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LES DEPENSES DE L’ETAT CHEZ LES CRIS
ET LES INUIT DU QUEBEC
DEPUIS LA CONVENTION DE 1975

Jean-Jacques SIMARD

L’article dégage les lignes de force de I’intervention étatique chez les
Cris et les Inuit du Québec depuis la convention de la Baie James, de 1975
jusqu’a 1990, a partir des chiffres —parfois lacunaires— publiés sur les
dépenses des gouvernements fédéral et provincial, par organisme et par
mission (infrastructures, éducation, santé¢, main-d’ceuvre, développement
économique). L’ administration fédérale a retraité, au profit de la province et
des instances régionales, ce qui a nourri, chez les Cris surtout, une intégra-
tion inédite a la société québécoise et, récipropquement, la montée d’une
conscience politique «nationale». La Convention a éperonné un rattrapage
majeur dans le logement, les équipements municipaux, les transports, mais
les autres domaines ont essentiellement répondu a des poussées démogra-
phiques, de sorte qu’au bout du compte, les dépenses gouvernementales au
Nouveau-Québec «conventionné », versements d’indemnisation inclus, se
comparent a celles des Territoires du Nord-Ouest canadiens.

Les faits sont pleins d’idées, comme disait Chaunu, 1’historien-démographe
francais. Surtout lorsqu’ils se présentent sous la forme d’indicateurs chiffrés, si
positivement crédibles qu’on les prend communément pour les réalités mémes dont
ils ne sont pourtant qu’une réductrice mesure. Tenez: en 1983, il en cofitait dix fois
plus cher aux contribuables canadiens pour défrayer les services publics au Québec
inuit qu’aux Danois pour le Groénland —autour de 100 millions de dollars dans les
deux cas, mais pour environ 5 500 résidents, chez nous, contre 55 000, la-bas
(DUuHAIME, 1987). Quand ces chiffres ont commencé a circuler sous le boisseau, un
haut fonctionnaire provincial a cru bon prémunir une réunion de représentants inuit
contre les études d’universitaires en vase clos ignorant tout des besoins uniques de la
population septentrionale. Voila une idée. N’empéche que I’année suivante, le
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gouvernement du Québec contracta I’heureuse habitude de dresser, a chaque exercice
fiscal, le compte de ses dépenses & I’intention des Autochtones. Ca, c’était une
meilleure idée encore.

L’anecdote suffira a illustrer certaines difficultés propres a la collecte et a
’anatyse des statistiques sur la présence de I’Etat en milieux autochtones, au nord
québécois tout particuli¢rement. Accusations de dépendance ou de mauvaise gestion,
quand on trouve que ga colte cher, objections de rattrapage ou d’exception, si on
pense que ce n’est pas assez, lorsque I’Etat trone a ce point dans un paysage socio-
économique, la question de ses frais s’échauffe d’autant et donne lieu & de vigou-
reuses passes d’armes. Les nombres gagnent alors une pertinence stratégique poin-
tue, répondant plus spontanément a des motifs partiels et partiaux d’ordres adminis-
tratif, juridique ou politique, qu’a une soif désintéressée de données rigoureuses,
scientifiquement valides et réguliérement mises a jour pour suivre les tendances de la
situation'. Aussi, comme on le constatera plus loin, les chercheurs doivent-ils
s’accommoder tant bien que mal de séries incomplétes ou discontinues, d’indicateurs
incompatibles d’une source a I’autre, d’estimés approximatifs, etc. Cela ne concerne
pas que le champ des dépenses publiques (ne parlons méme pas des revenus fiscaux),
mais également, par exemple, un domaine aussi fondamental que la démographie,
indispensable pour construire des indicateurs diachroniques ou comparatifs sur toutes
sortes de sujets. Il ne s’agit ici ni de s’en plaindre ni de s’en excuser, mais plutot
d’avertir le lecteur contre certaines déceptions 2 venir, sans prendre le temps de le
réconforter.

La matiere de cet article est tirée d’un rapport de recherche ol sont fournies
certaines justifications méthodologiques risquant de lasser tout non-spécialiste. Nous
y renvoyons souvent au passage (SIMARD ef al., 1994a), comme, occasionnellement,
a d’autres titres produits dans le cadre d’un projet de recherche plus vaste, en cours
depuis 1989, et dont les dépenses de I’Etat ne constituent qu’un volet’. Soulignons

1. Extrait d’un projet de code déontologique soumis aux «Cree Entities» en 1991:

«11.7 — All officers and employees shall refrain from making public anything of a nature to discredit the
quality of services of the entity or to tarnish its image. » Source confidentielle, comme de raison.

J'ignore si le projet a été adopté, mais cette perle de transparence illustre quand méme |’esprit dont
on parle. Voir aussi, sur les vicissistudes de la démographie, I’article que signe Norbert Robitaille dans
ce numéro.

2. SIMARD et al., Tendances Baie James, 1 21V, 1991-1994. Ce programme de recherche voulait
inventorier et analyser les statistiques publiées dans divers domaines depuis 1970 jusqu’a 1990 sur les
milieux cris, inuit et naskapis touchés par le projet hydroélectrique de la Baie James. Il donnait suite a
nos travaux de 1983-1987, gracieusement subventionnés par le Conseil de recherche en sciences
humaines du Canada, sur 1'économie du Québec inuit (DUHAIME, 1987, déja cité). Au fil des ans et
parmi d’autres, Jean-Pierre Garneau, Richard Robitaille, Solange Proulx et Marco Gaudreault ont
apporté une collaboration indispensable a 1’équipe. Je les remercie, comme mon collegue Gérard
Duhaime, partenaire indéfectible de ces études nordiques. Hydro-Québec a fourni le gros des fonds de
source externe, en nous laissant généreusement travailler sous les conditions habituelles de liberté
universitaire. La Faculté des sciences sociales et le vice-rectorat 2 la recherche de I'Université Laval ont
aussi supporté nos efforts et mérité notre gratitude.



LES DEPENSES DE L’ETAT 507

seulement que les indicateurs par habitant ne comptent, sauf exception soulignée, que
les résidents autochtones habituels des territoires régis depuis 1975 par la Convention
de la Baie James et du Nord québécois ; que les dates renvoient 2 I’année de calendrier
plutdt que budgétaire (par exemple: 1983 au lieu de 1983-1984); et que —ce n’est
pas la moindre des incongruités de ces travaux a vocation exploratoire— la bibliogra-
phie écarte les ouvrages d’érudition qui auraient pu éclairer I"analyse pour ne retenir
que les documents statistiques eux-mémes et le minimum d’explications méth-
odologiques nécessaires a leur décodage. Bref, nous avons essayé de voir «ce que
disaient les chiffres », indépendamment des interprétations fournies 2 la source, et en
ne comptant que sur notre propre modeste bagage de compétence pour baliser les
pistes d’analyse. Cet étrange expédient n’a d’autre justification que la nécessité de
rabattre les colits de I’étude, en temps et en argent. Enfin, le terme «dépenses
gouvernementales» ne s’applique ici qu’aux instances centrales d’Ottawa et de
Québec, sans égard aux administrations locales ou régionales, dont le rdle est capital
quant a 'usage des fonds publics sur le terrain ; mais puisqu’elles tirent presque tous
leurs revenus des paliers supérieurs, les dépenses de ceux-ci suffisent pour établir le
montant et les mouvements des dépenses globales affectées aux territoires cris et inuit
«sous convention»’. En somme, on fera bien de prendre les résultats a titre d’indi-
cateurs. lls révelent des ordres de grandeurs annuels trés plausibles, sans doute
voisins de la réalité, mais sans plus. A erreur constante d’année en année, cependant,
ils devraient au moins permettre une lecture adéquate des tendances du changement.

Méme si, d'une sous-région a |’autre, les séries de données sont plus ou moins
fragmentaires et ne recouvrent pas les mémes périodes, elles permettent d’aborder les
mémes sujets chez les Cris et chez les Inuit'. Les chiffres de base inventorient
d’abord, pour les années disponibles, les dépenses fédérales et provinciales par
organisme. Malgré quelques exceptions pour lesquelles des estimations étaient possi-
bles, nos tableaux sous-évaluent les sommes totales dépensées, car certains services
ou paiements de transfert aux particuliers relevant de lois d’application générale —la
rémunération des médecins ou les soins prodigués hors-territoire, les pensions de
vieillesse ou les allocations familiales, par exemple— n'y sont pas comptabilisés.
Ensuite, histoire de retracer I’évolution des priorités 4 chaque palier gouvernemental,
les dépenses seront regroupées par grandes missions. Une large part des déboursés
fédéraux, toutefois, prennent la forme de transferts directs au gouvernement provin-
cial; deux autres tableaux viendront donc distinguer les dépenses combinées des deux
paliers, selon la source des fonds et selon la responsabilité finale, c’est-a-dire celle
d’arréter les politiques et procédures de I’action gouvernementale dans le milieu,

3. Nous assumons que les lecteurs de ce numéro de Recherches sociographiques auront été par
ailleurs informés, s’ils ne 1’étaient déja, sur le régime institutionnel mis en place par les Conventions
globales de 1975 chez les Cris et les Inuit, et complété subséquemment par quelques ententes ponctuelles
supplémentaires.

4. Nous utiliserons parfois I'appellatif de Nunavik pour désigner la région inuit, selon un usage
qui se répand sans étre encore consacré.
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selon les missions. Certes, la province & son tour se contente bien souvent de payer la
note des administrations régionales et locales (Commissions scolaires, Conseils ou
Régies de la santé, organismes supra-municipaux, conseils consultatifs de la culture,
de I’environnement ou de concertation socio-économique, municipalités, etc.) ; mais
comme ces instances ne disposent ni du pouvoir législatif, ni de ressources fiscales
autonomes®, leur autonomie par rapport au gouvernement provincial qui les nourrit
n’atteint pas celle de ce dernier & ’égard des transferts financiers d’Ottawa.

Pour terminer, un tableau rudimentaire permettra un regard comparatif sur
I’évolution des dépenses de ’Etat chez les Autochtones «sous convention», au
Québec en général et dans les Territoires du Nord-Ouest. On y observera des
convergences curieuses, vu le tintamarre créé autour des effets inflationnaires de la
Convention de la Baie James sur les dépenses publiques.

Un mot sur le contexte historique. Chasse gardée fédérale selon la loi cons-
titutionnelle de 1867, le domaine autochtone a séculairement formé un monde a part
dans la société canadienne, une sorte d"archipel administratif placé sous I’empire et la
protection d’une bureaucratie paternaliste, encroltée dans ses usages excentriques.
Emporté par la poussée nationale de I'Etat-providence, ce tranquille appareil a pris,
durant les années cinquante, une expansion quantitative aussi bien que qualitative. Le
ministere des Affaires indiennes et du Nord, tel qu’on le connait maintenant, date de
cette époque, comme 1’élargissement de ses interventions (fort limitées auparavant)
a mari usque ad mare borealis. Pour les communautés autochtones de 1’arriére-pays
boréal, c’est I’avenir qui débarque soudain, et nulle part autant que dans la péninsule
dite du « Nouveau-Québec », géographiquement et mentalement isolée de la nordicité
continentale vue d’Ottawa. Moins brutalement chez les Cris, quand méme, dont la
pyramide d’Age entre en croissance constante dés les années vingt —signe d’une
certaine « modernisation » du mode de vie (SIMARD ef al., 1991); assimilés adminis-
trativement a leurs congénéres du versant ouest de la Baie James, ils étaient déja
habitués aux services de 1’Indian Agency de Moosonee, en Ontario. Mais dans le
Grand Nord, chez les Inuit, I’histoire vire brusquement de cap aux alentours de 1955
sédentarisation, scolarisation, évacuations et services médicaux, maisons de bois
chauffées a I’huile, monétarisation des échanges, élimination des catastrophes épi-
démiques et de la famine, chute radicale de la mortalité infantile —tout arrive en
méme temps, d’un seul coup, en I’espace d’une décennie a peine, donnant une
explosion massive des naissances dans les années soixante (cing ou six ans apres les
Cris).

Une seconde vague sociologique partie du sud atteint le nord a compter du début
des années soixante : inspiré par ’esprit de la Révolution tranquille, le gouvernement

5. Les municipalités publiques du Nunavik imposent des tarifs de service, mais ne sauraient taxer
la propriété fonciere, puisque «leur» territoire appartient aux corporations ethniques constituées dans
chaque village pour jouir des priviléges territoriaux concédés par la Convention aux Autochtones en
échange de leur renoncement a se prévaloir de leurs droits aborigenes.
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provincial entreprend de «reconquérir son Nouveau-Québec», y envoie sa police
(1962), crée une direction éponyme au ministére des Richesses naturelles (1964
—oui, sous le regne de René Lévesque) et lance ses agents dédoubler au besoin les
services fédéraux de santé, d’éducation et de soutien aux coopératives sur le terrain
inuit, y fondant méme un nouveau village, Tasiujaq, au nord du chef-lieu de
Kuujjuaq. Les Cris, plus attachés a leurs accointances fédérales, résistent a ces
avances (quitte a accepter un hopital pour Fort-George®, mais c’est a peu prés tout).

On en est encore la en octobre 1971, quand le premier ministre du Québec
annonce en grandes pompes «le projet du siecle» —la mise en valeur, par Hydro-
Québec, du potentiel hydroélectrique du bassin de la Baie James, en commengant par
La Grande Riviere, celle-la méme qui avait donné son nom au principal bourg de la
cote crie, Chisasibi. On sait la suite: injonction, négociations, Conventions impli-
quant tant les Cris que les Inuit aprés deux ans de tractations intensives.

L’Entente voulait lever les entraves au développement hydroélectrique, car les
Autochtones signataires s’y engageaient a renoncer a leurs titres ancestraux sur les
territoires visés et a laisser tomber les menaces judiciaires. En compensation, leurs
vis-2-vis, les gouvernements et promoteurs, verseraient des indemnités chiffrées en
centaines de millions de dollars, créant du méme coup des holdings financiers
indigenes. Ils consentiraient en outre a fournir, sous diverses formes (terres, budgets
réservés, etc.), des encouragements aux résidents qui désireraient continuer a pra-
tiquer les activités de chasse, de péche et de piégeage, toujours importantes dans
I’économie domestique. Mais I’entente allait plus loin. Les gouvernements entre-
prendraient une vaste rénovation de 1’administration publique, visant a fournir en
permanence de meilleurs services, comparables a ceux dont bénéficiait déja la
population du Canada dans son ensemble. Ils verraient aussi a faire le ménage dans
leur propre maison, pour éliminer les dédoublements et la concurrence intergouver-
nementale. Enfin, on procéderait & une décentralisation majeure, en multipliant dans
les deux sous-régions ethniques les instances impliquant des dirigeants issus du pays.

Sechement comptables, les données qui suivent ne tracent guere de pistes
susceptibles d’expliquer pourquoi la Convention n’a pas satisfait les attentes de ses
signataires, du moins dans le cas des Cris, dont les revendications ont gagné en ardeur
avec le temps plutdt que de retomber. On va jusqu’a remettre en cause la valeur
juridique de certains «engagements » pris en 1975, entre autres sur les droits ances-
traux au territoire, 1’autonomie gouvernementale et la réalisation des phases sub-
séquentes du projet hydroélectrique (Grande-Baleine), contestées sur toutes les
tribunes avec une virulence affective qui a blessé 1I’amour-propre d’un certain nombre
de Québécois méridionaux. Une part au moins de la dynamique sociale des commu-
nautés nordiques participe de courants contemporains plus vastes qui sont en train de
transformer le climat et 1a maniere dont la question autochtone se pose, non seulement

6. Nom anglais —Hudson’s Bay Company oblige— du village insulaire qui sera abandonné pour
le site actuel de Chisasibi, sur le continent, aprés 1978.
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au pays mais 2 I’échelle médiatique mondiale: le carnaval constitutionnel canadien
qui, depuis 1982, n’a pas cessé de ramener les premiers habitants au centre des débats
nationaux ; les retentissements nord-américains de la noyade de dix mille caribous
dans la Caniapiscau, en 1984, conjugués a la campagne de relations publiques des
Cris’; I'interminable «si¢ge militaire» des barricades dressées par les Mohawks de
Kanesatake et Kahnawake, prés de Montréal, a1’ét€ 1990 le contentieux autour de la
contrebande de cigarettes dans certaines réserves frontalieres; le pont jeté entre les
Indiens d’Amazonie et les mouvances écologistes mondiales; la proclamation de
I’année internationale des Autochtones en méme temps que les contre-célébrations du
cing centiéme anniversaire de I’arrivée de Colomb dans les Caraibes ; et ainsi de suite.
Tout cela se passait bien loin des petits villages cris et inuit du fin nord québécois ? Au
contraire, jusque dans les maisonnettes, pour ne rien dire des bureaux et salles de
réunions, I’écran blafard de la télévision rappelle aux gens de la place, plus ou moins
bouleversés, que leur sort quotidien se joue la aussi, a quelque degre.

Mais il y a un autre terrain banal o se font sentir les impacts des récentes
agitations et revendications. Elles créent, au sein des administrations comme dans
I’opinion, pour la défense des dossiers comme pour guider les expériences pratiques
d’autonomie gouvernementale, une demande croissante d’information statistique
fiable sur les réalités autochtones. Voila encore un front ol le Québec jouit d’une
longueur d’avance. Au moment de réviser ce texte, j’ouvre ’édition de La Presse du
18 juin 1994 et y trouve six articles traitant d’affaires autochtones, (p. Al, A3, AS,
A6, A18, B8) dont, sur quatre colonnes i la une:

«Ottawa verse un milliard en trop pour des Autochtones inexistants».

C’est comme cela depuis Iété des Indiens de 1990. Le chemin des chiffres reste
toutefois encore long devant nous, comme on va voir.

A. En territoire inuit

1. Les dépenses fédérales

Les dépenses du gouvernement du Canada destinées & 1’administration du
territoire inuit ont gonflé singuliérement depuis une quinzaine d’années. Entre 1975
et 1989, elles se sont multipliées par cing, passant de 8,8 millions de dollars par année
a plus de 50 millions (tableau 1). Ce rythme de croissance est beaucoup plus rapide
que pour I’ensemble du Canada, toute inflation décomptée.

7. Pour ne pas étre en reste, la revue de la Société Makivik, porte-parole officiel des Inuit
bénéficiaires de la Convention, avait alors publié une photo du carnage sous la cinglante légende:
«Octobre 1984 —Je me souviens», la devise de la province de Québec. (Tagralik, sept.-oct. 1984.)
Maitres es relations publiques, les Inuit et les Cris? A Détranger, peut-étre. Mais dans leur premier
environnement civil, craignons que ce ne soit l’inverse.
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Les déboursés du primordial ministére des Affaires indiennes et du Nord ont
connu une importante progression jusqu’en 1983; ils semblent s’€tre stabilisés a la
baisse dans les années subséquentes puisqu’en 1989 ils collent a la somme enregistrée
dix ans plus tot. Deux postes majeurs expliguent cette évolution: 1’éducation et le
logement. Payées sous forme de transferts au gouvernement du Québec, les contribu-
tions fédérales en éducation servent a financer les programmes courants de la
Commission scolaire et la construction d’écoles, suivant en cela des dispositions
explicites de la Convention. En 1983, par exemple, le ministére supportait 4,1
millions de dollars des dépenses ordinaires de la Commission scolaire et 3,5 millions
des immobilisations. Le second mouvement d’importance touche le logement: les
versements des Affaires indiennes 4 ce poste doublent entre 1975 et 1983, puis
retombent & trés peu de chose en 1989.

Ce n’est pas qu’entre-temps, la demande de maisons ait baissé€, au contraire,
mais que la Société canadienne d’hypothéques et de logement (SCHL) soit venue
prendre le relais. Celle-ci, dont I’intervention dans le domaine figure dans les
documents A partir de 1983, consacre 10,6 millions de dollars au logement inuit cette
année-1a, et 20 millions en 1989. En fait, la SCHL est alors le bras fédéral qui assume
la charge financiére la plus lourde au bénéfice des Inuit: 38 % des apports d’Ottawa.
Mais 1 encore, ’argent passe par Québec, qui gere les programmes d’habitation.

Troisiéme personnage important, le ministére fédéral des Transports exploite
I’aéroport de Kuujjuaq et deux stations d’informations de vol a Kuujjuarapik et a
Inukjuak. La Garde cétiere canadienne patrouille les eaux arctiques durant la saison
de navigation et veille a1’installation et & ’entretien des amers. En 1983, la note totale
s”élevait 2 6,4 millions. La méme année, une entente a été signée entre les ministeres
provincial et fédéral des Transports en vue de doter tous les villages de pistes
d’aviation conformes aux normes en vigueur, équipées des aides électroniques néces-
saires 2 la navigation, de hangars et d’aérogares. Les coiits devaient étre partagés:
60 % seraient assumés par le gouvernement fédéral et 40 % par le provincial. La note,
sur cing ans, devait se chiffrer & 68 millions (en dollars de 1983). Un an apres
’entente, les estimations avaient été haussées de 50 %, pour atteindre 103 millions de
dollars. Méme si la documentation subséquente est défaillante, on peut constater que
les programmes de transport atteignent en 1988 une créte frolant les 12 millions. Le
dernier aéroport, celui d’Umiujaq en Baie d”Hudson, sera parachevé en 1992. Les
travaux ont été effectués sous la supervision du gouvernement provincial.

Nos fouilles n’ ont rien donné sur la contribution des autres ministéres fédéraux a
I’administration du Québec inuit avant 1983. Cela ne veut pas dire qu’ils en étaient
absents. On n’en sait chiffrement rien. Mais de la méme maniere que la SCHL est
entrée massivement dans les plates-bandes des Affaires indiennes et du Nord,
naguére jalousement gardées, il ne faudrait pas se surprendre que d’autres instances
fédérales aient été entrainées dans le mouvement de «normalisation» administrative
déclenché par la Convention dés la fin de la décennie soixante-dix. Santé et Bien-
Etre Canada, par exemple, avait déja abandonné beaucoup de terrain a la province,



LES DEPENSES DE L'ETAT 513

mais on voit que durant les années quatre-vingt, ce ministére reste toujours fortement
impliqué financiérement (au rythme de 4 ou 5 millions par an). Le programme
national de lutte contre I’alcool et les drogues y est sans doute pour quelque chose,
par-dessus les transferts au gouvernement québécois.

Le recours & |’assurance-chémage et aux programmes de formation défrayés par
Emploi et Immigration Canada a beaucoup gagné en importance (sans doute plus
graduellement que le laissent voir nos chiffres) parce que la multiplication des
emplois salariés, surtout I’embauche occasionnelle dans 1I’administration et le bati-
ment, ont aussi multiplié les ayants droit aux prestations de chdmage et 4 I’éducation
des adultes: les budgets passent de 4,7 4 presque 8 millions de dollars de 1983 4 1989.
Les autres ministéres fédéraux répertoriés aux comptes de la région inuit n’y brouil-
lent pas beaucoup I’eau, ou alors, ponctuellement, comme celui de 1’Expansion
industrielle régionale en 1987-1988. Mais leur seule présence confirme le principal
effet structurel de la Convention sur 1’administration fédérale: la diversification de
ses agents et par conséquent, la levée du monopole traditionnel de la division Nord du
ministére des Affaires indiennes.

Deuxieéme observation, mais qui anticipe déja sur les remarques 4 venir immé-
diatement: au cours des quinze dernieres années, ’intervention du gouvernement
fédéral est devenue de moins en moins sensible «sur le terrain», tandis que d’autres
acteurs, provinciaux, régionaux et locaux prenaient en main la suite des choses, quitte
a compter sur des chéques venus d’Ottawa.

2. Les dépenses provinciales

En se retournant vers Québec, deux constatations s’imposent d’emblée: les
sommes affectées au Nunavik sont plus importantes au palier provincial qu’au palier
fédéral et elles augmentent considérablement jusqu’a la fin de la décennie quatre-
vingt, pour tendre a se stabiliser 2 mesure qu’on s’approche de la suivante. D&s 1964,
Ottawa avait adopté pour politique de laisser le champ libre au gouvernement
provincial ; mais sur le terrain, les fonctionnaires fédéraux et les administrés autoch-
tones craignaient ce renversement dans I’ordre des choses. Les négociations de la
Convention auront servi a tourner la page : dés 1975, Ottawa consacre 8,8 millions de
dollars & nos Inuit; Québec 9 millions (DUHAIME, 1987). Tandis que les dépenses
fédérales plafonnent depuis 1983 autour de 50 millions, celles du Québec continuent
de s’accroitre, passant de 76,1 millions en 1983 & 161,7 millions en 1989, nets de
transferts fédéraux (tableau 2)*. Bref, si le gouvernement du Canada conserve une
responsabilité 4 I’endroit des citoyens inuit du Québec, celle-ci s’incarne de plus en
plus dans le réle déclinant de bailleur de fonds et de moins en moins dans celui de
producteur de services publics. La province, a I’inverse, s’engage sans cesse davan-
tage, avec les nouvelles charges financieres que cela lui impose.

8. En comptant les paiements d’indemnisation et les services Hydro-Québec dans les villages
nordiques.
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Cette tendance ne révéle cependant pas tout. En effet, nos chiffres ne couvrent
pas les paliers suivants de I’appareil public. En 1983 par exemple, le gouvernement
provincial ne verse pas moins de 53 millions aux instances locales ou régionales,
c’est-a-dire, a peu prés la moitié de son budget pour le Nunavik. L’avance du Québec
est aussi celle des leviers administratifs aux mains des représentants inuit.

Aussi ne se surprendra-t-on pas de constater (tableau 2) que les principaux postes
budgétaires du gouvernement québécois sont en méme temps ceux ou se trouvent le
plus directement impliquées les agences décentralisées de la puissance publique:
Iéducation (Commission scolaire Kativik); I’ habitation (les municipalités et I’ Ad-
ministration régionale Kativik, équivalent des Communautés urbaines métropo-
litaines) ; les services socio-sanitaires (Conseil régional de la santé et des services
sociaux Kativik); et les affaires municipales (chemins carrossables, loisirs, eau,
égolits, collecte des ordures, etc.). Les budgets augmentent graduellement dans ces
quatre domaines tout au long des années quatre-vingt (un peu plus rapidement pour le
logement et les services municipaux parce qu’on construit beaucoup, mais le mou-
vement ralentit 2 la fin de la période, une fois le rattrapage accompli). C’est que
1’évolution de la demande y répond 2 un méme facteur lourd: la tranche démogra-
phique des moins de quinze ans, gros « consommateurs» d’écoles, de maisons bien
équipées et de services de santé (avec leurs meres), comme on sait. Or, leur
proportion n’arréte pas de croitre dans la population inuit.

Un seul autre secteur gagne en importance au point de rejoindre le peloton des
grandes priorités a 1’ orée de la décennie 1990: les transports (MTQ), dont les budgets
annuels bondissent de quelques centaines de milliers, en 1983, a pres de 20 millions
de dollars en 1989. Les aéroports. On ’a déja souligné, toutefois: ce programme
majeur de construction est maintenant terminé.

Inutile de plonger dans les détails a propos des autres organismes de I’Etat
québécois impliqués au Grand Nord: la signification des sigles parle d’elle-méme.
Retenons cependant leur diversité ; on est encore plus loin & Québec qu’a Ottawa du
traditionnel modele de 1’isolat administratif des affaires indigénes. La floraison de
portes ol les dirigeants inuit peuvent venir frapper ne simplifie pas I’écheveau
bureaucratique ni ne favorise le contrdle de la bourse, pour peu que les mains gauches
ignorent ce que donnent les mains droites. Sans doute est-ce en partie pour contrer ces
risques qu’un secrétariat central aux Affaires autochtones (SAA) a été rattaché des
1976 au ministere du Conseil exécutif, dont le premier ministre est titulaire ; le SAA
consacre rarement plus de 2 millions par an a exercer sa fonction-conseil en matiere
inuit’.

9. La hausse de son budget en 1984 et 1985 coincide avec la construction du nouveau village
d’Umiujag, sur le golfe de Richmond, au nord de la Grande-Baleine.
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3. Les grandes missions de I'Etat

Pour simplifier I’analyse et dégager les priorités de I’intervention publique, nous
avons d’abord regroupé les dépenses des deux paliers gouvernementaux' en cing
principales missions, puis, pour éliminer le double compte de ’argent versé au
gouvernement québécois par celui du Canada, réparti les données les plus stires (1983
et 1987-1989) selon la source des revenus fiscaux et selon le palier de responsabilité
finale chargé d’exécuter le travail (tableaux 3 et4). Par exemple, en 1989, la Province
contrdlait effectivement 95,8 % des dépenses totales de 1’Etat en matiere d’éducation,
culture et communication chez les Inuit (tableau 3), mais le gouvernement fédéral
absorbait plus du quart de la note (26,7 % —tableau 4).

Liquidons tout de suite la question de la part respective du gouvernement du
Québec et de celui du Canada dans les services fournis aux villages inuit. La tendance
de 1a derniére décennie veut que la responsabilité finale des déboursés appartienne de
plus en plus & I’administration provinciale: dans I’ensemble des dépenses de I’Etat,
elle croit de 84 a 88 % entre 1983 et 1989. La présence fédérale directe sur le terrain
devient donc négligeable sauf dans deux secteurs: celui du développement écono-
mique et des ressources naturelles (Environnement, Péches et Océans —les mers sont
de compétence fédérale— et surtout, 1’aide apportée aux entreprises du cru); et celui
de la main-d’ccuvre et de la sécurité du revenu, en raison des programmes d’as-
surance-chomage et de formation professionnelle (destinés aux chémeurs, justement
—tableau 3). En méme temps, la part fédérale de la facture totale a diminu€ aussi:
alors qu’il en payait encore quasiment la moitié¢ en 1993 —47,3%, sa participation
est tombée au quart a la fin de la décennie— 26,9 % (tableau 4).

Revenons aux missions de I’Etat prises dans leur ensemble (tableau 4). Les
travaux de construction ont été trop souvent évoqués dans les pages précédentes pour
s*étonner maintenant de trouver les «infrastructures et services municipaux» au
sommet constant des priorités, loin devant les autres, le seul qui connaisse une
croissance notable durant les années quatre-vingt, de 44 2 108 millions de dollars pour
le logement, les aéroports, les bureaux, les arénas, les garages et les machines, etc.
Ajoutez les écoles, dispensaires, entrepdts, hopitaux, etc., comptabilisés aux autres
postes et la conclusion s’impose d’elle-méme: si la Convention a éperonné une
amélioration des conditions de vie au Grand Nord québécois, c¢’est surtout dans le
bois, le fer et le béton, I’équipement durable et le batiment, 1a o les investissements
donnent immédiatement des résultats tangibles, matériels". Regardez par contre les

10. Pour parer aux confusions, nous parlerons des dépenses de I"Etat pour désigner I’ensemble des
services publics offerts aux Inuit, sans égard au palier de juridiction qui fournit les services ou a la
provenance des ressources fiscales.

11. Cette propension n’est pas sans précédent. Le North Slope Borough, un gouvernement régional
autochtone créé en 1972 a 'occasion d’un autre méga-projet industriel, I'exploitation des champs
pétroliferes de la Baie de Prudhoe, dans I’Arctique alaskien, s’est de méme livré a un véritable potlatch
d’immobilisations avant de se réveiller, dix ans plus tard, devant une note récurrente de fonctionnement
difficile a couvrir 2 méme ses rentrées fiscales annuelles. Voir John A. KRUSE (1984).
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pentes de I’éducation, de la santé, de la main-d’ceuvre, (les trois priorités suivantes,
dans I'ordre): leur stabilit¢ méme d’année en année suggere qu’il est déja plus
difficile, selon un dicton connu, d'y «jeter de I’argent sur les problémes» pour les
faire disparaitre. On suit la demande —essentiellement dépendante de la démogra-
phie et des pressions conjoncturelles. Notons d’ailleurs deux phénoménes qui pour-
raient étre liés : la stabilisation de la construction apres 1988 et la 1égére augmentation
des déboursés pour la main-d’ceuvre (chémage?).

Que la mission «économique» colle sans cesse au bas des priorités et décline
méme en termes relatifs, de 3,3 4 1,1 % des dépenses de I’Etat entre 1983 et 1989,
cela, par contre, pourrait surprendre. Dans |’esprit méme de la Convention de la Baie
James et du Nord québécois, développement économique, survivance culturelle et
autonomie politico-administrative formaient les trois branches de la grande fourche 2
manier pour retourner le sol inuit afin qu’il rende enfin tous ses fruits collectifs.
Aurait-on ménagé sur I’engrais ? Justement pas. Les apparences trompent : les crédits
publics contribuant au développement économique passent par bien d’autres canaux
ministériels que ceux qui I’affichent ouvertement. Oublions les évidences maintenant
convenues, selon lesquelles tout ce que fait I'Etat puisse étre ramené au dénominateur
€économique : I’éducation, la santé et la formation professionnelle 4 la « mise en valeur
des ressources humaines»; transports, communications et services municipaux a
«I'infrastructure», cela va de soi; les affaires culturelles —pourquoi pas?— a
«D’industrie touristique »; et ainsi de suite.

D’autant que, considérée dans 1’ensemble, I’administration publique domine
littéralement I’économie du Nunavik. En 1983, les appareils gouvernementaux
employaient 65 % de tous les salariés a temps plein dans la région, en défrayant 59 %
des salaires totaux et presque les trois quarts (73 %) de ceux touchés par des Inuit; ils
effectuaient le quart des dépenses d’exploitation des «industries » du pays (plus que
toute autre « branche » —extraction, transformation, commerce), 74 % des investis-
sements dans le batiment et I’équipement, 43 % de tous les achats de biens et services
faits dans larégion. En ajoutant les transferts aux particuliers et les retombées de cette
manne dans le secteur «privé» (puisant essentiellement ses clientéles aupres des
organismes d’Etat, chez leurs employés et bénéficiaires), on ne saurait dire au Juste si
c’est 80 ou 90 % de I’économie régionale qui repose en permanence sur I’impulsion
des dépenses publiques (DUHAIME, 1987). Rien ne permet de croire que les mesures
de 1983 a ce propos aient changé de fagon significative depuis, malgré I’expansion
certaine du secteur privé: petit commerce ou service profitant de la hausse des
revenus monétaires ou du développement des bureaucraties (taxis, dépanneurs,
traducteurs, boutiques de mécanique, pourvoieries, etc.); magasins coopératifs ou
Northern Stores (ex-Compagnie de la Baie d’Hudson); et surtout, entreprises lancées
par la Société Makivik, fiduciaire du capital d’indemnités (Air Inuit, Kigiak Cons-
truction, Imagpik Fisheries et autres).

Car une des raisons immédiates expliquant la présence relativement discréte des
ministéres a vocation franchement économique dans le Grand Nord tient 4 un choix
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tacite des négociateurs de la Convention: miser avant tout sur le fonds d’indemnisa-
tion, enticrement contrdlé par des représentants ethniques, pour promouvoir un
développement endogene, a I’initiative et sous la gouverne des résidents eux-mémes.
Choix «tacite» ? Pas tant que cela. On s’était en effet accordé pour que les indemnités
soient versées dans une cagnotte collective (au lieu d’étre distribuées individuel-
lement ou localement) et pour que le développement économique inuit soit nom-
mément inscrit au mandat de la Société Makivik'2. Dans I’esprit de la Convention, en
d’autres termes, les gouvernements supérieurs se chargeraient de la mise 4 jour des
infrastructures, ils délégueraient aux organismes parapublics locaux et régionaux la
mise en valeur des ressources humaines, et laisseraient aux forces vives de la région,
essenticllement mobilisées par Makivik et dotées d’un important capital, le soin
d’insuffler leur dynamisme et leur inspiration culturelle au développement d’entre-
prises enracinées sur place. ‘

Qu’a donné cette stratégie de développement quinze ans aprés son adoption ? Le
premier objectif —le rattrapage des infrastructures— semble a peu prés atteint, sauf
carences ponctuelles qu’il s’agira désormais de combler au fur et 2 mesure: le bati est
la pour en témoigner.

Sur le second front, I’appareil administratif a été réformé de fond en comble,
doté de budgets raisonnables et partout, depuis les municipalités ou corporations
foncieres locales jusqu’aux institutions régionales, les Inuit occupent les postes de
commande. .. formels. Cette révolution—car c’en est une — tarde cependant  livrer
ses fruits substantiels, sous la forme de programmes mieux adaptés aux besoins
particuliers du milieu”. Sauf, bien slr, pour |’élite dirigeante elle-méme qui, tout en
gagnant bien sa vie, jouit d’occasions inespérées pour apprendre sans détour scolaire
les arts de la gestion et de la décision politico-administrative. Et, au bas des
organigrammes, pour la main-d’ceuvre non qualifiée (dans la maintenance, la li-
vraison, le ménage, etc.) en mesure d’acquérir, sur le tas elle aussi, certaines
disciplines propres a la division impersonnelle des tiches et au salariat régulier
—choses qui, pour le meilleur et pour le pire, vont fatalement de pair avec la
modernisation du travail.

Du troisieme pilier de la stratégie, la caisse ethnique d’investissement confiée a
la Société Makivik, on attendait qu’il stimule et supporte 1’éclosion, dans le terreau

12. Makivik n’est évidemment pas seule dans le paysage. Pour ne mentionner que celui-l3, un
conseil régional de développement rattaché & I’ Administration régionale Kativik héritait de la tiche de la
concertation des agents intéressés a la croissance économique.

13. Dans les organisations, I’exécution du travail qualifié, technique ou professionnel, continue de
reposer massivement sur un personnel importé d’ailleurs, & quelques exceptions prés (dans ’ensei-
gnement primaire, surtout). Les taux d’abandon scolaire ou de sous-emploi sont en hausse ; les problemes
psychosociaux se multiplient; et les rapports de commissions se succédent d’un domaine 2 I’autre pour
déplorer la mésadaptation des services aux «réalités culturelles» inuit. Tandis qu’a la base, les citoyens
fustigent 1'éloignement des bureaucraties régionales, celles-ci ont mis sur pied un «Comité
constitutionnel du Nunavik» pour négocier avec les gouvernements une nouvelle réforme de structures
visant a instaurer une véritable autonomie gouvernementale régionale. Touchons du bois.
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inuit méme, d’entreprises viables, c’est-a-dire financierement rentables et en mesure
d’employer les gens du pays —le terme «emploi» recouvrant en I’occurrence, par-
dessus la simple idée de «gagne-pain», celle de la formation et de la promotion de
nouvelles compétences a tirer des rangs indigénes. Le dossier de Makivik en la
matiére reste 2 étudier rigoureusement. Plusieurs projets lancés par le holding ont fait
long feu, mais ses principales filiales tiennent le coup tant bien que mal, malgré des
pertes cumulatives qui frélent la quinzaine de millions a ’aube des années 1990;
certaines d’entre elles, formellement commerciales, ne sont en fait que d’anciennes
divisions internes de la société meére, qui demeure leur principal, sinon leur seul
client ; et en dessous des cadres supérieurs, les Inuit sont trés rares aux postes exigeant
une compétence spécialisée. Aucun de ces constats, toutefois, ne suffit pour porter un
jugement éclairé sur la performance du fonds d’indemnisation, et encore moins sur
celle de Makivik. Il faudrait pour cela connaitre le dossier complet et disposer de
points de comparaison, soit d’année en année, soit avec d’autres secteurs ou acteurs
économiques.™

En attendant, relevons tout de méme les quelques indices plus ou moins tangen-
tiels que nous avons en main. Les programmes gouvernementaux carrément affectés
a la promotion du développement économique s’adressent plus souvent qu’autrement
aux entreprises; la part congrue qu’ils occupent dans la répartition des dépenses
publiques au Nunavik est le signe que s’y trouvent trcs peu d’entreprises pour s’en
réclamer. D’autre part, si les organismes parapublics régionaux chargés de la «mise
en valeur des ressources humaines » (éducation, formation professionnelle et concer-
tation, pour commencer) ne livrent pas la « marchandise », vous ne trouverez pas les
bras et les tétes nécessaires pour employer utilement votre capital ou profiter de vos
infrastructures modernisées.

Au bout du compte, le risque n’est pas trés grand de se voir démenti par les faits
si on affirme ce qui suit: dans 1’avenir prévisible, les transfusions gouvernementales
vont continuer de supporter |’essentiel de la vie économique régionale du Québec
arctique. Attention: régional n’est pas synonyme d’autochtone, puisqu’une portion
importante des dépenses de P’Etat aboutissent dans les poches de travailleurs ou
d’entreprises «allochtones», installés ou non dans la région.

Pour cette raison, la réduction a prévoir des investissements gouvernementaux
dans la construction assombrit les perspectives & court terme, car les dépenses de
fonctionnement ne sauraient augmenter au point de relayer, par exemple, les cen-
taines de millions mis dans les batisses ou les aéroports ces derniéres années, pour
fournir de 1’emploi occasionnel, non qualifié, aux vagues de jeunes qui vont sans
cesse arriver sur le marché du travail d’ici la premiére décennie du prochain mil-
1énaire.

14. Les journalistes ont été bannis de la derniére assemblée générale de Makivik, tenue a Salluit au
printemps 1994. Ce n'est pas un signe de fierté. De 1991 a 1993, le capital de la Société a perdu
6 millions de sa valeur (de 126,9 a 120,9 millions). «Reports from the Outside. Makivik Corp. tries to
keep the world out of its affairs» (The Mirror, March 31-April 7, 1994, p. 8).
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Les Cris par contre, pourraient bien, a cet égard, mieux se tirer d’affaire que
leurs voisins du Nord. Allons-y voir.

B. En territoire cri

1. Les dépenses fédérales

Les premiéres données le moindrement crédibles sur les dépenses du gouver-
nement fédéral en terre cric remontent & 1977 (tableau 5). Faute d’indicateurs
comparables sur les années précédentes, il est impossible de voir si les tendances
subséquentes ont ét€ déclenchées par la Convention, ou si celle-ci a simplement mis
I’épaule a une roue déja lancée. Les quelques bribes d’information disponibles
montrent que, dans le domaine du logement, du moins, il y avait déja un programme
en place qui mobilisait 2 ou 3 millions de dollars par an; la Convention a fait plus que
suivre le courant établi dans ce cas, puisque le budget annuel saute a 10 millions en
1978. On ne sait pas, toutefois si son impact immédiat a été aussi net dans les autres
spheres d’activités'.

Quoi qu’il en soit, les dépenses ont beaucoup augmenté de la fin des années
soixante-dix a celle des années quatre-vingt: I’enveloppe régionale globale passe de
10 millions par an a 90 millions, environ. C’est I'éducation qui prend la plus grande
part des fonds fédéraux, jusqu’en 1980 du moins, aprés quoi la piste statistique se
perd. Lorsqu’on la retrouve, en 1987, les infrastructures locales (équipements et
batiments municipaux, logements) sont passées en téte. Entre temps, la Société
canadienne d’hypothéques et de logement est venue préter main-forte financiérement
au ministere des Affaires indiennes. Mais le rattrapage n’est pas encore terminé a ce
jour: les instances officielles cries se plaignent de ce que 1 200 ménages attendent
encore leur tour pour se loger convenablement'.

Quant aux organismes impliqués, on assiste a une diversification des guichets
fédéraux: la ol les Affaires indiennes occupaient presque toute la place, voici
qu’apparaissent de nouveaux intervenants majeurs : le Secrétariat d’Etat (gestion des
Bandes, centres «d’amitié autochtone », affaires culturelles), Emploi et Immigration
(formation professionnelle) et la SCHL, déja mentionnée. Mais le traditionnel tuteur
des Indiens reste solidement incrusté: sa part de I’ assiette fédérale ne décline que de
90 % a 80 %. D’un point de vue symbolique, toutefois, que les Cris aient a traiter avec
plus d’un interlocuteur fédéral représente déja une innovation significative par
rapport aux temps ou ils étaient administrativement confinés aux enclos du ministére
des Affaires indiennes et de la section Indian Health de la Santé nationale. Mais la

15. Rappelons que les données ne comprennent pas les transferts aux particuliers découlant des lois
dites d’application générale, comme les pensions de vieillesse ou les allocations familiales.

16. La Presse, 29 aoiit 1993, p. A-3.
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véritable révolution, on le verra maintenant, ¢’est qu’ils soient sortis du tutélaire
cocon fédéral lui-méme, hier & peu pres exclusif.

2. Les dépenses provinciales

Le gouvernement du Québec était quasiment absent des villages cris avant la
Convention de 1975: un hépital a Fort-George, les allocations familiales, la gestion
des réserves de castor, un ou deux agents locaux et quelques bricoles, le tout
représentant a peine plus d’un million par an (tableau 6). L’encre séche encore aux
paraphes de I’Entente que ressort au budget provincial une de ses plus importantes
retombées : le programme de sécurité du revenu des chasseurs-piégeurs, qui a lui seul
double d’un coup, dés 1975, les sommes consacrées par I’Etat québécois a ses
résidents cris. L’éducation vient ensuite, a petits pas d’abord (200 000 de dollars en
1976), le temps de mettre sur pied une nouvelle Commission scolaire régionale. En
1978, c’est fait: le budget des écoles désormais intégrées au réseau québécois saute au
tout premier rang des postes de dépenses provinciaux, pour y rester d’ailleurs jusqu’a
présent —frolant les 12 millions au départ, il aura atteint les 43 millions une dizaine
d’années plus tard (tableau 7).

En fait, 1978 inaugure la véritable entrée en scéne de 1’administration qué-
bécoise sur le théitre cri des opérations. Les lois adoptées cette année-la pour
appliquer la Convention font monter la facture totale du Québec 4 23 millions, dix fois
plus que ce qu’elle était trois ans auparavant. En I’espace d’une décennie, elle se
multipliera encore par quatre pour dépasser les 82 millions en 1989, montant qui ne
concerne que les programmes ordinaires de 1’administration publique, en excluant
donc les indemnités, les services courants d’Hydro-Québec et un certain nombre de
postes impossibles a isoler dans le concert des programmes sociaux universels.
Mesurée en dollars, la présence du gouvernement du Québec en Baie James autoch-
tone se sera donc multipliée par guarante entre le milieu des années soixante-dix et la
fin de la décennie suivante. Voila un impact social indubitable du Projet de la Baie
James.

Nous disons bien: impact social, car ce n’est pas qu’une question pécuniaire, ni
une simple affaire de canalisation administrative. Pour ce qui est de 1’argent pro-
prement dit, par exemple, les choses ont moins changé qu’elles en ont I’air: une
portion majeure des services gouvernementaux offerts aux Cris continue d’étre payée
par Ottawa; elle s’est méme accrue de 40 a 60% ces derniéres années (tableau 8).
Mais voila I'inédit: le gros de ces fonds transitent par Québec, qui en attribue I’usage ;
de sorte que la province contrdle une part bien plus importante des budgets régionaux
qu’elle n’en défraie & méme ses propres ressources fiscales: 87 % en 1983, et les deux
tiers encore en 1989, malgré le regain fédéral survenu entre-temps dans les champs
d’action ot Ottawa conserve I’initiative, comme le logement, la gestion des Conseils
de Bande (équivalents des municipalités) et la promotion du développement écono-
mique (tableau 9).
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Attention, pourtant: la province n’est pas aussi visible sur le terrain que sa
poigne financiere ne le laisse paraitre. Ce que nos chiffres ne disent pas, c’est qu’a son
tour, elle s’occupe surtout de répondre aux demandes budgétaires des organismes
régionaux qui exercent sur place, par délégation administrative, 1’essentiel de ses
fonctions constitutionnelles normales: 1’éducation, la santé et les services sociaux,
le programme des chasseurs, qui représentent ensemble 90% des dépenses du
gouvernement du Québec. Le visage que I’Etat-providence présente aux Cris, en
somme, c’est d’abord celui de leurs propres institutions paragouvernementales.
Songez qu’il n’y a pas vingt ans, ’idée méme de gouvernement coincidait avec
’appareil vermoulu des Affaires indiennes et du Nord, une espéce de «réserve»
juridico-bureaucratique recouvrant les «réserves» géographiques. Alors que main-
tenant, non seulement le monolithe fédéral a-t-il éclaté, mais la plupart des affaires de
tous les jours sont gérées en région, de concert avec les instances provinciales
concernées’”. Sous ce rapport, le Projet et la Convention de la Baie James ont
concouru directement au processus d’intégration —ne fut-ce qu’institutionnelle—
des Cris a la société canadienne et, plus inédit encore, québécoise.

Car c’est avec Québec surtout que se négocient les budgets et les normes
administratives; c’est avec leurs correspondants dans le réseau provincial que,
chacun dans son secteur, doivent traiter les agents des organismes locaux et régio-
naux; et c’est sur la place publique québécoise que les dirigeants cris sont contraints
de porter leurs combats a la défense des intéréts de leurs clients et commettants.
Parallelement, la route de la Baie James et les liaisons aériennes régulidres ont fait
dévier vers 1’Abitibi, Montréal et Québec les flux de circulation entre la cote
jamesienne et le reste du monde, qui passaient naguére par 1’Ontario. Le personnel
spécialisé a I’ceuvre dans les organismes cris se recrute majoritairement, maintenant,
du coté québécois et des complicités commerciales se tissent entre les entreprises
cries et leurs partenaires des villes du Moyen-Nord. Objectera-t-on que cela ne touche
que les élites officielles, des deux cdtés ? Rien n’est moins siir: un nombre croissant
de parents cris (dans une proportion que nous n’avons pas réussi a chiffrer mais que
d’aucuns affirment majoritaire, depuis peu) choisissent de faire instruire leurs enfants
en frangais, langue seconde ; tandis qu’il ne se passe gucre une semaine sans que les
médias ne rappellent aux simples citoyens du sud la présence désormais incontourna-
ble des Cris, auparavant presque inexistants aux yeux de la majorité, sur la scéne
sociohistorique du Québec contemporain.

Que ces nouvelles relations demeurent plus ou moins contlictuelles n’a guere
d’importance a long terme. A moins, bien siir, de se dénouer par la rupture — chose
qu’on ne saurait exclure, surtout dans I’éventualité ot le Québec donne lui-méme
I’exemple—, les conflits associent les acteurs collectifs autour d’enjeux communs et

17. Québec s’est donné une série de coordonnateurs aux affaires autochtones dans les ministéres
impliqués, au lieu de reprendre le traditionnel modele fédéral de ségrégation du domaine autochtone.
Incidemment, I'expression «de concert», qu’on vient d’utiliser, n’exclut pas la cacophonie, bien
entendu.
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contribuent, paradoxalement, a leur imbrication dans un méme «champ de forces »,
dans une méme société. En d’autres termes, que les Cris et les Québécois se chicanent
officiellement par porte-parole interposés, au lieu de s’ignorer mutuellement, offre
une preuve aussi valable de leur rapprochement que I’accroissement de leurs fréquen-
tations interpersonnelles, dans la vie quotidienne. Si rien n’est joug, les régles, les
joueurs et le terrain sociopolitique, eux, ont changé radicalement au cours des vingt
derniéres années.

Au risque de s’avancer témérairement, car ces facteurs ne sont pas seuls en
cause, on pourrait conclure que I’augmentation et surtout, la recanalisation des
dépenses de ’Etat vers le Québec et, de la, vers les organismes régionaux, est
Iorigine des deux impacts macro-sociologiques les plus évidents du Projet de 1a Baie
James: l'intégration du monde cri & la société québécoise et, réciproquement, la
formation d’une conscience «nationale» autochtone, ethnique et politique, qui dé-
passe les affinités spontanées de la culture premitre et du voisinage immédiat, par
intégration (interne, cette fois) des Bandes locales aux structures administratives
régionales instituées par la législature provinciale, suivant les modeles québécois.
Dans ce cas particulier, le Projet et 1a Convention ont vraiment changé le cours des
choses telles qu’elles étaient engagées auparavant. Des volontés humaines ont con-

<

tredit Iinertie de I’évolution historique. Dans Ie sens désiré? A moitié seulement.

Pour le Québec, voire méme pour le gouvernement fédéral, les négociations de
la Convention avaient pour but de «libérer» les terres septentrionales des servitudes
du droit aborigéne, d’affirmer la juridiction provinciale sur le pays et ses habitants et
en méme temps, d’harmoniser les relations entre les Cris et un Etat sur lequel pesait,
hier encore, le legs du colonialisme. L’opération est 2 demi ratée puisque les
revendications et contestations des Cris se sont multipliées sur tous les fronts plutot
que de s’abattre: elles auront aussi bien visé les services que I’abandon du titre
aborigene, les projets a venir d’Hydro-Québec que les attitudes des gouvernements a
I’endroit des Autochtones, sur les tréteaux médiatiques comme devant les tribunaux.

La partie crie aux négociations, de son coté, espérait arracher les moyens
financiers, administratifs et juridiques de garantir son autonomie collective et sa
survie culturelle sur une base territoriale solidement étayée. Formellement, ces
conditions sont réunies, mais elles n’ont pas suffi pour endiguer les courants socio-
économiques plus profonds qui minent les fondements anciens de 1’appartenance et
de I'identité: sous ce rapport, 'insécurité, oserait-on dire, a gagné du terrain plutot
que d’en perdre. Par contre, il est probable que I’intégration graduelle des Cris a la
plus vaste soci€té québécoise n’occupait pas le premier rang des priorités défendues
par leurs représentants aux tables de négociation: voici leurs successeurs pris avec le
fait, tant dans la vie journali¢re qu’au sein des organisations officielles. Certains
observateurs des campagnes menées par les Cris aux Etats-Unis ou en Europe leur ont
reproché de vouloir enjamber ce nouveau «fait québécois » ; peut-étre, mais cela n’a
pas interdit les initiatives plus terre & terre pour I’assumer, comme les associations
d’affaires avec des entreprises du Moyen-Nord ou la participation du vice-chef du
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Grand Conseil des Cris, Roméo Saganash, au Forum paritaire Québec-Autochtones,
une table ronde créée en 1992 pour encourager le dialogue a I’échelon de la société
civile.

3. Les grandes missions

Dans I’horizon temporel de cette étude (de la fin des années soixante a aujour-
d’hui), le premier bond en avant des dépenses gouvernementales en milieu cri
survient aussitdt la Convention coulée dans la loi, de 1978 4 1980. Ce qu’il s’agit de
suivre, maintenant, ce sont les choix implicites qui ont influencé I’affectation des
ressources de I’Etat par la suite, une fois rodé le nouveau régime. Les chiffres les plus
complets vont de 1983 a 1989, dates entre lesquelles I’enveloppe régionale totale
double (de 56 & 132 millions de dollars —tableau 8)."

Le graphique 2 illustre les tendances. L’ordre des priorités est resté ferme & une
exception prés: les «infrastructures et services municipaux » passent du quatrieme au
deuxiéme rang, de 10% a pres de 30% du total, parce qu’un effort délibéré a été
consenti pour mieux loger les Cris (tableau 8). Quant au reste, 1’Etat semble avoir agi
2 la remorque de poussées démographiques et socio-économiques lourdes qu’il s’est
contenté d’accommoder.

L’éducation occupe constamment le haut du pavé, a cause des vagues de jeunes
qui se succédent sans défaillir, quoique des besoins concurrents —le logement, au
premier chef— viennent réduire sa préséance dans les budgets annuels de 46 %
a35%.

Fait curieux, de prime abord, la «main-d’ceuvre et la sécurité du revenu»
entrainent des déboursés légérement supérieurs & ceux de la «santé et des services
sociaux ». Cela n’est pas di, comme on le supposerait, aux frais exceptionnellement
élevés de I’aide sociale, car ce poste a partiellement échappé a nos fouilles documen-
taires. A moins, bien siir, de considérer le programme de soutien du revenu des
chasseurs comme une forme détournée d’aide sociale, car ¢’est lui qui sert ici de
locomotive. Certes, cette initiative est & porter directement au crédit de la Conven-
tion, od elle tenait lieu de principale garantie de la «survie » des traditions culturelles
indigénes. Mais une fois fixées les nouvelles régles du jeu, les fonds du programme
ont coulé dans des pistes déja creusées depuis plusieurs années. D’un c6té, il vient
prendre le relais des écoles pour s’occuper des jeunes qui en sortent (trop tot, bien
souvent) et, faute d’embauche, s’inscrivent au programme des chasseurs. De I’autre,
il supporte, avec I’allongement de I’espérance de vie, un contingent croissant de gens
4gés: ceux-la n’ont jamais quitté la chasse, la péche et la cuecillette. Ces deux
clientéles — jeunes célibataires ou a peine partis en ménage, et personnes agées—
gagnent d’ailleurs en importance parmi les participants au programme a mesure

18. En fait, nous avons été contraints de reporter sur 1983 les engagements fédéraux de I’année
1980.
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qu’avance la décennie quatre-vingt, alors que la proportion d’adultes diminue®. Le
programme a-t-il, sous cet éclairage, atteint son objectif d’encourager la vitalité des
activités traditionnelles ou, a tout le moins, d’en contrer le déclin? Impossible de
trancher, pour le moment. Chose silire, tous ces emplois salariés, permanents ou
occasionnels (ceux-ci dans la construction principalement) que créaient parallele-
ment les autres programmes gouvernementaux ne pouvaient éviter de «débaucher»
du secteur traditionnel un nombre significatif de gens dans la force de 1’age, faisant de
ceux-ci des modeles de ce que deviennent les Cris.

Pendant que d’autres postes de dépense partaient en fleche (logement) ou se
stabilisaient (sécurité du revenu), la «santé et les services sociaux » conservaient le
troisi¢éme rang dans 1’échelle des priorités, gravissant une pente douce proche du taux
d’inflation. Autrement dit, les colits réels n’en ont guére augmenté. Sachant que les
principales clienteles des hOpitaux et dispensaires se recrutent chez les enfants, les
femmes fécondes et les vieillards, il n’y a pas raison de s’en surprendre, mais il est
permis de s’en féliciter. Si, dans I’ensemble de la population crie, la tranche des ainés
s’est élargie, celle des petits a perdu du terrain; le taux de fécondité des femmes a
baissé, comme celui de la mortalité infantile (indicateur d’une meilleure santé de la
population en général). Indubitablement, de meilleurs équipements d’hygiéne pu-
blique et les efforts investis dans le suivi des meres et nourrissons ont produit leurs
fruits. En revanche, la courbe des budgets socio-sanitaires ne semble pas avoir été
infléchie par la montée des adolescents et jeunes adultes (12-30 ans), une cohorte
censément affligée, si on s’en fie aux médias, de toutes sortes de malaises psy-
chosociaux comme la violence interpersonnelle, I’alcool et les drogues, la délin-
quance ou le suicide. 1l est vrai que cette sorte de clientele aboutit plus communément
devant I’appareil judiciaire que devant celui des affaires sociales, et que les nouvelles
pathologies ont pu prendre la place des déclinantes (maladies infantiles, par exemple)
dans les colits globaux des services de santé.

Inutile de revenir sur les circonstances expliquant pourquoi le développement
économique occupe le bas de la hiérarchie des missions proprement gouvernemen-
tales chez les Cris. Ce sont les mémes qu’au Grand Nord: 1a Convention a voulu
parier sur le fonds d’indemnisation pour éperonner I’entrepreneurship régional. En
treize ans, I’'Hydro, le Québec et le Canada y avaient versé au total, en devises
courantes, 265 millions de dollars. Rien que pour fixer I’ordre de grandeur, souli-
gnons que les rentes de ce portefeuille cumulatif, s’il eut été conservé intégralement,
auraient permis d’injecter dans ’économie crie de 1989 une somme aussi importante
que tout le budget de la santé.

19. Ces avancées s’appuient sur des statistiques examinées plus en détail ailleurs dans notre étude
(SIMARD et al., & paraitre).

20. Encore une fois, nous faisons appel a des observations étayées sur un examen plus approfondi
des données épidémiologiques. Voir SIMARD et al. (1993b).
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En pratique, les gérants du fonds d’indemnisation ne sont pas plus assis sur leur
bas de laine que leurs semblables inuit: ils ont mis & I’ceuvre une part du capital dans
des entreprises a base régionale, dont les vaisseaux amiraux, Air Creebec et Cree
Construction, sont du méme type qu’a la Société¢ Makivik. Nous n’avons pas croisé,
lors de notre dépouillement de la documentation accessible au public, de quoi faire le
point sur ces quelque quinze ans d’expérience”. En 1989, la proportion des program-
mes économiques dans les budgets gouvernementaux était quatre fois plus importante
en Baie James qu’au Nunavik (4,3 % contre 1,1 %)*; une plus ample étude pourrait
I’expliquer par le fait que les entreprises cries, formant ici la clientele cible, sont
relativement plus foisonnantes ou plus dynamiques.

Derniére remarque, sur la responsabilité finale de la dépense. Les champs
d’action ayant connu la plus forte croissance durant la décennie passée sont aussi ceux
ol Ottawa intervient le plus directement: la gestion des Bandes, le logement et le
développement économique, secteurs dont la province reste absente, a toutes fins
pratiques. Quelque part durant les années quatre-vingt —plut6t vers la fin qu’au
début— le gouvernement fédéral passe a I’action Ia o1 il s’était auparavant laissé tirer
’oreille: son budget d’infrastructures grimpe de 6 a 31 millions entre 1980 et 1987,
tandis que celui du développement économique bondit de 3,7 2 7,9 millions d’un seul
coup, de 1987 a 1988 (tableau 8)*. Autre signe de cette espéce de réveil: s’il y a un
trou dans les données, entre 1980 et 1987, ¢’est parce qu’Ottawa ne s’est mis a faire le
compte systématique de ses contributions financi¢res aux zones conventionnées qu’a
partir de la derniére de ces années™. Le régime juridico-administratif de la Conven-
tion, par son caractere inédit et exceptionnel, heurtait sans doute les habitudes
incrustées dans ’esprit et les routines de la bureaucratie fédérale. Dardé par les
menaces de recours en justice du Grand Conseil, on s’est adapté; entre autres,
lautorité d’office de 1’administrateur de la Convention sur le reste de 1’appareil
fédéral a été renforcée.

21. Mais personne ne crie victoire. Voir « Economic Efforts a Failure : Study. Coon-Come Calls for
““Major Changes’’ ». (The Nation, 1-4, February 3. 1993, p. 5.) The Nation est un périodique régional ;
Mathew Coon-Come est chef du Grand Conseil des Cris du Québec.

22. Deux fois plus, par résident autochtone: 632$ contre 331$. Cachons ici une faiblesse de nos
chiffres: ils ignorent I'impact du Programme de développement économique autochtone lancé par le
gouvernement fédéral, fin des années quatre-vingt, & méme une cagnotte nationale de 350 millions. Si
des entreprises cries ou inuites y ont fait appel, ¢’est & notre insu.

23. Rappelons que dans les tableaux cris, les données fédérales inscrites en 1983 reprennent les
chiffres de 1980.

24. La méthode s’est améliorée sans cesse depuis lors, et les plus récents chiffres sortis sont
presque exhaustifs (Mainc, 1993), au point de nous amener & craindre qu’ils n’infirment la valeur de ceux
que nous avions reconstitués et parfois, évalués, a partir de sources moins certaines et souvent disparates.
Vérification faite d’urgence, nous avons constaté au contraire une convergence rassurante de nos propres
données (par organisme ou mission, et sur les transferts 4 la province) avec celles que fournissent les
derniers calculs fédéraux (SIMARD et al., 1994a).
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Québec, au contraire, ne demandait pas mieux que d’occuper au plus vite le
terrain que lui ouvrait la Convention, histoire de raffermir son emprise légitime sur le
territoire et les résidents de la Baie James®. Une quinzaine d’années apreés la
signature, les champs «normaux» de compétence provinciale, selon la répartition
constitutionnelle des pouvoirs au Canada —1’éducation, la santé, la sécurité so-
ciale— mobilisaient plus des deux tiers des dépenses ordinaires de 1'Etat chez les
Cris, et la province en contrdlait, selon le cas, de 75 % 4 98 %. Ottawa gardait la main
haute sur 25 % des crédits destinés a la main-d’ceuvre et & la sécurité du revenu, par le
biais de I’assurance-chdmage et des cours de recyclage offerts aux sans-emploi.

Lorsqu’on songe que ni I’administration fédérale, ni celle du Québec ne peuvent
intervenir dans le milieu cri sans ’aval et le concours des instances locales et
régionales, on se prend & imaginer que Montesquieu n’eut pas désavoué la division
des pouvoirs, la balance des poids et contrepoids administratifs instituée par la
Convention. Des esprits moins candides y verraient tout aussi bien un véritable
buisson «d’irresponsabilités » partagées. On laissera de futures recherches interdisci-
plinaires trancher la question.

C. Les comparaisons interterritoriales

A I’occasion, des journalistes avertis de nos labeurs ont fait appel & nous pour
émailler de quelques chiffres un reportage sur les vannes de fonds publics ouvertes
par la Convention de la Baie James et du Nord québécois. Aprés tous les avertis-
sements d’usage sur le caractere plus ou moins édenté des séries de chiffres disponi-
bles (avertissements familiers au lecteur de ces pages), nous avons appris 4 répliquer :
avec ou sans les indemnités versées aux résidents pour compenser ’extinction de
leurs droits ancestraux sur le territoire 7 « Avec e sans», fait-on communément,
puisque les contribuables aimeraient bien savoir ce que tout cela leur cofite collec-
tivement —les indemnités étant incluses dans «tout cela», depuis le temps que les
gouvernements eux-mémes les citent en exemple de la générosité de I’entente de
1975. En réalité, une part seulement des indemnités (dont les versements se sont
effectivement étalés jusqu’a ce jour) émarge au budget de I’Etat, fédéral ou provin-
cial, le reste étant pris 8 méme les recettes qu’Hydro-Québec tire de ses centrales du
complexe La Grande. Laissant 4 d’autres tout jugement de valeur sur le caractére plus
ou moins magnanime du reglement conclu il y a une quinzaine d’années (et des

25. Divers prétextes juridiques s’entremélaient, et depuis longtemps, aux visées stratégiques des
deux paliers d’administration publique sur le pays des Cris. Le logement, par exemple, faisait 1’objet
d’un contentieux interminable, parce que, sauf Eastmain, les villages de la Baie James ne formaient pas
des «réserves indiennes » au sens juridique du terme; Ottawa hésitait 4 batir sur des sols appartenant i la
couronne provinciale, laquelle, naturellement, ne tenait pas a concéder de nouveaux privileges au
gouvernement fédéral. D’autre part, la loi d’extension des frontieres de 1912, par laquelle le parlement
canadien avait porté la juridiction du Québec jusqu’aux rives de la mer arctique, imposait 2 la province de
s’entendre avec les «habitants sauvages» pour régler la question de leurs droits ancestraux, quels qu’ils

soient.
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conventions secondaires signées par la suite), il n’est pas interdit d’imaginer que, du
point de vue commun chez les Autochtones concernés, les indemnités s’ ajoutent aussi
aux frais courants des services publics quand vient le temps d’évaluer, en termes
matériels du moins, ce que la Convention a pu leur rapporter.

Les meilleurs indicateurs que nous ayons pu construire & ces divers propos
apparaissent au tableau 10. Les dépenses y sont qualifiées de «publiques », au lieu de
«gouvernementales » pour inclure les indemnités, méme lorsqu’elles sont venues
d’Hydro-Québec®. Par contre, les services locaux d’électricité ont €té exclus, pour
éviter d’en décompter deux fois la valeur: ils sont en principe facturés par Hydro-
Québec aux consommateurs, dont les agences gouvernementales d’habitation sont les
plus importants.

Premiére observation: entre 1983 et 1989, les dépenses publiques annuelles
relatives aux milieux cris et inuit sont passées de 185 4 352 millions : elles auront a peu
prés doublé. Mais puisque la population a augmenté entre-temps, le bond par habitant
est moindre : de 60 % seulement. Et si on tient compte de ’inflation, il rétrécit encore
a 20%, presque une stabilisation. Etant donné les investissements majeurs qu’il
fallait faire durant cette période pour loger les gens et moderniser les infrastructures,
on oserait méme s’étonner que les budgets aient si peu augmenté. En vertu de la
Convention méme, une part des revenus tirés des fonds d’indemnisation peuvent €tre
affectés a des projets éducatifs, sociaux ou culturels non rentables: faudrait-il sup-
poser que les subventions de cette source aient pu contribuer a réduire la sollicitation
des coffres fiscaux? On sait, par exemple, que la Société Makivik a financé la
construction d’arénas, de congélateurs, etc.; autant d’équipements utiles que les
ministéres compétents n’auront pas eu a défrayer. En a-t-il ét€ de méme dans les
agglomérations cries ?

Deuxieéme trait frappant: I’écart constant, du simple au double, entre les mon-
tants annuels destinés aux Cris et ceux dont profitent leurs voisins du nord. Il ne
saurait tenir aux indemnités, puisqu’elles sont plus importantes en Baie James, ot les
résidents se trouvaient immédiatement exposés aux effets des barrages. Ce sont les
services qui colitent deux fois plus cher au Nunavik, question de distance, d’iso-
lement, de dispersion: transport du personnel, des matériaux et denrées, évacuation
des malades, nécessité de bétir partout des aéroports, allocations d’éloignement aux
employés des burcaucraties (méme recrutés sur place, équité syndicale oblige!). Et
tous ces frais multipliés d’autant que la population inuit, entre 5 et 6 mille personnes,
est égrenée en 14 villages, chacun exigeant sa propre infrastructure avec le personnel
d’encadrement et de support qui s’en suit. Pour les 150 habitants de Tasiujaq, sur la
Baie d’Ungava, par exemple, on trouvera comme ailleurs des services de logement,
d’eau potable, de cueillette des ordures et, par conséquent, une corporation muni-

26. Si on y tenait, un autre argument pourrait justifier I’amalgame: les dépenses de capital du
monopole de I'électricité sont indissociables de celles du gouvernement québécois, puisque la cote de
crédit de celui-ci dépend de celle de I'autre sur les marchés financiers internationaux.
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TABLEAU 10
CRIS, INUIT
Dépenses publiques* nettes de transferts gouvernementaux, années sélectionnées
1977-1989
Population / Ratio Ratio
palier 1977 1980 77-80 1983 1989 83-89

CRIS

Provincial 17466795 42281907 2,6 43318 859 66 959 902 L5

Fédéral 10765724 22479077 2,1 28773 219** 82 815497 2,9
SOUS-TOTAL 28232519 68760984 2,4 72092078 149775339 2,1

$ per capita 4425 9983 2,3 9 865 16 607 1,7

$ 1981 7035 11240 1,6 8417 11005 13
INUIT

Provincial 62081045 150 152 568 2,4

Fédéral 51149 427 51977 209 1,0
SOUS-TOTAL 113230472 202129777 18

$ per capita 20 155 30705 15

$ 1981 17 197 20348 1,2
TOTAL 185322 550 351905176 19

$ per capita 14 337 22 555 1,6

$1981 12 233 14 947 1,2

SOURCES : DUHAIME, 1987; MAINC, 1982, 1988, 1989, 1990; SAA : 1988-1990 et 1991b.
* Comprend les dépenses courantes et les indemnités, mais ne comprend pas les dépenses d’Hydro-Québec
pour la desserte des collectivités locales.
** Chiffres de 1980 ajustés pour tenir compte de I’inflation 1980-1983.

cipale avec son maire, son secrétaire-trésorier, ses locaux et équipements, un garage,
des camions, des pieces de rechange, des gens pour réparer les uns avec les autres; et
encore : une école, un dispensaire, un point de services sociaux, un poste de police, un
centre de main-d’ceuvre, un bureau de poste, un centre de loisirs, des installations
aéroportuaires, une station thermo-électrique. .. et le reste. Doublez, triplez méme la
population: les colits de base ne changeront pas tellement, méme s’il vous faut
embaucher un peu plus de personnel spécialisé€ aux premicres lignes. Mais ajoutez
une agglomération, qu’importe son importance: ils se reproduiront & nouveau.

Ces facteurs démographiques et géographiques jouent a I’inverse, pour ainsi
dire, en Baie James : 9 établissements pour 9 ou 10 mille Cris, la plupart branchés sur
la route. Outre que celle-ci rabaisse le coiit des transports, elle rehausse leur flexi-
bilit¢. Elle réduit la nécessité de monter des inventaires (colits d’entreposage, de
financement de gestion), par exemple, et ouvre aux résidents la porte des services
publics du sud —1I’hdpital, pour ne mentionner que celui-la.

Le troisiéme enseignement a tirer du tableau 10 concerne les différences d’une
ethnie a ’autre et d’un palier de gouvernement & I’autre. Chez les Cris, on peut suivre
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ces tendances depuis 1977; de 1983 a 1989 seulement du c6té inuit. Commengons
donc par les premiers, puisqu’on en sait plus long.

La période 1977-1980 est cruciale, car elle permet d’observer 'impulsion de la
Convention sur le flux des crédits publics passant du sud au nord. Car si ’entente a €té
paraphée en 1975, sa mise en ceuvre effective a di attendre une consécration
législative, en 1978. Sur les deux seules années qui suivent, I’enveloppe crie globale
se multiplie par presque deux fois et demie, gonflant de 28 4 69 millions de dollars.
C’est surtout la «présence» financiere du Québec qui explose —a cause des indem-
nités, certes, mais aussi parce qu’il envahit les champs de la santé, de 1’éducation, de
la sécurité du revenu des chasseurs. Ottawa est bien obligé de suivre car il s’est
engagé dans la Convention 2 assumer, par transferts a la province, une part impor-
tante des nouveaux services mis en place depuis Québec. Il suit, donc, mais a
quelques pas derriére: dans les matieres relevant directement de sa compétence, la
lourde machine des Affaires indiennes grince en se retournant. Le virage prendra
presque dix ans & s’accomplir: vers 1986-1987 le rattrapage commence —dans
I’habitation en toute priorité; il fera quasiment tripler les dépenses fédérales entre
1983 (28 millions) et 1989 (83 millions)?. L’effort provincial, par contre, ralentit:
c’est 4 peine s’il augmente de moitié durant les années quatre-vingt, parce que la
plupart des besoins tombant sous ses compétences suivent la croissance et le vieillis-
sement (relatif) de la population. Dans I’ensemble retenons ceci: immédiatement
apres I’instauration du régime conventionné, les dépenses publiques annuellement
destinées aux Cris doublent en trois ans; cela prendra encore dix ans pour qu’elles
redoublent de nouveau.

Si on déplace le regard au-dela du 55° parallgle, I’horizon statistique se restreint
aux années quatre-vingt. Compte tenu de la population, la croissance est un peu
moins rapide chez les Inuit ( + 50 % par habitant) que chez les Cris (+ 70 %). Il fallait
s’y attendre, puisque la province avait déja, ici, les coudées plus franches depuis les
années soixante ; elle était donc préte a passer a I’action. Un premier coup majeur a dit
étre donné tout de suite apres le tournant de 1978-1980, mais I’effort ne se relache
guere par la suite, alors que deux programmes majeurs de construction se déploient:
logements et aéroports. Le gouvernement fédéral, comme on le sait, joue un role
plut6t mineur sur la scéne inuit: malgré les transferts qu’il consent a la province (en
matiére de transport surtout), ses dépenses se stabilisent autour de 50 millions de
dollars par année tout au long de la derniére décennie, tandis que celles du Québec se
font presque deux fois et demi plus importantes.

27. Le programme fédéral de construction de logements et d’infrastructures locales se poursuit a ce
jour chez les Cris: ce colit est passé de 29 & 46 millions de 1989 & 1991 (SIMARD et al., 1994a). Parce que
le batiment crée de I’emploi saisonnier, I'avenir & moyen terme de 1’économie jamesienne est mieux
assuré que celui de I’économie arctique, ol le rattrapage de la construction est achevé. Récemment, les
chefs inuit soucieux de relance proposaient des investissements étatiques massifs dans le commerce de la
nourriture du pays et dans les installations portuaires (Société Makivik, 1993).
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En fin de course, en 1989, versements d’indemnités et services gouvernemen-
taux atteignent les environs de 200 millions par année, 30 mille par personne chez les
Inuit, contre 150 millions et 17 mille seulement du cdté cri (tableau 10). Faut-il
conclure que les uns sont en définitive plus choyés que les autres ? Pas trop vite. Déja,
I’éloignement a lui seul mange une large part de ’apparent avantage du Québec
arctique: ce sont les compagnies de transport qui en profitent démesurément®. Au
terme d’une comparaison succincte avec quelques données équivalentes sur la Basse-
Cote-Nord du Saint-Laurent, dont les treize petits villages sont aussi isolés mais
moins éloignés du Québec métropolitain que les établissements inuit, nous sommes
arrivés a la conclusion provisoire suivante : les différences entre les cofits des services
gouvernementaux courants par habitant, d’un territoire a I’autre, restaient marginales
dans des domaines aussi fondamentaux que la santé et I’éducation, assujettis & des
normes pan-québécoises; en revanche, elles étaient disproportionnées a deux cha-
pitres particuliers : le logement (20 millions de dollars en Arctique, rien sur la Basse-
Cote) et I’administration municipale (9 millions contre 2 seulement). Avant d’essayer
de comprendre pourquoi, ramenons le territoire cri dans le triangle de comparaison.

Pour cela, il faut revenir un instant sur I’évolution des missions gouvernemen-
tales aupres des deux grandes populations conventionnées (tableaux 4 et 8). Variables
géographiques mises a part, ce sont encore les dépenses consacrées aux infrastruc-
tures (logement, pistes) et aux affaires municipales qui distinguent I’aire inuit du
monde cri: par I'importance relative, et par le fait que leur courbe de croissance est
constante au Grand Nord tandis qu’elle trahit un rattrapage soudain, a compter de la
seconde moiti€ des années quatre-vingt, plus au sud. Les chasseurs cris, en revanche,
Jjouissent d’un programme de sécurité du revenu sans équivalent au pays du pergé-
lisol.

Nous voudrions proposer que ces divers indices peuvent étre noués 1’un 4 1’autre
par un méme fil d’explication, dans une bréve narration qui résume 1’évolution des
stratégies de I’Etat a ’endroit des populations autochtones du nord québécois. On part
de loin: la question de la juridiction souveraine sur le territoire et ses premiers
habitants est depuis toujours au coeur du «probléme » autochtone en ce pays. En gros,
la «solution» est passée par la sédentarisation de ces peuples, tous plus ou moins
nomadisants, et leur concentration dans des enclaves marginales a I’écart de I’ histoire
et de I'espace faits par le colonisateur: les «réserves», placées sous la tutelle du
gouvernement central. On pourrait en faire remonter le modele jusqu’aux villages dits
des «réductions », €rigés par les Jésuites de Nouvelle-France pour les «Sauvages »
convertis ou réfugi€s, et montrer comment il s’est reproduit de siécle en siécle jusqu’a
inspirer... la Convention de la Baie James et du Nord québécois. (L’étendue des
territoires réservés aux indigénes croit en raison directe de leur éloignement de
I’écoumene métropolitain et de I’époque ol le développement les rejoint.)

28. On estime que le coiit de la vie est jusqu’a deux fois plus élevé au Québec arctique, selon la
localité, qu’au Canada méridional (Société Makivik, 1993).



544 RECHERCHES SOCIOGRAPHIQUES

Des qu’'elle s’engage historiquement, la sédentarisation désarticule les struc-
tures socio-économiques qui garantissaient 1’autonomie des familles nomades; la
concentration démographique accroit les dangers d’épidémie' «I’avenir» rendu aux
portes, il faut y préparer les enfants autrement qu’en leur inculquant les antiques
traditions. De nouveaux besoins apparaissent, que I’ Etat prend en charge : le secours
direct, I’école, le dispensaire ancrent ’agglomération, d’abord ; puis, il faut loger les
gens. En un sens, c’est dans le milieu amérindien que s’inventent, au Canada, les
rudiments de ce qui s appellera I’Etat-providence, en incluant cette espece de démo-
bureaucratie par laquelle I’ Etat-papa sollicite la «participation» de ses pupilles au
fonctionnement de ses appareils : les conseils de Bande ont été créés dans les réserves
dés la fin du XIXe siecle pour répondre aux Indian Agents. La Convention de 1975 a
suivi ce modele tout en le «bonifiant», comme on dit dans les cercles managériaux
éclairés. Voila pourquoi il est d’usage que ses bénéficiaires soient systématiquement
logés par I’Etat, et que leur implication dans I’administration locale (de type muni-
cipal) exige des efforts exceptionnels, a I’encontre de ce qui se passe, par exemple,
parmi les peuplements de pécheurs-chasseurs de souche européenne installés sur la
Basse-Cote du Saint-Laurent.

Cela dit, reste encore i expliquer la distribution différente des priorités entre nos
deux aires ethno-géographiques sous convention. En régle constitutionnelle, les
Autochtones tombent sous la juridiction exclusive du gouvernement fédéral : ce titre
ou «statut» vient avec ’origine généalogique. Jusqu’a tout récemment, les gouver-
nements provinciaux ne demandaient pas mieux que de se tenir a I'écart du domaine
indien, tant qu’il formait une sorte d’isolat sous cloche fédérale. On a vu comment
celui du Québec s’était mis en frais de venir contester I’emprise fédérale sur «son»
territoire nordique. Cette concurrence inédite entre les autorités gouvernementales a,
peut-on suggérer, contribué & démasquer les convoitises prosaiques cachées derriere
le paternalisme d’ Etat et, en retour, stimulé I’esprit d’autonomie national / régional
chez les Inuit (par ailleurs rassemblés dans une fédération coopérative enjambant les
clochers villageois). L’administration des Cris, par contraste, est restée une chasse
gardée fédérale, a toutes fins pratiques, jusqu’a ce que les ambitions hydroélectriques
du Québec se tournent vers le bassin de la Baic James.

La Convention est venue dénouer I’écheveau des intéréts, croyant départager du
méme coup les droits des uns et des autres. Suivant les pentes historiques distinctes
qu’on vient d’évoquer, les négociateurs des deux communautés indigénes ont exercé
aussi des choix différents quant & la maniére de garantir les objectifs d’autonomie
administrative et de conservation identitaire qui leur étaient communément chers.

Habitués au systeéme fédéral des Affaires indiennes, donc plus méfiants peut-étre
envers le gouvernement québécois (la langue courante de I’administration ajoutant
aux distances), les Cris ont opté pour des programmes et des institutions a caractére
ouvertement ethnique, dont 1’assise repose avant tout sur la Bande locale, telle que
définie séculairement par la 1égislation fédérale ; leurs organismes régionaux portent
eux aussi une banniére explicitement ethnique (Cree School Board, Cree Regional



LES DEPENSES DE L’ETAT 545

Administration, etc.). Ethnique aussi, la conception de la culture a protéger contre
I’envahissement prochain des troupes et des ceuvres du Blanc: d’oll ce programme
sans précédent de sécurité du revenu des chasseurs, contrefort d’un mode de vie
concret, établi, donné, tenu pour incarner I’essence identitaire”. L’édifice restant
assis sur I’appartenance a la Bande, sur le titre indien, il traine au moins une part de
I’héritage juridique précédent. Cela se voit, entre autres, dans la proportion supé-
rieure des budgets publics destinés aux Cris qui continue de provenir d’Ottawa, par
comparaison avec la préséance nette de la province en zone arctique; et dans leur
retard relatif sur le front du logement, une affaire relevant avant tout des Bandes
locales et d’un ministere des Affaires indiennes initialement enclin, Convention ou
pas, a recevoir les demandes cries comme d’aucunes parmi celles des quelque
600 autres «premieres nations» qu’il a pour mandat d’apaiser, a la grandeur du
Canada.

Tandis qu’en Nunavik, seuls les droits de propriété terrienne (confiés a des
corporations foncieres locales) et les indemnités (dont la Société Makivik est fidu-
ciaire) conservent juridiquement un caractére ethnique exclusif. Toutes les autres
institutions instaurées en vertu de la Convention englobent 1’ensemble des résidents.
Pour I'Etat provincial, c’est le réve réalisé: définie par la généalogie, c’est la
population d’un tiers de son territoire qui reste constitutionnellement sous I’aile
d’Ottawa; définie par la simple résidence, la voici citoyenne intégrale du Québec.
Alors, n’est-ce pas, on n’allait quand méme pas se mettre a rechigner sur le cofit du
premier ancrage de la gouverne déléguée: des structures municipales dans chaque
bourg ou village, coiffées d’une instance de coordination, I’ Administration régionale
Kativik (ARK), a son tour branchée sur le ministére québécois des Affaires muni-
cipales. Derniere innovation: les réglements de 1’ARK ont préséance sur ceux des
municipalités locales, trace d’un esprit régionaliste peut étre plus avancé parmi les
Inuit que les Cris —on dit bien esprit, car en pratique, il n’a pas empéché la scission
de deux communautés depuis (Povungnituk et Kuujjuarapik), ni I’ambition de batir
un autre village pour les «ex-déportés» de Killineq®. Avec la gestion municipale,
viennent le logement et les infrastructures de transport (aérien, ici, forcément) qui
integrent les localités aux chefs-lieux régionaux et de 12, au Québec méridional. Sur
ce dernier chainon fondamental de I’aménagement de son territoire septentrional,

29. Parmi les conséquences socio-économiques majeures du programme des chasseurs, il y a celle-
ci: I’écart entre salariés et non-salariés, du point de vue des revenus familiaux, est moins tranché dans la
société crie que dans la société inuit, olt les artisans-chasseurs sont davantage laissés 4 eux-mémes et ot
I’administration municipale crée relativement plus de postes salariés, en raison de I’éparpillement d’une
population moindre dans un plus grand nombre d’établissements.

30. Ancien village situé a la frontiere du Québec et de Terre-Neuve, fermé par le gouvernement
canadien et dont les résidents ont gravité du coté québécois. Akulivik et Umiujaq sont les deux nouvelles
localités issues d’une migration subventionnée par le gouvernement du Québec —depuis la derniere
quinzaine d’années, s’entend, puisque Tasiujaq avait déja été créée a la fin des années soixante pour
accommoder quelques familles issues de Kuujjuaq, et Aupaluk, un peu plus tard, en divisant le groupe de
Koartag. Economiquement, ces scissions n’ont jamais eu de sens; politiquement, c’est autre chose.
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’Etat du Québec n’a pas trainé non plus. D’autant qu’en Baie James, routes et
aéroports batis pour desservir les chantiers d’Hydro-Québec fourniraient I’équivalent
aux Cris sans qu’il soit nécessaire de piger dans Iassiette fiscale.

Restait une derniére forme d’inertie héritée de I’histoire que les parties a la
Convention tenaient a liquider. Pour des raisons déja mentionnées, les indigenes de
ce qu’on appelait le Nouveau-Québec n’avaient pas €té favorisés du temps ou le
gouvernement fédéral était seul a se soucier d’eux. L’occasion était belle de reprendre
le temps perdu, pour racheter ses indolences passées, vu d’Ottawa; pour montrer ce
qu’on saurait faire, a Québec, ol les agitations du chef Max Gros-Louis de la
(maintenant défunte) Association des Indiens du Québec pour accrocher au Projet de
la Baie James tout le train des revendications de ses commettants avaient, disons,
sensibilisé les esprits engourdis au fait que désormais, ies Autochtones risquaient de
se dresser de plus en plus aux horizons du développement des ressources naturelles
québécoises. Encore aujourd’hui, les politiciens provinciaux citent ’entente globale
de 1975 en preuve de P’ouverture et de la mansuétude promises a toutes les nations
autochtones qui voudront s’engager dans une démarche du méme genre en partenariat
avec le gouvernement du Québec. L’opinion publique québécoise, quant & elle, n’a
pas as’en laisser convaincre : & peu pres tout le monde pense que les populations sous
convention sont particulitrement gatées par les gouvernements; et les mieux avertis
ajoutent : surtout si on compare avec leur situation, avant —en quoi ils n’ont pas tort,
puisque la Convention a vraiment déclenché un saut majeur des dépenses publiques
dans la région. La question n’est donc pas de savoir si la condition des Cris et des Inuit
s’est améliorée sous ce rapport, depuis une vingtaine d’années, mais plutdt, a quel
point?

Les résultats de nos manceuvres pour faire ce point sont illustrés dans le
graphique 1. Le Québec dans son ensemble et les Territoires du Nord-Ouest suppor-
tent la comparaison, exprimée en dollars constants de 1989 par habitant pour neutra-
liser a la fois les disparités démographiques et les effets de I'inflation. Le lecteur
retiendra aussi 1’avertissement suivant: les montants per capita des Territoires du
Nord-Ouest s’appuient sur la population totale, dont 47,8 % se déclaraient d’origine
allochtone en 1986 ceux de nos régions sont basés sur le seul nombre de résidents
habituels autochtones, en excluant les quelque 10% de domiciliés d’une autre
extraction. C’est dire que toutes nos comparaisons surestiment les dépenses par téte
dans le territoire conventionné.

Prenons acte d’abord d’une réalité secondaire par rapport a I’objectif principal
des comparaisons. En tenant le gouvernement territorial pour I’équivalent du palier
provincial, on constate que la présence directe d’Ottawa est sensiblement la méme
chez les Cris du Québec que dans les Territoires du Nord-Ouest: environ 35% de
’enveloppe totale aux alentours de 1986-1987 (SIMARD et al., 1994a.). Normalisa-
tion, donc, oserait-on dire. Le paysage devient tout autre en montant vers le nord: le
gouvernement du Québec contrdle 90% de la bourse destinée a «sa» région inuit,
preuve de plus d’une relation privilégiée, unique au Canada et dans le monde
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GRAPHIQUE 1

Cris, Inuit, Québec, Territoires du nord-ouest
Dépenses gouvernementales finales per capita, 1983-1989 ($ de 1989)
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SOURCES: AXFORD, 1987; DUHAIME, 1987; MAINC: 1982, 1988, 1989, 1990; SAA: 1988-1990,
1991a et 1991b; pour le Québec: Statistique Canada, catalogue 13-213, 91-212; CANSIM,
matricule : 5000, 5006, 6570, 6637, 6670, 6673, 6761, 6773.

autochtone québécois. Qui voudra s’en plaindre voudra bien s’adresser a feu René
Lévesque: c’est lui qui, fraichement nommé au Ministere, avait fait les premiers pas a
I’aube des années soixante.

Au cceur des choses, maintenant. Depuis 1983, moment ol commencent nos
rapprochements statistiques, les dépenses des deux gouvernements du sud, par
habitant, ont crtt au méme rythme chez les Cris et chez les Inuit québécois, nettement
plus vite que dans les Territoires du Nord-Ouest: il y a bel et bien eu rattrapage. A la
fin de la décennie, toutefois, I'impulsion d’origine s’épuisait et les déboursés annuels
tendaient incontestablement a se stabiliser, comme dans les Territoires et comme
dans le reste du Québec. En 1989, I’administration publique coutait quatre fois plus
cher par personne chez les Inuit que dans tout le Québec (29 300§ contre 7 7008);
deux fois plus chez les Cris (15 000$); pour les deux ensembles, trois fois (21 1008$).
Or, dés 1986 les dépenses gouvernementales per capita dans les Territoires du Nord-
Ouest dépassaient déja les 23 000$. Méme si on supposait que les paiements de
compensation aient pu combler ’écart de 2 000$ entre les Territoires et la région
conventionnée, la conclusion demeurerait la méme: du point de vue budgétaire, les
Cris et les Inuit du Québec ne sont actuellement ni mieux, ni plus mal traités par I Etat
que les autres Canadiens, Autochtones ou non, vivant sous les mémes latitudes.
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En définitive, cette observation en appelle une autre: nul ne sait dans quelle
mesure les populations et territoires du nord contribuent, par la taxation ou autrement
(pensons aux rendements des barrages), aux ressources financieres de toute sorte qui
leur sont ensuite retournées sous la forme des dépenses que les deux paliers de
gouvernement effectuent a leur intention. Comme il convient a toute étude de
sciences humaines digne de ce nom, ’ultime résultat en est qu’il faudrait subvention-
ner les chercheurs un peu plus pour obtenir la vraie réponse.

Jean-Jacques SIMARD

Département de sociologie,
Université Laval.
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