conseil du
Trésor, avec 'aide du ministére d’Etat aux Sciences et a la Technologie
doté d’un nouveau mandat plus significatif. Nous voulons mettre encore
une fois I’accent sur le fait que, dans ce nouveau cadre, aucun organisme
gouvernemental exergant des activités scientifiques ni aucune institution
de subvention ne devrait se trouver directement sous la tutelle du
ministére pour ne pas détruire son impartialité et sa crédibilité. Un
organisme modifié et renforcé, appelé Conseil des sciences et de I'ingé-
ni€rie constituerait aussi un précieux rouage du mécanisme central pro-
posé. Travaillant étroitement avec les organisations représentatives de la
communauté des sciences et de l’ingéniérie, il servirait d’observateur
extérieur, de conseiller et de critique de tout le processus de décision
concernant les questions de-science et de technologie ainsi que ’orienta-
tion générale de la politique scientifique. Le diagramme n° 19 représente
schématiquement ’organigramme proposé.

Aux yeux de notre Comité ces propositions, portant sur un mécanisme
central dynamique et fort, responsable d’une planification concertée,
constituent ’ensemble le plus capital de toutes les recommandations de
notre rapport. Nous sommes fermement convaincus que, si le gouverne-
ment ne les applique pas, le processus d’élaboration de la politique
scientifique restera faible et désordonné, d’ou il s’ensuivra que les
sciences et la technologie seront incapables de fournir leur pleine contri-
bution au bien-étre des Canadiens et a ’avenir de notre société. Il y aura,
bien siir, une certaine opposition bureaucratique a la création d’un
appareil extérieur au Conseil du Trésor, congu pour traiter efficacement
des questions de politique scientifique, y compris leurs aspects de finan-
cement et de main-d’ceuvre. Nous croyons fermement malgré tout que le
gouvernement canadien a une excellente occasion de se montrer hardi,
imaginatif et réaliste.

Le Comité pense que la mise en pratique de ces recommandations est
urgente. En I’absence d’une autorité centrale capable d’effectuer des
changements, les décisions du gouvernement en matiere de R — D
resteront incohérentes et dispersées. La réorganisation des ministéres et
des agences exergant des activités scientifiques risque d’étre compromise
ou indiment retardée par ce que Stephen Toulmin appelait «les obstacles
a la rationalité»'®, ou ce que Donald A. Schon décrivait comme le
«conservatisme dynamique»?° des institutions peu disposées a modifier
leurs méthodes ou a renoncer a de vieilles responsabilités.

Il nous parait que le mécanisme central proposé pourrait facilement
étre mis sur pied. Ni la création du Comité interministériel des sciences
et de la technologie ni la révision du réle du MEST n’exigeraient de
nouvelle législation, non plus que plusieurs de nos propositions visant a
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faire du Conseil des sciences un observateur plus efficace de la politique
scientifique; les autres qui entraineraient de nouvelles mesures législati-
ves pourraient étre appliquées plus tard. En tout cas, aucune modifica-
tion du role et de la composition du Conseil des sciences ne devrait
intervenir tant que le gouvernement n’aura pas pris de décision quant a la
création du comité interministériel et a la nouvelle mission du ministére,
car, s’il décidait de maintenir le statu quo, nous recommanderions que le
Conseil soit aboli.

Nous espérons toutefois que nos propositions seront bientdt mises en
ceuvre, car elles constituent dans notre esprit les seules prescriptions
valables pour assurer la formulation et I’application d’une politique
scientifique «rationnelle» au Canada.
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APPENDICE

ORDRE EN CONSEIL QUI ETABLIT UN MINISTERE D’ETAT
AUX SCIENCES ET A LA TECHNOLOGIE

VU QUE la science et la technologie sont d’une importance vitale pour le
bien-étre des Canadiens et I’avenir de la société canadienne tout entiére;

VU QUE nombre de politiques et de programmes du gouvernement du
Canada ont, directement ou indirectement, une influence considérable sur le
progrés scientifique et technologique au Canada;

VU QUE létroite collaboration des ministéres et organismes du gouverne-
ment du Canada est nécessaire pour assurer I’avancement et I’application de la
science et de la technologie a I’avantage de tous les Canadiens;

VU QU’IL existe un besoin de plus en plus pressant de politique visant a
appliquer, avec un maximum d’efficacité, la science et la technologie a la
réalisation des objectifs nationaux du Canada;

ET VU QU’IL parait évident au gouverneur en conseil que les exigences de
I’élaboration et du développement de telles politiques justifient la création d’un
secteur spécial de la Fonction publique ayant a sa téte un ministre auquel
incomberait cette responsabilité;

A CES CAUSES, sur avis conforme du premier ministre et en vertu des
articles 14 et 15 de la loi sur les départements et ministéres d’Etat, il plait 2 Son
Excellence le gouverneur général en conseil d’ordonner que soit lancée une
proclamation créant un département d’Etat chargé de I’élaboration et du déve-
loppement de politiques concernant les activités du gouvernement canadien qui
influent sur I’avancement et ’application de la science et de la technologie,
département qui portera le nom de Département d’Etat chargé de la.Science et
de la Technologie, ayant & sa téte un ministre d’Etat qui prendra le titre de
ministre d’Etat chargé de la Science et de la Technologie.

EN OUTRE, il plait 3 Son Excellence en conseil de préciser que le ministre
d’Etat chargé de la Science et de la Technologie élaborera et développera des
politiques concernant:

a) les meilleurs moyens que puisse prendre le gouvernement du Canada dans
les domaines relevant de sa compétence, pour exercer une influence
bénéfique sur I’application et I’'avancement de la science et de la technolo-
gie au Canada,

b) la coordination des programmes et des activités en matiére scientifique et
technologique avec les autres politiques et programmes du gouvernement
du Canada, et

¢) les rapports a établir avec les provinces, certains organismes publics et
privés et aussi avec d’autres pays en vue de collaborer avec eux en
matiere scientifique et technologique.

739



740

EN OUTRE, il plait a Son Excellence en conseil de préciser que le ministre
d’Etat chargé de la Science et de la Technologie remplira, relativement 2
I’élaboration et au développement des politiques précitées, les fonctions qui
peuvent lui étre attribuées par la loi et, sans restreindre la portée générale de ce
qui précede, aidera les ministéres et organismes du gouvernement du Canada a
formuler, a I’intention du gouverneur en conseil, des avis sur

a) les meilleures possibilités d’investissement et d’application que présentent
la science et la technologie en vue de réaliser ainsi les objectifs nationaux,

b) I'organisation de [I’effectif scientifique dans la fonction publique du
Canada,

¢) l'affectation de crédits, de personnel ou d’autres ressources aux activités
scientifiques canadiennes, et sur

d) le degré et la nature de la participation canadienne aux activités scien-
tifiques internationales et la coordination des programmes nationaux
connexes.

EN OUTRE, il plait a Son Excellence en conseil de préciser que le ministre
d’Etat chargé de la Science et de la Technologie peut:

a) provoquer ou entreprendre les recherches, analyses et études d’orienta-
tion nécessaires pour mieux connaitre et comprendre l'incidence de la
science et de la technologie sur la société, et

b) établir des méthodes d’évaluation du degré d’efficacité des politiques et
programmes scientifiques.

SOURCE: Débats de la Chambre des communes, 21 juin 1971, p. 7207.
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LA REORGANISATION DES MINISTERES ET DES
ORGANISMES GOUVERNEMENTAUX

En réorganisant les institutions et les méthodes employées pour formuler
et appliquer sa politique scientifique, le gouvernement ne doit pas se
contenter d’établir un mécanisme central de surveillance. Dans les cadres
du modele d’action concertée, les ministéres et les organismes gouverne-
mentaux ont un réle important de conception et d’exécution a jouer. Ils
doivent participer a I’étude et a la prise des décisions.

Le rapport Rothschild porte essentiellement sur ce dernier probleme,
tel que le soulévent la recherche «appliquée» et le développement. Il se
fonde «sur le principe que la recherche appliquée et le développement,
c’est-a-dire la recherche et le développement dirigés vers une application
pratique, sont une affaire entre client et fournisseur. Le client indique ce
qu’il veut; le fournisseur le fait (s’il le peut); et le client paie. La
recherche fondamentale ou pure, que nous appelons recherche de base
dans le présent rapport, ne s’organise pas selon un arrangement analogue
a I’entente entre client et fournisseur. . . .»'.

Suivant lord Rothschild, le client, qui peut étre le chef d’un ministére
ou d’un organisme & mission précise, est celui qui doit décider, «a I’aide
de conseils ou de sa propre initiative, qu’un programme de R - D est
nécessaire pour atteindre tel ou tel objectif» et «que telle ou telle somme
peut étre attribuée a ce programme» et qui doit ensuite «établir I’ordre de
priorité des programmes». Pour s’acquitter de ces responsabilités, le
client a normalement besoin des avis d’un conseiller scientifique. Chaque
ministére ou organisme devrait aussi avoir un contréleur de R - D
servant «d’agent exécutif en chef de la fonction R - D. . . .» et devant
étre «entre autres choses un spécialiste en matiére de colits de program-
mes et des rapports qui existent entre les budgets et les dates prévues
pour la fin des travaux.» Naturellement il lui faut aussi ’autorité voulue
pour faire exécuter des travaux a ’extérieur.
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Notre Comité favorise fortement ce mode de fonctionnement. Au
cours de nos auditions, nous avons fréquemment observé la relation
inverse. Méme dans les ministéres et les organismes ayant des missions
pratiques il y a des programmes de R — D qui sont beaucoup plus inspirés
par I'offre que par la demande. On s’attend a ce que les scientifiques et
les ingénieurs définissent leurs propres projets et les soumettent a
I’'approbation des directeurs des divers établissements de recherche. De
cette maniere, la demande se trouve régie par I’offre des services de
recherche.

Ce n’est pas la une situation satisfaisante a notre avis. Nous souscri-
vons plut6t au rapport Rothschild:

Si distingués, intelligents et pratiques qu’ils soient, les scientifiques ne peuvent
pas étre aussi bien qualifiés pour déterminer la nature et I’ordre de priorité des
besoins de la nation que les hommes qui ont la responsabilité de satisfaire ces
besoins. C’est pourquoi il est nécessaire que la R - D appliquée ait un
client.’.”.'2

Et ce client, aidé d’un conseiller scientifique, doit s’occuper activement
de déterminer le programme de R - D de son ministére ou de son
organisme au lieu de jouer le rdle tout a fait passif qui consiste a accepter
ou a rejeter les propositions faites par les chercheurs.

Notre Comité recommande donc que chaque ministére et organisme
gouvernemental applique le principe énoncé dans le rapport Rothschild,
voulant que la recherche appliquée et le développement reposent sur la
relation client-fournisseur afin d’améliorer les micro-décisions touchant les
sciences et la technologie.

Le ministére d’Etat aux Sciences et a la Technologie devrait avoir la
responsabilité de veiller a ce que cette recommandation soit convenable-
ment appliquée partout ou elle doit I’étre. Dans bien des cas, la relation
client-fournisseur renverserait la situation actuelle et assurerait que 1’acti-
vité scientifique des ministéres et des organismes gouvernementaux
correspondrait a un besoin réel plutét qu’aux préférences individuelles
des chercheurs. Il deviendrait ainsi plus facile d’appliquer la politique
«exécution ou achat.» Il demeurerait possible, cependant, de faire partici-
per les chercheurs a I'élaboration des programmes de R - D. C’est
pourquoi une étroite collaboration doit s’établir entre le conseiller scienti-
fique et le contrdleur de R - D.

Le plan de réorganisation devrait aussi inclure de nouveaux rdles pour
certains des ministéres et organismes actuels et prévoir la création de
nouvelles institutions chargées de missions particuliéres. Nous avons
présenté la plupart de ces propositions dans le volume 2. Le Comité
estime, cependant, qu’il serait utile de les revoir a la lumiere des observa-
tions et des critiques faites par les groupes de scientifiques, d’ingénieurs
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et d’industriels. Citer chacun des mémoires qui nous ont été présentés
entrainerait trop de répétitions. Nous croyons, cependant, que les obser-
vations que nous citons reflétent bien I’ensemble des réactions que nous
avons recueillies.

Dans I’ensemble, on a fait bon accueil a I’esprit des changements
structurels que nous avons proposés. Sauf quelques importantes excep-
tions, les réserves exprimées découlent ou bien de fausses interprétations
attribuables a la concision des recommandations du Comité, ou bien a
des inquiétudes touchant divers problémes opérationnels d’application.
De plus, les groupements qui ont fait des observations ont fréquemment
isolé nos recommandations de leur contexte et n’ont pas suffisamment
tenu compte des arguments a I’appui.

Certains de nos critiques ont été critiqués a leur tour. Par exemple, il
s’est tenu une conférence de presse au siege du CNRC en novembre
1972 pour rendre public un rapport sur notre volume 2, que le comité
consultatif en biologie du CNRC avait préparé. Jeff Carruthers, chroni-
queur scientifique, commente ainsi ce rapport?:

11 simplifie & ’excés, il déforme et il sensationnalise. Il renferme des observa-
tions sur les sciences sociales qui révélent une absence de connaissances
réelles. . . . S’il avait été présenté comme introduction d’une thése en sciences
sociales, le rapport du comité consultatif aurait été rejeté comme insuffisamment
miri, déroutant et nullement scientifique, farci qu’il est d’'un si grand nombre
d’avancés tendancieux et contradictoires en I’espace de sept pages seulement.

Carruthers ajoute:

Il y a lieu de critiquer sévérement le CNRC pour avoir permis qu’un rapport
semblable soit lancé dans ses locaux, avec, au surplus, convocation d’une
conférence de presse.... De toute évidence, certains scientifiques en ont
encore beaucoup a apprendre sur la politique scientifique et sur la maniére d’en
discuter—beaucoup plus que les sénateurs du Comité Lamontagne, que ces
scientifiques semblent si désireux de critiquer .4

Notre Comité ne tire aucune consolation de cet incident, qui révele une
attristante inaptitude a communiquer, d’autant plus regrettable que, parmi
les signataires du rapport, on reléve les noms de scientifiques réputés, qui
ont d’importantes responsabilités publiques. Cette situation nous fournit,
avec tout le relief qu'’il est possible de réver, un exemple de I'importance
qu’il y a d’améliorer la qualité et le sérieux des communications entre
ceux qui s’intéressent a la politique scientifique. Elle montre en outre que
la connaissance des sciences et la connaissance de la politique scientifi-
que ne sont pas la méme chose.
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LA RELATION ENTRE LA RECHERCHE
PURE ET L’INNOVATION

Le réle de la recherche fondamentale dans le processus d’innovation est
I'un des principaux éléments qui doivent déterminer une organisation
gouvernementale rationnelle pour les sciences et la technologie. Nous en
sommes venus a la conclusion que le désaccord qui existe entre nous et
nos critiques sur la nature de ce role est la principale source de I’opposi-
tion qui s’est faite a plusieurs aspects particuliers de la réorganisation que
nous proposons. A cause des importantes conséquences pratiques qui se
trouvent impliquées, nous croyons qu’il est indispensable de revenir sur
ce sujet.

Rien n’a plus lamentablement empoisonné la politique scientifique
canadienne que la maniere traditionnelle d’envisager la relation qui existe
entre la recherche pure ou désintéressée et I'innovation. Le volume 1 de
notre Rapport a montré que, pendant le demi-siécle qui a suivi I’établisse-
ment du premier Conseil national de recherches, personne n’a sérieuse-
ment mis en doute la théorie voulant qu’il existe une séquence ininter-
rompue entre la recherche de base et I'innovation. C’était un article de
foi: les innovations dans le secteur industriel dépendaient de cette
continuité et, par conséquent, il fallait entreprendre des recherches pures
afin de raffermir et de développer 'industrie canadienne. Cette opinion
est encore profondément enracinée dans les institutions et les entreprises
canadiennes et la preuve nous en a été fournie par un certain nombre de
mémoires qui ont été inspirés par le volume 2.

L’Association des ingénieurs-conseils du Canada adhére a la théorie de
continuité. Elle affirme:

... Le Comité du Sénat a peut-étre fait preuve d’un manque de confiance dans
I’étroitesse du lien qui existe entre la science pure et l'innovation industrielle. 1l
faut retenir qu’il ne peut exister de distinction claire et nette entre recherche
appliquée et recherche fondamentale, et que, pour innover, ceux qui sont
plongés dans la technologie industrielle doivent étre en contact avec les sciences
pures .5 (Les italiques sont de nous.)

Certaines associations industrielles se sont également inquiétées de la
séparation que nous proposons entre la recherche fondamentale et les
autres phases menant aux innovations. Par exemple, I’Association des
industries électroniques déclare:

Il y a quatre recommandations (n°: 6, 7, 18 et 19) qui renferment implicitement la
menace d’isoler la recherche pure de la recherche appliquée. L’Association est
profondément troublée par la réalité de cette menace et les graves conséquences
qu’elle pourrait avoir sur le développement de la technologie. L ‘interfertilisation
de la science pure et de la science appliquée est si importante et si manifestement
enracinée dans toute I'histoire des sciences et de la technologie qu'il est inconce-
vable que leur cloisonnement puisse étre sérieusement envisagé. 1l est surprenant
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que le Comité du Sénat approuve ce cloisonnement et opte pour une association
beaucoup moins prometteuse de la recherche fondamentale multidisciplinaire
avec la recherche appliquée multidisciplinaire.s (Les italiques sont de nous.)

SCITEC a également souscrit a la théorie de la continuité dans I’innova-
tion. Cette association s’est réunie pendant deux jours a Ottawa en
octobre 1972 pour étudier les recommandations du volume 2. Le compte
rendu des délibérations renferme le passage suivant:

Nous avons énergiquement émis le veeu que les structures de toute nouvelle
organisation soient fondées sur la reconnaissance de I’existence de la continuité
qui relie toutes les étapes entre la science pure et I'innovation, en passant par la
science appliquée et le développement.’

Nous pourrions citer plusieurs autres mémoires pour montrer que la
théorie énoncée par le D' A. B. Macallum en 1919 est encore considérée
comme un axiome au Canada. D’ailleurs, il nous faut avouer qu’au début
de notre enquéte nous n’avions nous-mémes aucune opinion précongue a
ce sujet. Nous avons commencé a en contester la validité en préparant le
volume 1, alors que nous pouvions constater qu’elle donnait encore peu
de résultats aprés 50 ans d’application au Canada.

Notre pays n’était pas le seul a fonder sa politique scientifique sur une
confiance aveugle dans la théorie de la séquence ininterrompue du
processus aboutissant a I’innovation; la Grande-Bretagne ’avait aussi
acceptée pendant des années. Le rapport sur la politique scientifique
publié par le Council for Scientific Policy en 1967, n’est en réalité qu’une
longue apologie de la science pure comme principale source des nouvel-
les connaissances requises pour faire avancer la société, une prémisse
dont I’énoncé est bien connu:

La recherche pure fournit la plupart des découvertes et des hypotheses initiales
dont découlent tous les autres progres.

Cependant, le conseil devait abandonner subséquemment ce point de
vue. Et méme, le groupe de travail sur les bénéfices économiques est allé
jusqu’a conclure que «la recherche désintéressée n’est que rarement a
I'origine d’innovations importantes». Le conseil a jugé qu’il était plus
exact de dire que cette recherche «fournit l’infrastructure qui rendra
possibles les innovations ou les améliorations technologiques» plutot
que de la considérer comme source premiére du développement
technologique.*

Si la théorie de la continuité a vécu si longtemps, 'une des raisons en
est que les adeptes de la science pure, pour obtenir des crédits, jugeaient
nécessaire de soutenir que leurs travaux produiraient éventuellement des
résultats concrets et que, pour obtenir des innovations valables, la nation
devait encourager la recherche fondamentale. On trouve une abondance
de preuves de cette tactique dans la documentation relative a la politique
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scientifique. C. West Churchman soutient qu’en étudiant les milieux
scientifiques «On ne peut pas distinguer entre la science et la politique.»
11 ajoute:

Ces jours-ci, beaucoup de scientifiques chantent les vertus de la recherche pure,
qui n’a pas d’autre but apparent que de révéler un aspect quelconque de la
nature. A I’époque ol I'on comprime les dépenses, ils conjurent les bailleurs de
fonds de les aider parce que, disent-ils, on ne sait jamais quels fruits la recherche
désintéressée pourra produire éventuellement; ils marmottent ensuite quelques
exemples comme les transistors, I’énergie atomique, le vaccin contre la polio et
la guerre biochimique. Quelle sordide fagon de défendre la gloire de la recherche
fondamentale!*

Quand nous avons commencé a rédiger le volume 2, nous avions accu-
mulé assez de doutes sur la théorie de la continuité pour décider qu’elle
ne pouvait plus étre acceptée comme axiome, vu qu’elle semblait fondée
sur des préjugés et des intéréts personnels. Nous avons étudié ce que les
historiens de la science et de la technologie avaient a dire & ce propos et
les conclusions des études empiriques dont nous disposions. Au chapitre
12, nous avons présenté un sommaire des ouvrages consultés. Nous
avons cité The Conditions for Success in Technological Innovation, étude
fort complete publiée par ’'OCDE, Successful industrial Innovations,
rapport d’une enquéte faite par D. G. Marquis et S. Myers, Hindsight and
TRACES Studies et les analyses de plusieurs autres experts sur le
processus d’innovation. Tous les témoignages empiriques que nous avons
pu trouver infirment la théorie de la continuité dans la plupart des cas
réels. Nous avons cité 'une des conclusions de ’'OCDE au sujet de la
recherche pure:

De telles recherches ont souvent pour caractéristiques de ne présenter que de
treés faibles probabilités de succes, des coiits relativement bas, des rendements
extrémement élevés en cas de réussite, mais seulement a long terme—parfois
jusqu’a trente ans d’apres les témoignages contenus dans d’autres parties du
présent rapport.1°

Notre Comité a été surpris du grand nombre de critiques qui soutenaient
la théorie de la continuité, sans méme essayer de contredire les témoigna-
ges que nous avions apportés ou de produire eux-mémes des constata-
tions empiriques a I’appui de leur point de vue. Il n’y a que deux
explications possibles: ou bien ils ont préféré fermer les yeux sur les faits
pour conserver leur croyance, ou bien ils n’ont pas lu les témoignages
que nous avions cités. La deuxiéme explication est probablement la
bonne. Le chapitre 12 ne renfermait pas de recommandations précises et
n’a donc pas retenu autant I’attention de nos lecteurs. Quelle que soit
I’explication, la théorie de la continuité demeure un important sujet de
désaccord au Canada. A cause de I'importance des conséquences prati-
ques en jeu, notre Comité désire apporter d’autres témoignages avec




I’espoir de parvenir a faire prévaloir un point de vue plus réaliste, qui
faciliterait I’adoption d’un plan général de réorganisation.

Stephen Toulmin, dans le premier volume de son ambitieux ouvrage
intitulé Human Understanding, a fait une étude approfondie de I’interac-
tion de la science et de la technologie. Il écrit:

L’histoire montre qu’en fait la science et la technologie ont suivi des voies
indépendantes et paralléles en se développant. . . . S’il est vrai qu’au cours des
derniéres années la science a paru révolutionner les arts techniques et indus-
triels, il ne faut pas nous y tromper. Cela ne veut pas dire que la nature
essentielle de la technologie s’en est trouvée le moindrement changée, mais
seulement que son association contemporaine avec la science a accéléré la
solution de problémes techniques qui étaient demeurés insolubles auparavant.

Et méme la, le récent comportement d’industries fondées sur la science, comme
I’électronique et les produits pharmaceutiques, n’est peut-étre pas représentatif.
Au lieu de donner naissance a des techniques et des industries tout a fait
nouvelles, les innovations fondées sur la science aident plus typiquement une
technique existante a résoudre plus rapidement ses propres problémes anté-
rieurs. Et méme, elles pourront rester longtemps sans méme réussir a en faire
autant.!

De récentes analyses empiriques ont confirmé les observations de Toul-
min. Une des plus éloquentes est I’étude SAPPHO, faite par le groupe de
recherche sur la politique scientifique a I’Université de Sussex. On en
trouve les principales conclusions dans une brochure publiée par le
Centre for the Study of Industrial Innovation.

On a parfois prétendu qu’une certaine proportion de recherche fondamentale
donnait plus de force a un service de R — D. Dans & peu prés la moitié de nos
cas, il se fait de la recherche fondamentale au sein des entreprises (surtout les
entreprises chimiques), mais on n’a trouvé qu’une modeste association entre les
innovations réussies par ces entreprises et les résultats de leur recherche
fondamentale. Casimir et d’autres ont prétendu que la recherche pure était une
source d’innovations & ne pas négliger. Les résultats de SAPPHO n’en discon-
viennent pas, mais ils indiquent que cette recherche n’a pas nécessairement
besoin d’étre faite au sein de I’entreprise.'

Autrement dit, la recherche fondamentale peut se faire ailleurs, comme
dans une université ou un laboratoire du gouvernement. Il est probable-
ment fort préférable qu’une entreprise ou un ministére consulte les
chercheurs les plus compétents d’un établissement consacré a la recher-
che pure au lieu de garder a son service des scientifiques de deuxiéme ou
troisiéme ordre.

La relation entre la science et I’innovation a aussi été étudiée en Suéde.
Erik A. Haeffner, directeur de I’'Institutet for Innovationsteknik (Institut
des Innovations) a Stockholm, a récemment publié un article sur le
processus d’innovation. Le D Haeffner a présenté un diagramme (dia-
gramme 20) sur la fagon de concevoir la genése des innovations qui était
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courante dans les années 1950. Il dit que c’est une théorie «improbable
parce qu’elle présuppose qu’il n’y a aucune dépendance entre I’intensité
ou la fréquence de l’activité novatrice et les conditions économiques
d’une industrie»."?

DIAGRAMME 20
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A industriels

SOURCE: Erik A. Haeffner, «The Innovation Processy, Technology Review, mars-avril 1973, p. 19.

Dans un autre modele (diagramme 21), Haeffner montre une autre
relation entre la science et les innovations qui, a son avis, correspond
d’une maniére plus véridique au monde réel.

I1 déclare:

Il arrive aussi occasionnellement qu’un chercheur de talent fasse une découverte
scientifique qui se préte a une application relativement rapide, technique ou
autre. En général cependant, la recherche scientifique, telle que définie par la
rangée du haut (sur le diagramme), différe du développement technique repré-
senté par la rangée du bas en ce qui concerne la motivation, les méthodes de
travail, les objectifs et les besoins de personnel. Et les constatations que nous
avons faites . . . montrent en effet que de gros investissements dans de grands
laboratoires de recherche et dans un personnel de recherche ne constituent guére
un moyen efficace de croissance économique, comme beaucoup d’entreprises

industrielles ont dii le reconnaitre.!4

Si le nouveau modeéle constitue un reflet fidéle de la réalité, poursuit-il,
«rares sont les innovations pouvant étre considérées comme résultant de
la recherche pure et la plupart des inventions et des innovations qui sont
a la source de la croissance industrielle naissent d’une autre fagon. . ..
Le nombre de preuves qu’on trouve a I’appui de ce modéle est surpre-
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DIAGRAMME 21
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Modéle de progrés technique et de croissance économique. Les formes d’activité données au sommet du
modele représentent la recherche scientifique; les formes d’activité du bas représentent le développement
industriel. La recherche produit un effet primaire: elle augmente la masse des connaissances acquises, et ces
connaissances rendent les innovations possibles. L’impulsion novatrice, cependant, provient de |'état de
I'industrie et de I'attente des profits que ses efforts apporteront. Ci-dessous, «l'activité novatricey (carreau
n© 3 ci-dessus) est disséquée séparément.
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SOURCE: Erik A. Haeffner, «The Innovation Process», Technology Review, mars-avril 1973, pp. 20-21.
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nant.» Le D" Haeffner mentionne I’étude de Myers et de Marquis, que le
Comité cite dans le volume 2: sur 567 innovations couronnées d’un
succes commercial, 3 pour cent seulement trouvent leur origine dans la
recherche.

Depuis quelques années, le gouvernement britannique attribue des
récompenses, appelées Prix de la Reine a I'Industrie, aux entreprises
ayant fait des innovations technologiques remarquables. En 1966 et
1967, 84 de ces prix ont été décernés pour des innovations couronnées
de succes. Ces innovations ont fait I’objet d’une étude approfondie par le
Department of Liberal Studies in Sciences' de I'Université de Manches-
ter. Cette étude met en relief la relation qu’il y a entre science pure et
innovation ainsi que d’autres facteurs importants qui déterminent les
innovations. A notre avis il vaut la peine de refléchir un peu sur les

résultats de cette étude.

Dans I'introduction, le professeur F. R. Jevons dit que cette étude a
principalement mis l’accent sur «une évaluation méticuleuse des situa-
tions qui prévalaient a I’intérieur et a ’extérieur des entreprises novatri-
ces et sur I’appréciation des difficultés techniques a surmonter. L’étude
de chaque cas nous a constamment collé le nez sur les faits; notre livre
renferme . beaucoup d’aspect de la réalité complexe telle qu’elle arrive
vraiment et fort peu de ces abstractions et de ces simplifications intellec-
tuelles qui se font aux dépens de la fidélité de perception du monde
réel»'s. Et il conclut que la théorie de la continuité reliant la recherche
pure directement a I'innovation n’est rien de plus qu’une de ces abstrac-
tions simplifiées.

Dans son introduction, le professeur Jevons fait une autre observation
qui mérite d’étre citée au long:

Nous avons prété une attention particuliére au rapport entre la science pure et
I'innovation. Nous avons cherché délibérément a le découvrir mais, nous n’a-
vons pu trouver plus que peu de liens directs, ce qui est d’autant plus surprenant.
Nos conclusions sur ce point ont été mal regues dans certains milieux. Quelques
universitaires trouvent difficile d’accepter ce que la plupart des hommes d’affai-
res savent déja: que la masse des sciences pures n’a que des liens ténus, si elle
en a, avec les rouages de I'industrie. D. S. Greenberg a fait des observations fort
clairvoyantes sur cette situation dans The Politics of American Science (Penguin
Books, 1969, chap. 2). La science, dit-il, n’est ni autoexplicative, ni autonome et
les hommes de science tendent a se révolter contre cette ficheuse carence avec
un mélange de chauvinisme, de xénophobie et d’évangélisme. Ils entremélent
d’émouvantes professions de foi dans la science pure avec la sombre prédiction
que la technologie va s’étioler et mourir si elle est privée de la séve montante des
nouvelles idées venant de la recherche désintéressée. Mais avec le temps, il
faudra produire des raisons plus solides pour que le public continue d’alimenter
la science avec les mémes largesses. En présentant nos conclusions, nous
n’avons slirement pas voulu dénigrer la science; nous voulons seulement faire
admettre le fait que sa valeur pour l'indusirie est moins directe et moins




éclatante qu’on I’a généralement supposé dans le passé. La science n’est peut-
étre pas la mére de la technologie, mais plutot une sorte d’amie anonyme qui lui
envoie des cadeaux par la poste. Si seulement le mécanisme était mieux compris,
on serait plus en mesure d’accentuer les bienfaits de la science et de renforcer
les motifs invoqués aupres du public pour qu’il la soutienne.!”

Apres avoir énuméré les rapports qu’il y a entre la science et la technolo-
gie, les auteurs affirment: «Nous ne parvenons pas a trouver beaucoup
d’apports directs de la science pure aux innovations, mais nous croyons
qu’elle fournit une importante contribution sous diverses formes
latentes.»'® Par exemple, une fois appliquée par la technologie, la science
peut conduire a des innovations. Il est peut-étre rare qu’une recherche
pure et libre engendre une nouvelle technologie, mais quand ce phéno-
meéne se produit, la méme technologie sera appliquée a maintes et
maintes reprises, ce qui la fera évoluer et progresser. Les auteurs pensent
avec Derek de Solla Price que la technologie s’alimente en grande partie
a la technologie antérieure:

L’appellation naive de science appliquée qu’on donne a la technologie, disons-le,
ne correspond pas a tous les faits. Les inventions ne tombent pas comme des
fruits d’un arbre scientifique. Au cours des périodes de I'histoire de la technolo-
gie que I’on peut étudier avec précision, il est trés évident que la plupart des
progrés technologiques découlent immédiatement des développements techni-
ques précédents.!®

Incidemment, J. Herbert,Holloman, directeur du Center for the Study of
Political Alternatives a I’Ecole d’ingéniérie (MIT), partage cette opinion:

Toute nouvelle technologie découle de la technologie précédente. . . . La plupart
des progrées technologiques sont graduels, se font étape par étape: un produit ou
un procédé regoit une amélioration, puis une autre a la suite de I’amélioration
graduelle de I’état des connaissances techniques plutdt que de I’enrichissement
graduel de la littérature scientifique. . . . Le soutien des sciences n’est pas une
condition sine qua non du développement économique et social. Le plus sou-
vent, ce n’est pas la science qui produit la richesse, mais la richesse qui soutient
la science 2

Les auteurs de I’étude de Manchester concluent que la justification
peut-étre la plus importante du soutien des sciences pures réside dans le
fait qu’elles servent a former la main-d’ceuvre spécialisée:

Bien siir y a-t-il des raisons non économiques pour se livrer aux sciences pures—
culture et prestige, par exemple—mais dans la plupart des cas ces raisons ne
sont pas suffisantes pour qu’on soit justifié de dépenser continuellement des
sommes vraiment considérables. Par conséquent, un soutien ayant I’'ampleur de
I’appui actuel doit se fonder sur I’attente d’un rendement économique quelcon-
que. Nous pouvons discerner trois voies empruntées par la science pour appor-
ter des bienfaits économiques. Les découvertes scientifiques conduisent occa-
sionnellement a I'application® de nouvelles techniques; cela est rare, mais les
effets peuvent se multiplier a4 I'infini, car la technique se batit sur la technique.
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La science fournit aussi des procédés qui permettent ou facilitent la solution de
certains problémes industriels. Enfin, la science pure est un élément qui contri-
bue a la préparation d’hommes et de femmes qualifiés, rompus a la connaissance
et a ses méthodes. Parmi ces trois facteurs, la formation de la main-d’ceuvre est
peut-étre le bienfait le plus important si I’on cherche des justifications pour
soutenir la science fondamentale dans le contexte national, en partie parce que
les découvertes et les techniques traversent les frontiéres internationales plus
facilement que les hommes.2!

Les données statistiques recueillies par le groupe de Manchester mon-
trent clairement que le modele traditionnel, I’ancienne sagesse conven-
tionnelle—«la science découvre, la technologie applique»—n’explique
I'innovation que dans de rares cas. Sur 111 exemples d’innovations, deux
seulement émanent de la science et 35 de la technologie, cependant que
74 résultent de besoins de clients ou de dirigeants d’entreprises.?

Le Dr Keichi Oshima, professeur de chimie qui est aussi membre du
comité consultatif de la politique technologique auprés du ministre du
Commerce international et de I'Industrie au Japon, a rangé la qualité de la
main-d’ceuvre parmi les grands facteurs qui ont contribué aux succeés
remarquables du Japon dans le domaine des innovations.?

L’opinion de M. le D" Oshima concorde avec celle du groupe de
Manchester.

Il nous faut admettre que la plupart des recherches pures dans les universités et
les institutions publiques ont peu de rapports directs avec les innovations
techniques dans I'industrie, mais que leur contribution la plus importante est de
fournir les connaissances générales, scientifiques et technologiques, qui servent
de base aux innovations.2

Le D' Oshima fait une autre observation trés importante a ce propos:

Les étudiants des cycles avancés en sciences naturelles et en ingéniérie forment
une proportion d’environ 20 pour cent, soit beaucoup moins que dans les pays
d’Europe. mais la proportion d’étudiants en ingéniérie dans ce groupe est trés
forte, dépassant 70 pour cent. Cette tendance indique que la politique du
gouvernement en matiére d’éducation est influencée par I'industrie, qui a besoin
d’une main-d’ceuvre technique de haute qualité.?s

Cela revient a dire que le Japon, a l'inverse du Canada, forme plus
d’ingénieurs destinés & des carriéres industrielles que de diplomés en
science pure.

Comme nous l’avons montré dans le volume 1, le gouvernement
canadien s’est continuellement efforcé d’appuyer de prestigieux projets
technologiques avec espoir qu’ils aboutiraient a des innovations. Récem-
ment encore, ses commentateurs canadiens, en parlant de politique scien-
tifique, préconisaient des programmes nationaux grandioses. M. Oshima
exprime des doutes au sujet d’une telle stratégie:




Cependant, il ne faut pas exagérer I'importance des grands projets nationaux qui
colitent cher au gouvernement. Les innovations technologiques résultant de ces
grands projets ne sont pas nécessairement importantes pour la croissance de
I’économie nationale. Dans certains cas, ces programmes ont méme un effet
négatif sur ’économie en immobilisant des talents scientifiques dans un secteur
non rentable .2

Dans un article qui résume les études portant sur les relations entre
R - D et croissance économique, Charles T. Stewart, dit:

Recherche et développement ne sont pas homogénes, mais présentent un
mélange variable de recherche pure, de recherche appliquée et de développe-
ment. La relation entre la recherche fondamentale et la croissance économique
est, au mieux, trés éloignée; celle qui existe entre le développement et la
croissance est plus rapprochée par son impact et dans le temps. Le grand intérét
que les données de la recherche offrent pour la croissance a I’extrémité la plus
fondamentale du spectre se trouve dans le role que joue la recherche pure pour
accroitre la productivité de la recherche appliquée et du développement, de
méme que pour faire apparaitre de nouveaux horizons qui élargiront les frontie-
res technologiques de la société.”’

Au cours de ses visites dans différents pays, notre Comité a eu ’occasion
de discuter cette question avec beaucoup de scientifiques et d’administra-
teurs ayant connu des succeés en matiére d’innovation. Quand nous leur
citions le modéle conventionnel de I’innovation («la science découvre, la
technologie applique et I'innovation survient»), le qualificatif le plus doux
qu’ils y appliquaient, «C’est insensé», €tait suivi trés souvent de la
remarque: «C’est un mythe auquel je croyais il y a longtemps, avant de
savoir ce qu’est au juste une innovation.» Ils corroboraient ainsi I’opinion
du Dr Haeffner, qui prétend que la théorie de la séquence continue, fort
répandue dans les années 1950, était apparue depuis comme «improba-
ble» a la lumiére d’études empiriques.

Notre Comité s’inquiete de voir que cette théorie est encore répandue
au Canada dans les années 1970, non seulement parmi les scientifiques,
mais méme parmi les ingénieurs. La survivance de ce mythe ne peut
s’expliquer que par un manque de recherche sur la recherche au Canada,
ce que le Comité a déploré dans le volume 2, et par le fait que les
scientifiques et les ingénieurs ont négligé de se mettre au courant des
constatations empiriques de plus en plus nombreuses dont font mention
les ouvrages sur la politique scientifique, en s’appuyant sur I’expérience
des autres pays. Nous espérons que les témoignages présentés dans le
chapitre 12 du volume 2 et dans le présent chapitre aideront a fair