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Preface 

This study was undertaken at my request, during the period when 1 was attached 
to the Constitutional Review Section of the Privy Council Office. lt was prepared as a 
background paper to assist me in the preparation of a broader survey of Environ­
mental Management (Information Canada, Ottawa, 1971). 

The terms of reference given to Dr. Jackson are as follows: 

"l. To assess, and within rough limits quantify, the influence of geographical fac­
tors on the growth and development of Canadian population, society and eco­
nomic activity between 1970 and 2000. 

2. To define, so far as possible, regions for environmental management at the 
present time and to examine the probable changes in these regions which are 
likely to occur during the period to 2000. 

3. To examine the relationship of these regions to each other and to existing 
local, provincial and national boundaries." 

J. W. MacNeill 
Director 
Policy Research and Coordination Branch 
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Préface 

Ce rapport a été effectué à ma demande lorsque je faisais partie de la Section de 
la revision constitutionnelle du Bureau du Conseil Privé. JI a été préparé comme do­
cument de base pour m'assister dans la préparation d'une étude plus vaste sur la 
Gestion du milieu (Information Canada , Ottawa, 1971 ). 

Le mandat donné au Dr. Jackson est Je suivant: 

<d. Estimer et, dans une certaine mesure , quantifier l'influence des facteurs géo­
graphiques sur la croissance et le développement de la population canadienne et 
sur son activité économique entre les années 1970 et 2000. 

2. Définir, autant que possible, des régions pour la gestion du milieu à l'époque 
actuelle et examiner les changements probables qui affecteront ces régions jus­
qu'à l'an 2000. 

3. Examiner le rapport entre ces régions et avec les frontières locales , provin­
ciales ou nationales déjà existantes.» 

J. W. MacNeill 
Directeur 
Direction de l'étude des politiques et de la coordination 
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Synopsis 

The central feature of the geography of Canada is the fact that des pite the vast 
area of Canada, the majority of its population lives in a relatively small number of 
urban areas (p. 1). Present national and provincial boundaries were determined 
primarily on physical or geometrical criteria but the urban character of Canada's 
population is now at least as important as these criteria (pp. 1-2). This urban trend 
has increased rapidly in recent decades and seems likely to continue during the re­
mainder of the present century, though increasing persona! mobility is tending to 
produce urban regions rather than to accentuate past contrasts between urban and 
rural areas (pp. 2-3). 

The effects of physical constraints on society and economic activity are not likely 
to differ significantly from the recent past during the next thirty years (pp. 3-4). A 
number of specific environ mental hazards of a physical nature need to be recognized 
and these frequently transcend national or provincial boundaries (pp. 4-5). Such 
environmental problems are not, however, insoluble (p. 5). 

One requirement for efficient environmental management is that the areas in 
which the environment is managed should be appropriate to the scale of the prob­
lems (pp. 5-6). A number of such environmental problems is examined in relation 
to different areal scales (pp. 6-9) and it is concluded that their variety is such that 
the environ ment, or even major individual parts of it, cannot be allocated to govern­
mental activity at any single spatial scale if efficient management is to be achieved 
(pp. 9-10). 

lt is suggested that this difficulty can be largely resolved by examining the dis­
tribution of the object for whom the environment is to be managed, i.e. man in 
Canada (p. 10). Because the Canadian population is highly urbanized, and be­
cause over half the population is likely to live in a relatively small number of urban 
regions in the future, such urban regions will have an important role to play in the 
solution of environmental problems (pp. 10-11). Recognizable urban regions are 
already emerging in Canada and it seems likely that the boundaries of such units 
would conflict only to a small extent with existing provincial and national boundaries 
(pp. 11-12). 
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Résumé 

Ce qui caractérise le Canada, c'est que, malgré l'immensité de son territoire, la 
plus grande partie de la population canadienne habite un nombre relativement peu 
élevé d'agglomérations urbaines (p. 15). Pour délimiter les frontières nationales et 
provinciales actuelles, on s'était fondé sur des critères physiques ou géométriques, 
mais aujourd'hui, le caractère urbain de la population canadienne est au moins tout 
aussi important que ces critères (pp. 15-16). L'urbanisation, qui a connu un essor 
rapide au cours des dernières décennies, se poursuivra, semble-t-il, jusqu'à la fin du 
siècle, quoique la mobilité croissante des personnes semble avoir pour effet de créer 
des régions urbaines plutôt que d'accentuer les différences qu'il y avait autrefois 
entre les secteurs urbains et ruraux (pp. 16-17). 

Les répercussions des contraintes matérielles sur la société et sur l'activité éco­
nomique, au cours des trente prochaines années, ne différeront pas beaucoup de 
celles que nous connaissons maintenant (pp. 17-18). Il faut reconnaître un certain 
nombre de dangers de nature physique qui transcendent souvent les frontières na­
tionales ou provinciales (pp. 18-19). Il n'est cependant pas impossible de résoudre de 
tels problèmes d'ordre écologique (p. 20). 

Pour assurer une gestion efficace du milieu, il faut que les secteurs de gestion 
correspondent à la dimension des problèmes (p. 20). Un bon nombre de ces 
problèmes est étudié en fonctio'n de différentes échelles spatiales (pp. 20-24) et l'on 
en arrive à la conclusion que leur variété est telle que le milieu, ou même ses princi­
pales parties, ne peuvent relever de l'activité gouvernementale à aucun échelon 
spatial exclusif si l'on désire une gestion efficace (pp. 24-25). 

Nous croyons qu'il est possible de résoudre en grande partie cette difficulté en 
étudiant la répartition de l'objet de la gestion du milieu: l'homme au Canada 
(p. 25). Comme la population canadienne est fortement urbanisée et que plus de la 
moitié vivra vraisemblablement dans un nombre relativement peu élevé d'agglomé­
rations urbaines, ces dernières seront appelées à jouer un rôle important dans la solu­
tion des problèmes de l'environnement (pp. 25-26). On peut déjà constater l'appari­
tion de certaines agglomérations urbaines au Canada dont les frontières seront 
vraisemblablement peu compatibles avec les frontières actuelles des provinces et du 
pays (pp. 26-27). 
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THE SPATIAL DIMENSIONS OF ENVIRONMENTAL MANAGEMENT IN CANADA 

C. l. Jackson 

Introduction 
The central feature of the geography of Canada 

is the contrast between the area of the country and 
the distribution of the Canadian population. This 
contrast is probably more significant for Canadian 
life-and forms of government- than either the vast 
area of the country or its different climates. 

It should be emphasized, however, that it is not 
the contrast between area and size of population 
which is of such significance. It is true that by world 
standards the overall density of population in Can­
ada is very low: twenty million people in 1966 oc­
cupied a total area of 3.5 million square miles. Much 
more important, however, is the fact that over 70 % 
of that twenty million lived in urban areas . Canada is 
in fact among the most highly urbanized countries 
in the world. Sixteen "Principal regions of metro­
politan development" were defined by Stone 1 ; these 
regions extend beyond the local government bound­
aries of the major cities to include neighbouring 
urbanized areas which are essentially part of the 
metropolis. They range in population from Saint 
John (96,000 in 1961) to Montreal (2, 156,000). 
Within these sixteen regions live half of Canada's 
population , yet even the largest areas, Greater 
Montreal and Greater Toronto, are contained 
within circles only some fifty miles in diameter. 
From the cruising altitude of a jet airliner, it is still 
possible to look down over Toronto or Montreal 
and in each case see through a single aircraft window 
the homes of JO % of Canada's population. 

Population distribution and 
administrative areas 

Forms of government are provided for people, 
yet they must be provided in a spatial framework. 
Whereas the land area remains constant, popu­
lation distribution is liable to change, with the pos­
sibility that the areas over which the government is 
exercised cease to be appropriate for the new group­
ings of the people which it serves. ln addition the 
services which governments are expected to provide 
change with time; old fonctions are no longer 
needed , and new responsibilities are ass umed. When 
such responsibilities involve spatial problems such 
as pollution, the old areal frame within which the 
government operated is not necessarily appropriate 
for their solution. 

Such difficulties of adjustment to changing 
conditions characterize ail units of government at 
every level; they can be illustrated very simply at 

the broadest scale in Canada. The provincial bound­
aries evolved in social contexts very different to 
those which characterize the country at present; 
in particular, most of the boundary lines were de­
lineated according to criteria which had little rel­
evance to the distribution of population, then or 
now. There are exceptions, such as the boundary 
between Upper and Lower Canada which became 
the provincial boundary between Ontario and 
Quebec. In broad outline at least, it was a realistic 
division between major groups respectively of 
British and French descent. 

Boundaries of that type are, however, rare in 
Canada. Most of the lines separating the provinces 
were drawn with little regard to social facts. When 
the prairie provinces were created in 1905, for 
example, there was little or nothing to suggest that 
significant differences existed between the peoples 
who lived on opposite sides of the 49th or 60th 
parallels , or of the 102nd, l lüth or 120th meridians. 
Yet these lines of latitude and longitude were chosen 
as the provincial boundaries. Similarly, most of the 
other interprovincial boundaries depend on physical 
criteria such as watersheds rather than on social 
differences between the peoples concerned. Of course, 
once these boundaries were established , social and 
economic differences tended to develop as a result 
of the existence of the boundaries themselves. This 
can be seen most clearly in the case of the inter­
national border. lt has tended to sharpen differences 
which were vague at the time of its establishment, 
and it has led to the developrnent of a number of 
features distinguishing Americans from Canadians 
since it was d~lineated. The provincial borders , 
including those on the prairies , have also led to the 
creation of provincial individualities which, although 
they may be the product of boundaries which have 
little intrinsic justification, are nevertheless very real 
at the present time. Whether Saskatchewan , Ontario 
and the other provinces are rational units is of Jess 
importance than the fact that they exist. 

lt can be argued, however, that the urban 
character of the Canadian population is nowadays 
at least as important as the existence of provincial 
boundaries. Since Confederation , Canadians have 
been aware that the map of Canada is not an accurate 
guide to the distribution of the country's popula­
tion. Despite the vast areas of the provinces and ter­
ri tories, most of the Canadian population has always 
lived within one hundred miles of the United States 
border. Even within this narrow strip, most people 



,are found clustered together in a series of dots on 
the map, and the diameter of these dots is usually 
small when compared to the distance between 
them. In certain areas, especially along Lake Onta­
rio, these dots now tend to coalesce, but it is too soon 
to assert that there is a continuously and densely 
settled s.trip between Windsor and Montreal, let 
alone Windsor and Quebec City. As Hare has 
expressed it: 

Canada is closely farmed only in the Prairies, in the 
Great Lakes-St. Lawrence Lowland and in parts of the 
Maritime provinces. These farming areas apart, 
economic activity is strung out in a series of oases 
separated by empty territories. Over at least two 
thirds of the country, the emptiness spreads out to 
reduce the inhabited places to tiny points lost in a vast 
carpet of silence.2 

The tendency of the Canadian population to 
live in towns and cities is reftected only to a limited 
extent in the boundaries of administrative units 
such as the provinces. This is scarcely surprising, 
since urban Canada was barely evident at the time 
such boundaries were delineated. Of Canada's 
present Iargest cities, only Halifax, Montreal, To­
ronto and Winnipeg were of a sufficient size to merit 
consideration when devising provincial boundaries. 
Vancouver did not exist when British Columbia was 
created, and in 1905 Edmonton, Calgary, Regina 
and Saskatoon had among them fewer people than 
lived in Winnipeg. Ottawa was deliberately chosen 
as the federal capital because it Jay astride the 
existing boundary between Upper and Lower 
Canada. By contrast, in recent decades the urban 
character of the population has become a character­
istic which cannot be ignored. At the time of the 
1961 census, 69.7 % of the Canadian population was 
urbanized. 3 This represented a rise of over 7 % on 
the proportion in 1951, which in turn was over 7 % 
more than the proportion in 1941. It is confidently 
expected that the 1961 percentage will similarly be 
exceeded in 1971. Although the rate of urbanization 
must presumably slow down as it approaches 100 %, 
it seems inevitable that the proportion will rise to 
80 % at least before levelling out. 

T~o aspects of this rapid urban growth are 
particularly important. It is characteristic of ail the 
major regions of southern Canada, and the larger 
towns and cities are growing more rapidly than 
smaller urban areas. On the prairies, for example, 
Edmonton, Calgary and Winnipeg ail doubled their 
populations in the ten years between 1951 and 1961, 
while Regina and Saskatoon had increases almost as 
large. The St. Lawrence Lowlands, as well as being 
a prosperous agricultural area, are also the-heart of 
the most advanced state of urbanization and it 
seems probable that the urban proportion of the 
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Maritimes, low by comparison with the rest of 
Canada, is bound to increase as agriculture in the 
area is reorganized on more rational lines. 

These population groupings are of immense 
importance for environmental management. If the 
main purpose of government is to serve the people, 
then the pattern of population distribution should 
prima facie be of more significance in arranging the 
spatial distribution of government than physical 
criteria such as rivers or heights of Îand. lt should 
certainly be more relevant than arbitrary graticules 
of latitude and longitude. Yet it was primarily on 
physical or geometrical criteria that the present 
boundaries of Canada's major governments were 
determined. 

The effect of future population changes 

It could be argued that one advantage of phy­
sical and geometrical features is that they are 
constant. Immense changes have taken place in the 
location of the Canadian population in recent 
decades; if similar changes take place in the future, 
is it not inevitable that administrative areas based 
on, or even closely related to, the existing distribution 
would rapidly become obsolete? 

On the available evidence, this seems unlikely. 
Such changes could be of two kinds, quantitative 
or qualitative. For example the absolute populations 
of Canada or its constituent units might change 
significantly; alternatively Canadians might evolve 
a way of life which might make the usual urban­
rural contrast meaningless. So far as total numbers 
are concerned the projections of Systems Research 
Group (S.R.G.) indicate a Canadian population of 
about twenty-five million 'in 1981 and thirty-four 
million in 2001.4 It seems unlikely that such num­
bers would entai! a fondamental change in popula­
tion distribution. The actual population and the 
areal extent of individual cities would no doubt 
increase, and new communities would probably be 
established. But there seems little doubt that such 
growth would take place in the same general areas 
as existing towns and cities. Such areas could also 
accommodate the high estimate projected by 
S.R.G., forty-two million persons by 2001.5 

Qualitative changes are also unlikely to be of a 
different character to those which can be observed at 
present. In particular, the trend to urbanization is 
unlikely to be reversed in the foreseeable future. If 
S.R.G. projections are realized, the urban proportion 
of the Canadian population will rise from 73.6 % in 
1966 to 85.4% by 1981, and to 94.1 % by 2001.6 

These are projections based mainly on extrapolation 
and may overestimate the rate of change in the 



future; there is, however, no reason to suppose a 
reversai of this trend. An increasing population will 
require a greater food supply, but it is unlikely that 
more intensive agriculture will require any more 
agricultural workers, or a significant extension of the 
present agricultural area. Even if the present growth 
of cities and metropolitan areas were deliberately 
checked by government action in favour of new, 
planned communities, it is unlikely that it would be 
politically feasible or socially desirable to locate such 
communities in areas far away from those which hold 
the bulk of the present population. New towns and 
other settlements will probably be established in the 
sub-Arctic and other remote areas in response to 
specific opportunities for resource development, but 
they are likely to have small populations (rarely 
larger than twenty-five thousand, and usually much 
smaller than this), and would be insignificant when 
compared to the overall pattern of human settle­
ment in Canada. In one opinion " We may expect 
more of the same .... The bridging region between 
Manitoba and western Quebec, extending through 
northern Ontario north of the Great Lakes, seems to 
offer one of the few major possibilities for new, large 
scale population growth." 7 

In one major respect it is true that the urban­
rural contrast is likely to become Jess significant. The 
increase in persona! mobility which has taken place 
during the 20th century has enabled those who live 
a considerable distance from the city to take advan­
tage of the opportunities afforded by it, and, in 
reverse, has allowed the city dweller to enjoy the 
amenities of the surrounding countryside. What this 
amounts to in human terms, however, is really an 
extension of the city; terms such as "city-region" or 
"urban region" are often used to describe the 
greatly expanded area which is nowadays part of 
the organic city.8 This increase in mobility does 
not weaken the arguments for consideration of the 
urban character of Canada's population in govern­
mental reorganiza tion ; it has strengthened them by 
creating a community of interest based on the 
city but extending far beyond the city limits. 

Why Canadian cities should have attracted such 
a high proportion of the total population is to some 
extent a fonction of geography, but, especiallyin recent 
decades, is much more social and economic in origin : 

In our own day the Canadian city has become the 
place for rapid and relatively successful social adjust­
ment and democratization of life. The city attracts the 
immigrant from abroad or its own rural hinterland and 
then permits him to achieve economic and social 
progress. The city is an instrument of social change 
encouraging the majority to achieve fast and lasting 
social adjustment. Social and economic upward mo­
bility have characterized Urban Canada during the 
last two decades.9 

3 

Because of the attractions which existing cities 
have for those who are likely to migrate to them, it 
seems unlikely that new major cities will appear on 
the map of Canada. It is more probable that existing 
cities will continue to grow and that the larger metro­
politan areas will expand at the expense of their 
smaller rivais. S.R.G. projections, for instance, sug­
gest that by the year 2001 over half of Canada's 
population will live in thirteen metropolitan areas, 
that 41 % will live in five cities each with over one 
million in population, and that virtually one Cana­
dian in three will live in Montreal or Toronto. 10 

Other geographical constraints­
relief and climate 

It follows from what has been said that physical 
features, such as relief and climate, are not likely to 
play as dynamic a role in Canadian society and 
economic activity in the future as they have in the 
past. The sheer physical size of the country, and the 
distances separating the major cities and regions are, 
of course, fondamental facts of geography which are 
of permanent importance in Canadian life. But, as 
with other such natural factors, the nature of their 
influence is already evident and their dominant role 
has already been played. The Canadian populàtion 
has responded to the physical setting of Canada by 
a continuous adjustment involving as much a con­
centration of activity as a progressive dispersion. 

It is conventional wisdom in Canada that the 
North will, one day, be "developed" in the way the 
West was developed within the lifetime of a few 
people still living today. There is little to support 
such a view ; development will und ou btedly take 
place, but in a very different manner. The limits of 
agricultural settlement in Canada have essentially 
been reached and, in terms of economic agriculture, 
overreached. There are few prospects for substantial 
agricultural extensions in the Canada of today: the 
pattern is rather one of a retreat from the agricultural 
margin and intensification within the most produc­
tive areas : 

In eastern Canada the agricultural frontier has retreated 
again , Jeaving a substantial part of the Jandscape of the 
Maritimes, the Eastern Townships of Quebec and the 
regions of the Shield partially abandoned . . . the 
frontier has . . . ceased to advance, and behind it, ail 
over the east, is the evidence of land abandonment and 
rural depopulation .. . Even on the Prairies there has 
been retreat, reorganization and regret. tt 

Forest and minerai development do continue to 
advance the limits of settlement northward. But 
forest industries do not tend to produce large per­
manent settlements and the townsites associated with 
mining activity are also generally small and likely to 
remain so. This is particularly true of centres which 



are of recent ongm, since such resource activities 
tend increasingly to be economical in their labour 
requirements. 

As with the land area, so with the influence of 
climate; Canada is no longer a young country and 
the broad response of the Canadian population to 
climatic influences is already evident. Together with 
relief and soi!, climate helped to determine the limits 
of agricultural activity. No doubt it also had an 
influence, though one that cannot easily be quan­
tified, in encouraging Canadians to live as far south 
in their country as was possible. The influence of 
climate is still apparent, for example, in the move­
ment of retired people to British Columbia (and also 
of those who are not retired !). Those features of the 
climate which are likely to be significant in the future 
as factors affecting the distribution of population are 
already recognizable. 

In the more specific context of environmental 
management, however, relief and climate have in­
fluences which may take on increased importance in 
the future, especially in urban areas. If man has had 
to adjust to the basic constraints of the Canadian 
climate, the processes of adjustment have often had 
reciprocal effects on the climate. The heating units 
which protect man from the cold of the Canadian 
winter may be a source of air pollution which be­
comes a problem in itself. Such influence as man has 
had on climate seems indeed to be more accidenta} 
and deleterious than deliberate and beneficial. 

The form which such climatic influences may 
take differs across the country. In the case of air 
pollution, for example, the smaller number of pollu­
tion sources in northern Canada is balanced by 
increased difficulties in eliminating the effects of 
those which do exist. Southern Canada lies within 
the major atmospheric circulation of mid-latitudes 
called the Westerlies. The main significance which 
this has for pollution is that the Westerlies are a 
"high energy" circulation: winds tend to be strong, 
and hence pollutants are dispersed (perhaps "redis­
tributed" is a more accurate term) fairly rapidly. This 
is not the case in the Arctic-say north of 70°N. The 
arctic circulation is sluggish, and pollutants are 
likely to remain in high concentrations close to their 
source area. Added to this, the frequency of low 
temperatures is Iikely to produce ice fogs. The serious 
hazards which this leads to have recently been de­
scribed in respect of Fairbanks, a city of thirty 
thousand inhabitants: 

Although reduction in visibility is serious in itself, 
it is only one of the more obvious manifestations of 
the problem .... The concentration of other pollutants 
.... are as bad as anywhere on earth .... The con­
centration of lead in Fairbanks air during extreme 
conditions probably exceeds the values measured in 
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most urban areas. The value for many urban areas 
reached 2 or 3 µgm-3 ... which is nearly a thousand 
times greater than the average background value for 
the Northern Hemisphere. Concentrations of 6 µgm-3 
have been measured in Fairbanks air under conditions 
whe'n a relatively weak inversion was present .. . and 
this is about Y2 to Yi of the maximum values which 
may be attained when strong inversions are present.12 

Such problems occur also in smaller urban 
units. In Yellowknife, N.W.T., measurements of 
ground-level concentrations of arsenic in December 
are five to ten times higher than in July because of 
the effect of winter atmospheric inversions. 13 

A similar contrast between north and south in 
Canada arises in regard to water pollution. Because 
many chemical processes, including decomposition 
of sewage, take place more slowly at low temper­
atures than in warm conditions, what may be a 
relatively short-lived pollutant in temperate waters 
may be extremely persistent in cold northern waters. 

Provincial, territorial and even international 
boundaries have almost as little correspondence to 
air and water distribution and circulation as they do 
to the present population distribution. This is in­
evita ble as a part from the difficulty of defining 
natural divisions in a continuous fluid such as the 
atmosphere, seasonal changes continuously alter the 
location of such units. Watersheds, by contrast, are 
fixed but the enormous size of Canada's river systems 
raises management problems of equal magnitude. 
Severa! of the most important basins cross the inter­
national border: the Columbia, Yukon, Red, St. 
Lawrence, Saint John and St. Croix among them. 
Other major rivers form or cross provincial and 
territorial borders: the Saskatchewan-Nelson system, 
the Peace-Great Slave-Mackenzie, the Ottawa. At 
the extreme, the international border runs through 
the middle of the Great Lakes, and a definition of 
what is "Canadian" and "United States" water is 
a nonsense definition. Ail that can be said is that at 
a particular point in time a particular unit volume of 
water is in a particular position with respect to the 
border, but this is true of that point in time only: 

There is substantial mixing of waters in the lakes [Erie 
and Ontario] to the extent that concentration levels of 
polluting materials are remarkably uniform through­
out extensive areas of each lake. Thus, there appears 
to be no doubt that ail major sources of pollution to 
the lakes have contributed directly, or indirectly, to 
their generally degraded condition.14 

It is in southern Ontario that Canadian concern 
for environmental quality is at its most acute. Here 
is to be found the largest concentration of Canadians; 
here are the Great Lakes, the slow movement of 
water in them a significant factor in their rapid 
eutrophication. Here is the main convergence zone 
of arctic and tropical air masses in eastern North 
America. Here also, the high average energy of t' 



circulation, although assisting in the dispersion of 
pollution through a large volume of air and in 
removing polluted air from the area, is at the same 
time responsible for carrying such polluted air in 
from other places, and particularly from the neigh­
bouring industrialized areas of the United States. 
The capacity of both the Great Lakes and the 
atmosphere to absorb and disperse pollutants is 
relatively fixed, yet the population of Ontario is 
expected almost to double by the end of the century 
and its share of the Gross National Product will 
probably have quadrupled : "This increase will 
largely be attributed to the growth of industries that 
are at present pollutant intensive." 15 Such growth 
will not, of course, be limited to the Canadian side 
of the international border. It has been predicted 
that within the next fifty years a megalopolis will 
extend from Milwaukee to Montreal with a popula­
tion of some fifty million people. 16 

Although southern Ontario is an area of par­
ticular concern for environmental management, sim­
ilar environmental problems occur throughout 
Canada. Greater Vancouver, for instance, may be 
inclined to congratulate itself on the fact that the 
prevailing westerly airstream from the Pacifie arrives 
damp rather than dirty ; in fact, the situation is not 
so fortunate. Because of the nearby mountains, a 
major standing eddy is often created and a light but 
definite easterly ftow covers the Vancouver conurba­
tion , carrying polluted air back over the city. In 
addition, there are also occasions when the local 
circulation causes polluted air to reach the city from 
Bellingham, Portland or Seattle (as well as situations 
which reverse this ftow). The severe smog in Calgary 
in January 1969 can be matched by analogous 
conditions in any of the prairie cities and Montrealers 
are well aware of the change in air conditions when 
a north wind blows pollution across the city from the 
oil refineries and industrial area down the river. 

In these and other situations, the weather 
conditions which lead to the concentration of pol­
lution often occur only on a small proportion of days 
in the year: the prevailing wind in Montreal, for 
instance, is from the southwest, not from the north. 
When population and industrial development are 
small , the temporary nuisance can usually be toler­
ated. Eventually, however, the situation may reach 
crisis proportions, and the condition can no longer 
be tolerated, even for brief periods. 

Effective environmental management must there­
fore involve a consideration of the spatial setting in 
which it is to take place. Before this, however, it is 
necessary to ask whether such effective management 
is feasible. Environmental problems of the present 

5 

are likely to be made more serious if the projections 
of growth for population, urbanization, polluting 
industries, etc., are fulfilled. The capacity of the 
environment to absorb pollutants is relatively limited 
and it could be argued present evidence suggests 
that in areas like southern Ontario these limits are 
now being reached. 

There seems little doubt that environmental 
deterioration has progressed to a stage where effec­
tive strategies to arrest the decline in quality are 
essential. It seems much too soon, however, to 
conclude that such strategies are doomed to failure . 
The situation is not so serious that "no growth" 
must be accepted as the price of improvement, even 
in southern Ontario. Similar problems are being 
tackled effectively in other parts of the world where 
population densities are much greater than in 
Canada and where industrial activities are both more 
intense and of much longer standing. In England 
and Wales, for example, the success of the Clean Air 
Act has been parallelled by similar improvements 
in water quality. The tidal portion of the River 
Thames (including the London area) is now cleaner 
than at any time in the past two hundred years. 

In Canada the scale of the water bodies is 
greater, and there are major institutional difficulties 
both within the country and at the international 
level which need to be solved if effective action is to 
be made possible. But it seems unlikely that either 
technical or institutional problems are insuperable. 

Regions for environmental 
management 

In any form of government certain tasks can be 
performed more effectively atone level than another. 
This is as true of unitary states as it is of federal 
ones, and effectiveness should be one of the central 
criteria used in the allocation of powers between 
different levels of government. 

It seems equally reasonable to suggest that the 
effectiveness of certain governmental activities is 
likely to be related to the size of the area within 
which they are exercised. The terms "national" , 
"regional" and "local" government, to quote only 
three examples, suggest that an essential feature of a 
particular governmental order is its spatial character. 
Most clearly is this evident in the case of those gov­
ernmental activities which are in the nature of 
personal services to the individual ; if the individual 
does not have easy spatial access to the government 
agency concerned, then the efficiency with which 
that governmental fonction is discharged is not 
likely to be high. It is, however, equally possible 
that a government unit may be unable to tackle a 



problem effectively because it cannot exercise au­
thority over an area which is large enough to contain 
the problem. 

The definition of appropriate levels for envi­
ronmental management is complicated by the 
difficulties of defining the term "environ ment" itself: 

If the environment includes (as some wo uld prefer) 
everything tha t affects the phys ical and mental hea lth 
o f the individual , then clearly other persons, their 
numbers and characteris tics , constitute a n environment 
o f a social kind. Since social processes are intima tely 
linked with attitudes and states of mind, then environ­
ments must extend to include psychic phenomena as 
well. 
... like the term "mankind" , the term "environment" 
signifies a concept, but does not convey much in­
formation.17 

In ail of these aspects, the individual is increas­
ingly likely to expect or req uire the assistance of 
government. He expects to be protected from floods, 
diseases, criminal attack and many other hazards 
over which he himself has little influence, but which 
are susceptible to some degree of control by col­
lective action, initiated , encouraged, financed or 
enforced by government. The following discussion 
is limited to a consideration of the role of govern­
ment in managing physical environment. 

An environmental management matrix 

The great spatial variation which characterizes 
the various facets of the environment can probably 
best be demonstrated by a ma trix of representative 
environmental problems and the size of areal unit 
likely to be required for their effective management 
and solution. 

Research and information systems are clearly 
important components of any management strategy, 
but they have been omitted from the following 
analysis because they need not be closely related to 
specific areal units in order to be effective. Land-use 
planning, on the other hand, must be related to a 
specific areal unit to be effective. While not elabor­
ated on here, comprehensive land-use planning is an 
essential component of effective environmental 
management and forms an underlying premise for 
the matrix. 

Before investigating the matrix in more detail, 
two further words of caution are necessary. Firstly, 
it must be stressed that by its very nature, the matrix 
represents a partial and disaggregated picture of the 
environment. The term "environment" implies an 
integrated, aggregated concept and it may well be 
that the interactions between the various elements 
of the environment are as important as the elements 
themselves. Certainly the items which form the 
rows of the matrix represent only a few of the 
problems which could have been included. Soi! 
erosion has been omitted, for example, despite the 
fact that it is an environmental problem which has 
for a long time been thought relevant to govern­
ment. The reason for such omissions is simple. The 
matrix is a means of investigating whether specific 
management areas can be determined, even at this 
disaggregated level. If they can : if a particular en­
viron mental problem can be allocated to a single, 
or even a small number of management units, then 
the rows of the matrix could be extended in order 

AN ENVIRONMENTAL MANAGEMENT MATRIX 

AREAL SCALE OF THE PROBLEMS 
ENVIRON MENTAL 

PROBLEMS SUPRA- INTER-
RURAL URBAN PROVINCIAL PROVINCIAL NATIONAL NATIONAL 

Liquid wastes X X X X X X 

Solid wastes X X X X 

Gaseous wastes X X X X X 

Radioactive wastes X X X X X 

Noise pollution X X X X 

Visual pollution X X X X 

Water supply X X X X X X 

Natural hazards X X X X X 

6 



to identify the appropriate scales for all environ­
mental matters where collective action is likely to be 
required. If, by contrast, it appears from a study of 
a number of important environmental features that 
no such clear-cut allocation of responsibility is pos­
sible, then there is no need for an exhaustive review; 
one must seek instead an alternative approach to 
the problem of defining suitable areas. lt will become 
apparent later that the latter situation is the one 
with which we are faced in Canada. 

A second need for caution in the interpretation 
of the matrix is that it is deliberately designed to 
illustrate the appropriate scale of management, not 
an appropriate unit of government. In the case of the 
column marked "supra-provincial", for instance, it 
is possible to think of a number of ways in which 
management on this areal scale might be achieved. 
Federal leadership or agreements between provincial 
governments are obvious possibilities, but manage­
ment might also be achieved by means of special 
commissions, through the implementation of judicial 
decisions, or in other ways. Ail that is here implied 
by the term "supra-provincial", therefore, is that, 
for effective management, the problem requires an 
areal scale which is greater than (or, at least, spreads 
well beyond the boundaries of) a single province, 
but which does not require an area the size of 
Canada, i.e. the national scale. 

The other scales of involvement are largely self­
explanatory. "National" indicates that the scale of 
the problem is likely to affect all of Canada, or the 
majority of its provinces and territories. "Interna­
tional" similarly implies that effective management 
is impossible without cooperative agreements with 
other countries, mainly the U.S.A. It should be 
stressed again that these terms imply functional effi­
ciency and are not based on the existing constitution. 
For example, the allocation of a problem to the 
"national" scale is not made on the grounds that it 
is a federal responsibility at present. 

At the other end of the scale, the term "rural" 
implies a relatively small area with a comparatively 
small population. Examples might include the town­
ships of Ontario and Quebec, but many other forms 
of rural management unit are possible, and the con­
cept also applies to th ose parts of Canada where such 
governmental forms do not at present exist, and 
where rural government is provided directly by the 
province or territory or in some other way. Ail that 
is implied here is that the environmental problem is 
one which is capable of being managed effectively 
on such a scale, whether a management unit at that 
scale exists or not. 
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"Urban" is the opposite of "rural"; it implies 
an area with a high population density and a moder­
ate total population. The term also includes those 
densely settled areas which do not focus on a single 
town or city. 

Since the scales identified above are not to be 
equated with actual levels of government, what is 
the object of such a detailed classification of spatial 
units? The answer to this in an environmental con­
text has been provided by Dupré: 

... governments can be looked upon as purveyors of 
'public goods', or perhaps more accurately, 'non­
private goods'. It is an important property of public 
goods that they have 'externalities' or 'spill-over 
effects'. Now, it should be readily evident as a malter 
of common sense that 'not ail public goods are of the 
same scale. Scale implies both the geographic domain 
and the intensity or weight of the externality. A play­
ground creates externalities which are neighbourhood­
wide in scope, while national defense activities benefit 
a whole nation- and affect many outside it ... .' 

Depending on its scale, a public good can be conceived 
as apprapriately 'packaged' if the boundaries of the 
unit of government providing that good are such that 
the externalities of the good are internalized to the 
public served. By way of example, let us take the 
contrai of air pollution to be a public good. A single 
community in a metrapolitan area beset by an air 
pollution problem can take measures to reduce pollu­
tion , but it will still be victimized by smog because its 
area is not sufficient to encompass the spatial extent 
of the evil that its public good, control, is meant to 
remove, The only area over which air pollution contrai 
can be provided with full effectiveness is that whose 
scale internalizes the abject to be controlled and the 
benefits from that contrai. 

Given the size of the area required to internalize a 
public good, the appropriate provider of that good is 
the government whose territorial jurisdiction coïncides 
with the requisite area.18 

1. Liquid wastes 

Problems associated with the disposai of sewage, 
industrial effluent and other liquid wastes arise on 
all scales of management. At the rural and urban 
levels, sewage collection and disposai is one of the 
chief responsibilities of local government. The way 
in which the government unit bears this responsibility 
may take various forms, active or passive. Even if 
little or no authority is actually exercised, the rural 
or urban scale remains the appropriate size of man­
agement unit for such liquid waste management. At 
the provincial level, it is necessary to manage or 
coordinate liquid wastes, so that the activities of 
smaller authorities do not increase the problems of 
the neighbours. In cases like the Ottawa River, uni­
lateral action by one province is insufficient a'nd the 
problem is supra-provincial. National responsibility 
is likely to be involved in areas where effluent dispos­
ai affects an area of national concern, such as Cana­
dian territorial waters, and there are obvious interna­
tional issues arising in areas such as the Great Lakes. 



2. Solid wastes 
The situation is very similar in regard to solid 

waste disposai. The rural and urban scales are both 
as involved in solid wastes as they are with fluid 
disposai and a provision for coordination at a higher 
level is becoming increasingly necessary as large 
towns and cities find problems in disposing of solid 
wastes within the area in which they are collected. 
The provincial scale also seems appropriate for the 
control of such resource development as strip-mining 
which involves the production of large quantities of 
solid waste. Supra-provincial management is likely 
to be necessary only in the cases where provincial 
boundaries pass through significant population 
groupings, such as in the Ottawa-Hull area. 

In some cases, the most efficient form of man­
agement may require controls or bans which are 
imposed at earlier stages in the production cycle. For 
instance, the problems of disposing of increasing 
numbers of nonreturnable glass bottles could lead to 
a ban on their use. The national level seems the most 
appropriate for action of this type, because of the 
great distances which may separate the points of 
production and use of such objects. International 
action may be required in places such as Windsor­
Detroit and may also be necessary to control the 
disposai of solid wastes into the sea and other water 
bodies. 

3. Gaseous wastes 

Rural areas may suffer from air pollution, but 
small rural units are unlikely to be effective in solving 
such problems. Such areas may often suffer from air 
pollution originating in an urban concentration some 
distance away, and the problem must be internalized 
over a wider area. 

In urban areas, however, the position is different. 
As has been previously indicated, 19 some degree of 
air pollution control may be effective within a single 
urban unit, even if a full solution of the problem 
requires wider management. An urban area may also 
wish to enforce stricter standards than are necessary 
elsewhere. 

The larger the urban unit, the more such man­
agement is likely to be required . Besides measures to 
control emission of pollutants, intelligent land-use 
planning and similar preventive strategies can be 
employed with considerable effect. Because of the 
ease with which atmospheric pollutants are redis­
tributed, some problems are likely to require pro­
vincial, supra-provincial, national and international 
policies for their solution, the last of th~se mainly 
in the vicinity of Lakes Erie and Ontario, and in the 
Seattle-Vancouver area. The national scale is clearly 
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also recognizable in the context of health : the elimin­
ation of the health hazards of air pollution is now 
being recognized as a basic need in Canada. National 
action may also be the most appropriate means of 
tackling pollution by transport vehicles, including 
aircraft and private cars. National standards of ex­
haust emissions are presumably more efficient than 
differing ones across the country, though this need 
not prevent more rigorous standards being imposed 
by areas with specific problems. 

4. Radioactive wastes 

The entries in this row of the matrix show a 
similar scatter to the other waste disposai problems. 
This is in marked contrast to the existing situation in 
Canada, where control of radioactive waste disposai 
is clearly within the federal domain. This seems to 
have been due to a "crisis" situation : had uses for 
radioactive materials developed gradually (as they 
were doing in the medical field) and not been thrust 
suddenly into national attention through the a tomic 
bomb, it is unlikely that sole federal jurisdiction 
would have been asserted. Undoubtedly there is a 
national and international dimension to management 
of radioactive wastes on grounds of public health , 
and also in cases where these wastes are discharged 
into the atmosphere or into the sea. Radioactive 
materials are, however, likely to be handled and 
disposed of on much more local scales in future. 

5. Noise pollution 

This environmental hazard is unusual in that 
it occurs at either side of the management spectrum: 
it is either mainly a local nuisance, locally generated 
and inaudible elsewhere, or, it is national and inter­
national in scope. Problems in the latter category 
originate at present mainly in relation to air trans­
port. lt could be argued that an airport noise is 
something for local control but the impending ad­
vent of the supersonic airliner raises potential prob­
Jems of noise pollution along its flight path which 
cannot be solved without national regulation or 
international agreement. 

6. Visual pollution 

In some ways this problem is similar to air pol­
lution, at Jeast at the more local scales. An urban 
area can do much to reduce wirescapes and other 
unattractive features. Similarly, a rural unit may be 
able to improve its own immediate area, even if the 
effect of its action is to move billboards just beyond 
the boundaries of its administrative area. Com­
prehensive action on a wider scale is, however, likely 
to be more efficient than individual initiatives by 



smaller units. On the other band, it seems equally 
true that in the absence of such wider action, local 
concern can achieve measurable improvements in 
small areas. The inclusion of a national dimension 
in the matrix implies the possible development of 
demands for national standards of visual quality. 
Sorne evidence of this is to be found in schemes for 
road building with federal financing and, in a differ­
ent context, in the recognition of a federal respon­
sibility to provide an attractive national capital. 

7. Water supply 

As water supply has developed from individual 
sources to major schemes, so the appropriate areal 
frame has gradually expanded in size. Although the 
smaller management units still remain appropriate 
in many areas, growing demands for water and the 
exhaustion of local supplies increasingly require 
management in much larger units. This need is rein­
forced by problems arising from conflicts between 
various types of water use: if water is taken for 
distribution among domestic or industrial consumers, 
this may be at the expense of other actual or poten­
tial uses . Water supply is, therefore, more and more 
considered in the framework of the rational develop­
ment of ail the water resources of major basins. In 
many parts of Canada the basin will remain an ade­
quate unit for a long time to corne. In other areas, 
e.g., Nova Scotia and southwestern Ontario, water 
resource developments in individual basins will 
require consideration of the needs of population 
groups beyond the limits of the watershed ; integrated 
planning of a basin in terms of the needs of its in­
habitants is not necessarily coincident with maxim­
izing the provincial or national benefit. Supra­
provincial arrangements are necessary where major 
rivers cross provincial boundaries (e.g., Saskatche­
wan-Nelson) or where the river forms the provincial 
boundary (e.g., Ottawa River) . A national respon­
sibility in regard to public health is clearly recogniz­
able, and action on the national scale may often be 
the most efficient way of reconciling competing 
claims for water. The international aspects are well 
known, involving major basins such as the Saint 
John-St. Croix, Great Lakes and Columbia. 

8. Natural hazard response and contrai 

Natural hazards can in this context be thought 
of as intermittent events which may or may not be 
capable of control but which, at the time they occur, 
are not being controlled. Floods are one obvious 
example, and they illustrate a distinctive feature of 
natural hazards; there is often a continuum between 
occurrences which are normal and anticipated and 
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th ose which are to be treated as "Acts of God". 
Where the line is drawn depends on a variety of 
factors: technological ability, frequency of such 
events in different areas (e.g., earthquakes) and 
public and professional perception of the hazards. 
The distinction between anticipated and unanticipated 
occurrences is almost certain to be arbitrary. In 
most cases, however, while the unanticipated prob­
lem is beyond the scope of the smallest authorities 
to deal with, it is likely to involve ail the higher 
levels. 

* 
Although as indicated earlier, this matrix is in 

no way comprehensive, it does enable some con­
clusions to be drawn which are probably relevant 
also to other aspects of environmental management. 
1. Environ mental problems manifest themselves in a 
variety of different forms and, equally important, at 
all spatial levels. When considered from the stand­
point of efficient management, it is likely to prove 
extremely difficult to allocate a particular aspect of 
environmental control to a single areal unit. 
2. lt seems likely that small management units, 
especially in rural areas, can play only a relatively 
minor role in environmental management for several 
reasons. 

(a) Many of the problems are Iikely to affect 
dispersed populations only to a relatively 
minor extent by comparison with urban 
areas. 

(b) Such rural areas may frequently suffer 
from environmental hazards which are not 
of their own making, but are caused by 
activities beyond their boundaries (air pol­
lution, Iiquid waste disposai , the demand 
for recreation by the inhabitants of large 
cities, etc.). Since the rural areas have little 
or no control over the extraneous sources 
of such problems, the problem must be 
internalized over a larger area. 

( c) Even in the case of environ mental problems 
which appear to be contained within the 
spatial limits of rural authorities, the in­
creasing complexity of professional ex­
pertise required (related to rising standards 
of health and similar factors) may well 
often be beyond the scope of such author­
ities; they will be unable to employ as 
many staff as they need and they cannot 
offer competitive salaries, career structures 
or professional opportunities. 

3. ln urban areas, the situation is different. The vast 
majority of the Canadian population will live in 
such areas in the future, creating problems which 



are local in ongm though they may be widespread 
in effect. The urban scale is an appropriate one on 
which to attempt solutions to some of these prob­
lems, though the nature of the strategies may 
require action at the provincial or national scale to 
supplement local initiative. 
4. Sorne aspects of environmental management 
spread beyond the boundaries of urban areas, or 
even of urban regions, leading to conflicts of interest 
between such areas and other spatial units, or be­
tween one urban region and another. The provincial 
scale is therefore of great importance in the recon­
ciliation of such confticts, and in providing for 
effective management of those areas, mainly rural, 
which are unable to exercise the necessary authority 
themselves. 
5. Sorne environmental problems can only be effect­
ively solved in a supra-provincial areal frame, e.g., 
because major rivers cross provincial boundaries. 
Such supra-provincial _problems are often serious 
but are probably numerically fewer than might be 
expected from the continuous character of the en­
vironment itself. In part, this is due to the large size 
of most Canadian provinces , which enables them to 
internalize man y problems; in addition, relatively 
few major cities, generators of many environmental 
hazards, lie along provincial borders. 
6. The need for management on a national scale is 
clearly recognizable in the prevention of environ­
mental problems at smaller scales. If use of pestici­
des, noisy machinery, glass bottles or other items 
leads to undesirable side-effects, some form of 
control may be necessary at the national level. This 
could take the form of the development and main­
tenance of national standards of environmental use, 
legal or other controls on specific activities, and 
similar fonctions. 
7. Because the majority of the Canadian population 
lives close to the U .S. border, and in particular along 
common water bodies such as the Great Lakes, 
international cooperation in the environmental 
field is essential. Similar cooperation is likely to be 
necessary to achieve a satisfactory standard of ai r 
quality. A further need for international cooperation 
arises because several important environmental 
problems are likely to involve the sea. The recent 
legislation in regard to arctic waters may pave the 
way for international agreements, and the need for 
similar control is becoming apparent on both the 
Atlantic and Pacifie coasts of Canada . 

The need for an integrated approach 
From the preceding discussion it is clear that 

effective environmental management will necessitate 
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governmental activity at a variety of spatial scales. 
Unless the area over which control is exercised is 
adequate to contain a problem, it cannot be tackled 
satisfactorily. But it must also be recognized that a 
high level of environmental quality is likely to 
req uire more than the solution of individ ual problems 
in a variety of field s; it must be based on integrated 
a nd coordinated act ivity throughout the whole 
environ ment. 

Here, therefore, is a major difficulty, poss ibly 
the central problem in providing effective means for 
environmental ma nageme nt. Both the range and 
variety of environmental problems are enormous, 
and each problem requires a specific solution. The 
means used and the appropriate areal scale are 
likely to differ considerably even within the same 
class of problems. Yet, because of the interactions 
and feedbacks between the individual components 
of the environment, an integrated and compre­
hensive approach is necessa ry if anything but piece­
meal and partial improvements in environmental 
quality are to be achieved. How can these two 
aspects of management be reconciled? 

One way, it is suggested, is to recognize that the 
management of the environment is not undertaken 
for its own sake, but on behalf of the object en­
vironed, i.e., man. 20 lt is Canadian man who is 
affected by the various items we have discussed , and 
it is he for whom the government is provided. A 
consideration of Ca nadian man and his distribution 
is potenti a lly as important in providing for optimum 
environmental ma nagement as is an analysis of the 
environmental problems. The spatial organization 
of such management should reflect man 's spatial 
organization of himself. He is the thing environed; 
he is also the source of many of the most important 
environmental problems. 

In the earlier part of this survey, it was stressed 
that most Canadians now live in urban areas and 
that a still greater proportion is likely to do so in the 
future . Further, it is the largest cities and urban 
regions which are likely to grow most rapidly. The 
larger the urban area, it seems, the greater are the 
social and economic opportunities. The greater also 
are the environmental problems and the more 
widespread are likely to be their spillovers. The big 
city must seek its sources of water from further 
afie ld ; its liquid and sol id waste disposai may be 
beyond the assimilative capacity of the immediate 
area; the transportation lin es which it req uires for 
commuters and other needs are sources of con­
gestion; the recreational desires of its inhabitants 
have effect on the land prices, land uses and indeed 
the whole economy and society of an ever-widening 



hinterland. And so on. If, by the year 2001 , over half 
the population of Canada may be living in 13 
metropolitan areas,21 then· it seems inevitable that 
such metropolitan areas or urban regions will have a 
signifioant role to play in achieving a desirable 
standard of environmental quality for the Canadian 
population. 

Such problems are not unique to Canada. The 
growth of large cities is worldwide, as are the 
generation of environmental problems and an in­
creasing concern for their solution. In the United 
Kingdom, for example, appropriate regions for 
environmental management were examined by the 
Royal Commission on Local Government in England. 
A number of quotations from the Royal Commis­
sion's Report are included in the Appendix. It 
seems obvious that the arguments for involving such 
urban regions in environmental management are as 
valid in Canada as they are in the United Kingdom, 
although the role which they are likely to play must 
inevitably differ because of the very different geo­
graphy of the two countries. In England urban 
regions may perhaps be extended to cover the 
whole country; by contrast the greater part of the 
area of Canada lies outside any meaningful urban 
region . 

There are already many signs that the role of 
such urban regions is being recognized, implicitly or 
explicitly, in many parts of Canada. Regional 
government is being instituted in several areas in 
Ontario, and in Quebec similar regional or urban 
communities have been created for the main centres 
of population. In Nova Scotia comprehensive plan­
ning is taking place among Halifax, Dartmouth and 
Halifax County, and the provincial Planning Act of 
1969 provided the basis for similar action elsewhere 
in the province. In the Ottawa-Hull area the Na­
tional Capital Commission has undertaken a number 
of tasks related to the maintenance or improvement 
of environmental quality to supplement the work of 
the city, regional and provincial governments. 

A very different experiment is being carried out 
in the "regional districts" of British Columbia. 
These have been introduced during the last five 
years and now cover the entire province except the 
far northwest. The population of these twenty-eight 
districts varies from under five th ousand to almost 
one million (Greater Vancouver). The districts are 
designed to be appropriate for various government 
function s, including those involving the environ ment, 
but naturally the capability of individual districts to 
perform such functions varies according to popula­
tion and other characteristics. Only one function 
(hospital management) is therefore required of ail 
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districts; a large number of others, including such 
diverse topics as regional planning and control of 
fireworks, can be assumed if the members of the 
regional district so desire. 

In some respects, British Columbia's scheme is a 
response to a unique problem : extreme diversity in 
population distribution, and a vast area of the 
province with no previous form of municipal or­
ganization. In some ways, however, this scheme 
might be regarded as an attempt to adapt the urban 
region concept to the particular problems of Canada, 
and to provide an areal unit which is potentially of 
great value for environmental management. The 
regional district experiment is likely to be of con­
siderable concern far beyond the boundaries of the 
province. 

The complex problems facing such urban re­
gions have recently been investigated in the Ottawa 
area. The haphazard development at the urban 
fringe , at the edge of the brick-and-mortar city, 
becomes unplanned sprawl as people jump the city's 
tax barrier and are joined there by others with 
different objectives: 

... priced-out users are joined by zoned-out users 
i. e. , those whom city planning regulations debar from 
a place in the city. They may include noxious industries, 
pits and quarries , abattoirs, racetracks, speedways, 
nightclubs, dumps or shacks. The mixture is intensified 
by traffic-attracted uses a long the roads : bill boards, 
service stations , motels , traiter camps, restaurants 
and supermarkets, as well as by commerce serving the 
fringe itself and rural residents migrating closer to city 
jobs and educational facilities . .. . The net effect of 
such haphazard development is the rapid destructi on of 
just those countryside assets that were the original 
attractive magnet to the fringe dwellers. 22 

By the time that such areas have been included 
within extending city limits, the city government is 
faced only with problems and not with opportunities. 
Of course, trailer camps, speedways, abattoirs and 
ail the rest have a role to play in a modern urban 
area , but optimum environmental management re­
quires that their location be intelligently planned, 
and without an adequate frame of reference this is 
impossible. Much of the instinctive opposition to 
land-use planning in Canada may arise because the 
usual lack of an adequate planning area forces 
small government units to concentrate on negative 
controls instead of being able to designate specific 
areas for specific types of activity. One of the first 
tas ks of the Ottawa-Carleton regional government 
has been to initiate the preparation of such an 
overall plan for the area. A simil a r plan is a lso 
required in the Act which created the Montreal 
Urban Community. 

If such urban region s do emerge as clearly 
defined units, their bo undaries are unlikely to lead 



to major conflicts with provincial or other major 
· existing boundaries. As noted already, most large 
Canadian cities are located in the heart of their 
provinces rather than along boundaries. Only one 
major urban region-Ottawa-Hull-at present clear­
ly straddles a provincial border. A start has been 
made at coordinating developments in this area as a 
unit, and while the process still has a considerable 
way to go, there is no reason yet to conclude that it 
will be unsuccessful. Other possible conflicts tend to 
involve national rather than provincial boundaries. 
Southwestern Ontario, and especially the Windsor 
area, may well be considered as part of an urban 
region which extends into the U.S.A. In south­
western British Columbia there is a similar situation. 
This study cannot offer solutions to these problems, 
except to suggest that even i'f the international 
boundary must inevitably impede integrated environ­
mental planning, this does not mean that manage­
ment on the Canadian side need be further frag­
mented. 

Elsewhere, the problems are relatively small. 
Potential urban regions do cross provincial bound­
aries in the Peace River district, in the Clay Belt­
Abitibi area of Ontario-Queb~c and on the New 
Brunswick-Nova Scotia border. In each ofthese cases 

the population at present is relatively small and it may 
well be just as appropriate to consider their problems 
as falling within the "supra-provincial" field as to 
argue strongly for their management as distinct 
urban regions. 

Looking to the future, the only area in which an 
urban region may extend across a provincial bound­
ary where it does not do so at present is in the 
Greater Montreal area. If Montreal does indeed 
grow to over five million by 2001, the framework for 
the solution of its environmental problems should 
probably include the easternmost part of the prov­
ince of Ontario. 

The central argument developed here can be 
summarized by saying that a basic requirement for 
adequate management of environmental problems 
is that area and power must coincide. 23 The great 
majority of the Canadian population will be living 
in identifiable urban regions in the foreseeable 
future , and, if the quality of their environment is to 
be maintained and improved, it will be necessary for 
these regions to have power to tackle the problems 
which urban regions tend to generate. Such urban 
regions form an essential tier in the hierarchy of 
spatial units in which environmental problems must 
be solved. 

Appendix 

The urban region as an environmental 
management unit in England 

A useful examination of the role which the urban region 
might play in environmental management is contained in the 
Report of the Royal Commission on Local Government in 
England, published in 1969.24 The Royal Commission found 
itself involved with many of the problems of environmental 
quality which have been discussed in the preceding pages, and 
it sought to recommend appropriate management units for 
tackling them. 

The Royal Commission drew a distinction in its Report 
between "environmental" and "persona!" services of govern­
ment. This distinction is one that is also valid in Canada· 
However, the distinction between the two types of government 
function is really an arbitrary division of a continuous spec­
trum of governmental activity, and the Royal Commission's 
use of the term "environment" differs slightly from the phys­
ical environment to which the preceding discussion was re­
stricted. The Royal Commission presented, nevertheless, 
powerful arguments for the integrated management of the 
whole environment which are easily transferred to the prob­
lems discussed earlier. 

"The environmental services 

244. In each area of the country, one authority should be 
responsible for land-use planning and the whole field of 
transportation. Decisions on the use of land shape the 
environment in which people live. They also generate the 
traffic which is increasingly part of that environment and 
sometimes dominates it. Only an authority responsible 
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for both planning and transportation can tackle the tre­
mendous problems created by the rapid growth in per­
sona! mobility. The places where people live, work, shop 
and enjoy themselves must be planned together with the 
roads, public transport and traffic management systems 
that enable them to move from one place to another. 

245. Housing is of vital importance for planning and trans­
portation. Deciding where new houses are to be built 
determines the pattern of settlement ; and housing prior­
ities, in ter ms of which people are in the greatest need and 
which areas should be tackled first , are central to plan­
ning authorities' policies for development, redevelopment 
and conservation. Furthermore the traffic problems that 
face authorities, and the transportation systems that 
should be evolved to deal with them, largely depend on 
the journeys that people make from their homes to their 
work during the week, and from their homes to shops 
and places of entertainment and recreation at the 
weekend . ... 

246. The argument for combining planning, transportation 
and development fonctions in one authority goes wider 
than housing and covers all forms of major capital ex­
penditure by local government. Il applies, for example, 
to water supply and sewerage. The rest of new develop­
ment (including industrial development) depends on the 
provision of these services and they must be planned to­
gether with the pattern of settlement. Again, the timing 
and siting of new schools, clinics and ail the other 
buildings needed for local government services will be 
better integrated with an authority's general policy for 
ils area if it can handle ail forms of local government 
investment as part of a single programme. 



247. But planning is not concerned only with land-use choices 
or questions of development. It is an instrument for 
satisfying people's persona! and social needs. Because of 
their interaction on each other, the social environment 
and the physical environment in which people lead their 
lives must be planned together. .. . " 

The Royal Commission , by arguing for the combination 
of key environmental functions in one authority, implicitly 
rejected the " special commission" device which is common in 
Canada and the U.S.A. , but which has corne under in­
creasing criticism in recent years. 25 

The main development of the concept of the urban region 
as a management frame for such environmental fonctions is 
to be found in a "Memorandum of Dissent" by one of the 
members of the Royal Commission, Derek Senior.26 In re­
drawing the local government boundaries in England, his 
fellow-commissioners preferred to use other units, but Senior's 
arguments for what he termed the "city-region" are relevant 
to many of the Canadian problems discussed earlier. He ar­
gued that the conventional distinction between town and coun­
try is one that was valid for thousands of years , but is not so 
today largely because of the motor vehicle. The physical 
structure of the city and the social unit of the city do not 
now coincide. 

"183 .. .. the city as a social unit- the society of people who 
have effective access to the city centre- is no longer con­
fined to that physical entity. It embraces the people living 
in neighbouring towns and villages and even in isolated 
farmsteads twenty or thirty miles away. The advantages 
of the city can now be shared by people who move out 
of it into the surrounding countryside, and by people who 
have always lived there, while the pleasures of the coun­
tryside can be enjoyed by people who go on living in the 
brick-and-mortar city. 

184. In these circumstances it no longer makes se11se to use 
the same word for the brick-and-mortar entity and for 
the social unit, now region-wide. To do so can only 
create confusion, mask realities and defeat communica­
tion, for it causes one unconsciously to slip into habits of 
thought which take it for granted that the two things are 
still geographically coterminous. A new term is needed 
to match the concept of a new social form-to remind 
one that the city as a social unit now is the region- and 
"city region" seems to me to fill the bill better than any 
other I have heard suggested. 

187. But this is not the place to expatiate upon the city region 
as the key to a new freedom in the design of urban form, 
or even as a basis for large-scale urban development in 
new growth areas. What is to our purpose is the value of 

the city-region concept as a basis for the definition of 
local authority areas; and in this context it is important 
to recognize that a city region may be concentrated or 
spread out, monocentric or polynucleated, predominant­
ly urban or predominantly rural. 

196. The city region is by definition of the right scale for the 
organisation of ail the fonctions of local government that 
are necessarily associated with "structural" planning. By 
this I mean the planning of the functional relationships, 
in terms of location, scale and phasing, between the main 
elements in the physical context of a motorised society's 
activities- its homes, workplaces, shopping and service 
centres and recreation areas and the communicàtions be­
tween them. It forms a virtually self-contained employ­
ment pool : almost everybody who works in it lives in it. 
It is also a virtually self-contained retail market : what its 
people spend outside their own locality br district centre 
is almost ail spent in its regional centre. Its transport 
system is virtually self-contained, apart from national 
rail routes and inter-city road services. A diagram of its 
traffic flows shows a dense tangle toward its centre, dom­
inated by radial commuting bands, ail thinning out 
towards the "traffic watersheds" between it and neigh­
bouring city regions. 

197. The basic planning problem at this level is to make the 
physical environment work- to order the accommoda­
tion of human activities as conveniently, economically 
and agreeably as possible, and in such a way that the 
maximum range of opportunities is made effectively ac­
cessible to ail; and this cannot be done unless the whole 
of each regional system of acti.vities is encompassed with­
in one planning unit. 

198. With this job of making the structural or functional plan 
must go the means to give effect to it- the organisation 
of passenger transport, the control of road traffic, the 
building of highways, the development of regional parks, 
the redevelopment of shopping centres, the installation of 
water-supply and sewerage systems, and above ail the 
renewal of decayed residential districts and the creation 
of new ones within commuting distance of the places 
where their residents are employed. 

204. The city region owes its existence to the geographical 
scope of th ose activities of a motorised society which also 
create the main problems with which local government 
must deal in the "environmental" field. There is thus an 
au toma tic identity between the areal requirements of this 
complex of statutory functions and the geographic scope 
of a social entity on which a level of local democracy can 
viably be based. What may be the population of a local 
government unit based on such an entity is immaterial, 
functionally speaking, provided only that its resources 
are adequate to employ the necessary staff." 

References 
1 Leroy Stone, Urban development in Canada (Ottawa, 

Queen's Printer, 1967), pp. 127-41. 

2 Kenneth Hare, " Canada," in John Warkentin, ed., Canada, 
a geographical interpretation (Toronto, Methuen, 1968), 
p. 7. 

3 "The classification 'urban' includes the population living in 
cities, towns and villages of 1,000 and over, whether incor­
porated or not. It includes also the urbanized fringes of 
these centres in ail cases where the population of the city or 
town together with its urbanized fringe amounts to 10,000 
or more." Canada. Dominion Bureau of Statistics, "Intro-

13 

duction," in 1966 Census of Canada. Population : rural and 
urban distribution (Ottawa, Queen's Printer, CAT. 92-608). 

4 Systems Research Group, "Canada 2000, a summary re­
port", internai' document, Table 1. 

5 Ibid. 

6 Id., Table 7. 

7 Trevor Lloyd, "Trends," in op. cit., John Warkentin, ed., 
p . 586. 

8 Infra. p. 11. 



9Peter Oberlander, "Sorne environmental problems related 
to urban planning and development", internai document, 
pp. 5-6. 

10 Systems Research Group, op. cit., Table 8. 
11 Kenneth Hare, op. cit., p. 10. 
12 Carl Benson, "The role of air pollution in arctic planning 

and development," The polar record (Vol. 14, 93, 1969), 
p. 787. 

13 K. Kay, "A look at the future of hazardous contamination 
of the circumpolar environment," Archives of environmental 
health (Vol. 17, 4, 1968), pp. 651-53 . 

14 International Lake Erie Water Pollution Board et al. , Pollu­
lution of Lake Erie, Lake Ontario and the International sec­
tion of the St. Lawrence River, Vol. l - Summary, N . J. 
Campbell et al., eds. (International Joint Commission, 
1969), p . 7. 

15 Systems Research Group, " Canada- the year 2000-eco­
nomic projections", internai document, p. 67. 

16 Supra, footnote 14 at p. 16. 

17 Ian Burton, "The quality of the environment : a review," 
The geographical reviiw (Vol. 58, 3, 1968), pp. 472-81. 

18 J. Stefan Dupré, "Intergovernmental relations and the 
metropolitan area," in Lionel Feldman and M. Goldrick, 
eds., Politics and government of urban Canada : selected 
readings (Toronto, Methuen, 1969), pp. 183-84. 

14 

19 Ibid. 

20 One might object to such a homocentric view on the grounds 
that various aspects of wildlife conservation and similar 
activities are not designed to improve conditions for man­
kind, but for the species concerned. True, but the whooping 
crane is protected because mankind bas decided that it 
should be, based on a human code of ethics. 

21 Supra, footnote 10. 

22 Alice Coleman, The planning challenge of the Ottawa area 
(Geographical Paper No. 42) (Ottawa, -Queen's Printer, 
1969), pp. 11-13. 

23 For a fuller discussion of this thesis, see Area and power, a 
theory of local governmenl, A. Maas, ed . (Glencoe, Ill., Free 
Press, 1959). 

24 United Kingdom. Royal Commission on Local Govern­
ment in England, Vol. 1: Report , Cmnd 4040 (London, 
H.M.S.O., 1969). 

25 See, for example, Harold Kaplan, The regional city , politics 
and planning in metropolitan areas (Toronto, CBC, 1965), 
and Melvin Levin, Community and regional planning, issues 
in public policy (New York, Praeger, 1969). 

26 United Kingdom. Royal Commission on Local Govern­
ment in England, Vol. II: Memorandum of dissent, Cmnd 
4040-l(London , H.M.S.O., 1969). 



LES FACTEURS SPATIAUX DANS LA GESTION DU MILIEU AU CANADA 

C. !. Jackson 

Introduction 
Au Canada, la caractéristique géographique do­

minante est le contraste existant entre l'étendue du 
territoire et la répartition de la popula tion. Ce con­
traste joue probablement un plus grand rôle dans 
la vie des Canadiens et dans les formes de gouver­
nement que ne le font l'immensité du territoire ou la 
diversité du climat. 

Il convient cependant de faire remarquer que ce 
n'est pas le contraste entre la superficie et la densité 
de la population qui a le plus d'importance. Il est 
vrai, selon les normes mondiales, que la densité 
générale de la population canadienne est très faible: 
en 1966, vingt millions de personnes occupaient une 
superficie totale de 3.5 millions de milles carrés. 
Beaucoup plus important est le fait que plus de 
70 p. 100 de ces vingt millions de personnes habitaient 
des agglomérations urbaines. De fait , le Canada se 
place parmi les pays les plus urbanisés . Leroy Stone 
a défini les seize «principales régions de développe­
ment métropolitain » 1 ; ces régions dépassent les fron­
tières du gouvernement local des plus grandes villes 
et comprennent les agglomérations urbaines avoisi­
nantes qui constituent une partie essentielle de la 
métropole. Au point de vue démographique, ces ré­
gions vont de Saint-Jean (96,000 habitants en 1961) 
à Montréal (2,156,000 habitants). Dans ces seize 
régions on retrouve la moitié des Canadiens, et les 
plus importantes, les régions métropolitaines de 
Montréal et de Toronto, n'occupent qu'une super­
ficie d'environ cinquante milles de diamètre. Du 
hublot d'un avion à réaction qui survole Toronto 
ou Montréal, on peut voir les maisons de 10 p. 100 
des Canadiens. 

Répartition de la population et secteurs 
administratifs 

Les gouvernements sont établis à l'intention du 
peuple. Ils sont cependant formés en fonction d 'une 
superficie donnée. Le territoire ne change pas, tandis 
que la répartition de la population varie, et il est 
possible que des secteurs soumis à une juridiction 
gouvernementale deviennent peu appropriés aux 
nouveaux groupements de personnes. De plus, les 
services que doivent fournir les gouvernements 
changent; les anciennes fonctions deviennent inutiles 
et il faut assumer de nouvelles responsabilités. 
Lorsque ces responsabilités portent sur des problèmes 
d'ordre spatiaux, tels que la pollution, l'ancienne 
superficie sur laquelle le gouvernement exerçait son 
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pouvoir n'est plus nécessairement appropriée à la 
solution de tels problèmes. 

Les gouvernements, quel qu'en soit l'échelon, 
s'adaptent tous difficilement aux nouvelles condi­
tions; on peut facilement s'en rendre compte en con­
sidérant le Canada dans son ensemble. Les frontières 
provinciales ont été fixées dans des circonstances 
sociales fort différentes des circonstances actuelles; 
en particulier, on a tracé la plupart des lignes de 
démarcation en se basant sur des critères n'ayant 
guère de rapport avec la répartition de la population, 
passée ou actuelle. Il y a toutefois des exceptions, 
notamment la ligne de démarcation entre le Haut et 
le Bas Canada qui est devenue la frontière provin­
ciale entre !'Ontario et le Québec. Du moins, le 
tracé général représentait-il une division réaliste 
entre les principaux groupes d'origine britannique 
et française. 

Les frontières de ce genre sont, toutefois, 
peu nombreuses au Canada. On a fixé la plupart des 
lignes de démarcation entre les provinces sans trop 
tenir compte des réalités sociales. En 1905, au mo­
ment de la création des provinces des Prairies, par 
exemple, il n'y avait à peu près rien qui indiquait 
des différences marquées entre les gens qui habi­
taient de chaque côté du 49e ou du 60e parallèle, ou 
du 102e, 110e ou 12oe méridien. Néanmoins, ces 
coordonnées furent choisies comme frontières pro­
vinciales. Il en est de même pour la plupart des autres 
frontières interprovinciales qui sont fonction de 
critères physiques comme la ligne de partage des 
eaux, plutôt que de différences sociales. Bien entendu, 
une fois les frontières délimitées, les différences so­
ciales et économiques se sont accentuées et ce, à 
cause de l'existence même des frontières. La fron­
tière internationale illustre clairement ce fait; elle a 
accentué des différences qui, au moment de la déli­
mitation du territoire, étaient assez faibles et a en­
traîné l'intensification d'un bon nombre d'autres 
caractéristiques, qui font que l'on distingue les 
Américains des Canadiens. Les frontières provin­
ciales, y compris celles des Prairies, ont fait naître 
des caractéristiques provinciales qui, bien qu'elles ré­
sultent de frontières dont le tracé est peu justifiable, 
sont néanmoins très réelles à l'heure actuelle. Pour 
la Saskatchewan, !'Ontario et les autres provinces, 
le fait de constituter des groupements rationnels est 
moins important que le fait même d'exister. 

Toutefois, on peut soutenir qu'aujourd'hui le 
caractère urbain de la population canadienne est au 
moins aussi important que l'existence des frontières 



provinciales. Depuis la Confédération, les Cana­
diens savent que la carte du Canada n'indique pas 
avec précision la répartition de la population du 
pays ; malgré l'immensité des provinces et des terri­
toires, la majeure partie de la population canadienne 
a toujours vécu à moins de cent milles de la fron­
tière américaine. Même dans cette étroite bande de 
terre, la population apparaît sur la carte rassemblée 
dans une série de points dont le diamètre est petit si 
on le compare à la distance qui sépare ces points 
entre eux. Dans certaines régions, surtout le long du 
lac Ontario, ces petits points semblent vouloir s'unir, 
mais il est encore trop tôt pour affirmer qu'il y a une 
lisière continue et peuplée entre Windsor et Mont­
réal, et encore bien moins entre Windsor et Québec. 
Selon F. Kenneth Hare: 

«Le Canada n'est cultivé intensivement que dans les 
Prairies, la région des Grands Lacs et du Bas Saint­
Laurent, ainsi que dans certaines parties des provinces 
maritimes. Exception faite de ces régions agricoles, 
l'activité économique se trouve dispersée dans une série 
d'oasis séparées les unes des autres par de vastes régions 
inoccupées. Dans plus des deux tiers du pays, à cause 
de l'étendue du territoire, les lieux habités apparaissent 
comme des points minuscules perdus dans l'immensi­
té.»2 

La tendance de la population canadienne à 
vivre dans des villes se reflète, dans une certaine 
mesure seulement, dans les limites des divisions ad­
ministratives comme les provinces. Cela n'a rien 
d'étonnant, car au moment de délimiter les fron­
tières, il était difficile de prévoir l'importance que 
prendraient les villes. A cette époque, parmi les 
grandes villes du Canada, il n'y avait qu'Halifax, 
Montréal, Toronto et Winnipeg qui étaient de di­
mension suffisante pour qu'on en tienne compte au 
moment de la délimitation des frontières provin­
ciales. Au moment de la création de la Colombie­
Britannique, Vancouver n'existait pas et en 1905, 
Edmonton, Calgary, Regina et Saskatoon totali­
saient une population inférieure à celle de Winnipeg. 
Et si l'on a choisi Ottawa comme capitale fédérale, 
c'est que cette ville chevauchait la frontière entre le 
Haut et le Bas Canada. Mais au cours des dernières 
décennies, l'urbanisation de la population est de­
venue un fait qu'on ne peut ignorer. Au moment du 
recensement de 1961, 69.7 p. 100 de la population 
canadienne était urbanisée. 3 Cela représentait une 
augmentation de 7 p. 100 par rapport aux données 
de 1951, qui, elles-mêmes, représentaient une hausse 
de 7 p. 100 par rapport à celles de 1941. Tout porte à 
croire que les données de 1971 dépasseront, dans une 
proportion semblable, les données de 1961. Bien que 
le taux d'urbanisation diminuera probablement au 
fur et à mesure qu'il approchera de 100 p. 100, il 
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semble quand même inévitable qu'il atteindra 80 p. 
100 avant de s'équilibrer. 

Deux aspects de cet essor urbain sont particu­
lièrement importants. Toutes les principales régions 
du sud du Canada ainsi que les grandes villes crois­
sent plus rapidement que les agglomérations urbaines 
de moindre importance. Par exemple, dans les 
Prairies, Edmonton, Calgary et Winnipeg ont dou­
blé leur population en moins de dix ans, entre 1951 
et 1961, et il en a été de mê111e pour Regina et Sas­
katoon. La région du Bas Saint-Laurent, en plus 
d'être une riche zone agricole, constitue également 
le noyau d'un secteur à très forte urbanisation et il 
semble possible que l'urbanisation des Maritimes, 
faible au regard du reste du Canada, augmentera 
lorsque l'agriculture de la région sera réorganisée 
selon des principes plus rationnels. 

Ces concentrations de la population ont une 
très grande importance pour la gestion du milieu. En 
effet, si le rôle essentiel d'un gouvernement est de 
servir le peuple, c'est le mode de répartition de la 
population qui devrait avoir le plus de poids lors­
qu'il s'agit de déterminer la répartition territoriale 
des juridictions, plutôt que des critères physiques, 
tels que les rivières ou les montagnes. Le mode de 
répartition de la population devrait en tout cas être 
plus important que des données arbitraires telles que 
la latitude et la longitude. Or c'est en se fondant sur 
des critères physiques ou géométriques qu'on a déli­
mité les frontières actuelles des principaux gouver­
nements du Canada. 

Les effets des modifications 
démographiques futures 

On peut prétendre que l'un des avantages des 
caractéristiques physiques et géométriques est qu'elles 
sont constantes. Au cours des dernières décennies, la 
répartition de la population canadienne a beaucoup 
changé ; si ces changements persistent, il n'est pas 
invraisemblable que des secteurs administratifs étroi­
tement liés à la répartition actuelle perdent leur 
raison d'être. 

A la lumière des faits que nous connaissons, cela 
semble peu probable. Ces changements pourraient, 
en effet, être soit d'ordre quantitatif soit d'ordre 
qualitatif. Par exemple, les populations absolues du 
Canada, ou ses éléments constitutifs, pourront chan­
ger énormément; il est également possible que les 
Canadiens adoptent un mode de vie où le contraste 
habituel entre les villes et les campagnes perde toute 
sa signification. Au point de vue démographique, 
les prévisions du Systems Research Group (S.R.G.) 
indiquent qu'en 1981 la population du Canada at­
teindra vingt-cinq millions d'habitants et trente-



quatre millions en 2001.4 Il ne semble toutefois pas 
qu'une telle augmentation entraîne une modification 
importante de la répartition de la population. Il ne 
fait pas de doute, toutefois, que la population actuelle 
et la superficie de chaque ville augmenteront et que 
de nouvelles communautés seront fondées. Mais tout 
porte à croire que ces changements surviendront là 
où se trouvent les agglomérations actuelles. Il n'est 
pas invraisemblable que ces agglomérations aient à 
accueillir quarante-deux millions de personnes, pré­
visions maximales du S.R.G. pour l'an 2001.5 

Il est également peu probable que les change­
ments d'ordre qualitatif soient différents de ceux qui 
se produisent actuellement. Il y a peu de chances, en 
particulier, pour que la tendance à l'urbanisation 
soit renversée dans un avenir prochain. Si les prévi­
sions du S.R.G. se réalisent, la proportion de la 
population urbaine canadienne doit passer de 73.6 
p. 100 en 1966 à 85.4 p. 100 en 1981 et à 94.1 p. 100 
en 2001.6 Ces prévisions sont essentiellement fondées 
sur l'extrapolation, elles peuvent donc surestimer le 
pourcentage de ces changements futurs; il n'y a 
cependant aucune raison de croire à un renversement 
de cette tendance. Une population croissante néces­
sitera un plus grand nombre de denrées alimentaires, 
mais il est peu probable qu'une agriculture plus 
intensive exige davantage d'ouvriers agricoles, pas 
plus qu'un agrandissement important des régions 
agricoles actuelles. Même si la croissance actuelle 
des villes et des régions métropolitaines était enrayée 
délibérément par des mesures gouvernementales fa­
vorisant de nouvelles communautés urbaines plani­
fiées, il est peu probable que, du point de vue 
politique et social, il soit possible ou souhaitable de 
situer ces communautés dans des régions éloignées 
de celle où se trouve le gros de la population actuelle. 
Des villes et des communautés nouvelles vont pro­
bablement être créées dans les régions nordiques de 
lArctique et dans d'autres régions éloignées, pour 
répondre aux besoins de mise en valeur des ressour­
ces, mais il s'agira probablement de villes peu peu­
plées (vingt-cinq mille habitants ou moins), et ces 
populations seront insignifiantes par rapport à la 
répartition démographique du Canada dans son 
ensemble. D'après un auteur, cil faut s'attendre à 
peu de changements ... la région reliant le Mani­
toba à la partie occidentale du Québec, qui traverse 
la partie nord de l'Ontario au nord des Grands Lacs, 
semble être l'une des rares régions où l'on puisse 
s'attendre à une croissance démographique nouvelle 
et importante».7 

II est vrai que dans une certaine mesure, le con­
traste entre les villes et les campagnes est destiné à 
perdre de son importance. La mobilité croissante 
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des personnes, qui s'est fait jour au cours du xxe 
siècle, a permis à ceux qui vivent loin de la ville de 
profiter des possibilités qu'elle a à offrir et, à l'oppo­
sé, a permis aux citadins de profiter des agréments 
de la campagne environnante. Cela, en vérité, revient 
à dire en termes démographiques que la ville s'agran­
dit; on se sert souvent de termes tels que cville­
région» ou «région urbaine» pour parler de ces 
zones très étendues qui font maintenant partie de la 
ville proprement dite. 8 Cette nouvelle mobilité ne 
change en rien le fait qu'il faut tenir compte du 
caractère urbain de la population du Canada dans 
la réorganisation gouvernementale; elle renforce, au 
contraire, ces arguments en créant une communauté 
d'intérêts centrée sur la ville mais qui s'étend bien 
au-delà de ses limites. 

La raison pour laquelle les villes canadiennes 
ont attiré une bonne part de la population provient, 
dans une certaine mesure, de facteurs géographi­
ques, mais, depuis quelques années, cela s'explique 
davantage par des raisons sociales et économiques: 

De nos jours, la ville canadienne est devenue le lieu 
où l'adaptation sociale et la démocratisation s'effec­
tuent rapidement et avec un certain succès. La ville 
attire l'immigrant venu de l'étranger ou de régions 
rurales éloignées, car elle lui permet d'accéder à un 
niveau économique et social plus élevé. La ville est un 
instrument d'évolution sociale qui permet à la majorité 
d'accéder à une intégration sociale rapide et durable. 
L'ascension sociale et économique est l'une des carac­
téristiques du Canada urbain depuis les deux dernières 
décennies.9 

A cause de l'attrait qu'exercent les villes actuelles 
sur ceux qui vraisemblablement y immigrent, il 
semble peu probable que nous assistions à l'appari­
tion de nouveaux centres urbains au Canada. Il est 
davantage certain que les villes actuelles continue­
ront de s'accroître et que les zones métropolitaines 
les plus importantes vont se développer au détriment 
de leurs rivales plus petites. Le S.R.G. prévoit, par 
exemple, qu'en l'an 2001, plus de la moitié de la po­
pulation du Canada sera concentrée dans treize 
régions métropolitaines, que 41 p. 100 des Canadiens 
habiteront dans cinq villes dépassant chacune un 
million d'habitants, et que près d'un Canadien sur 
trois habitera Montréal ou Toronto. 10 

Autres contraintes géographiques -
Relief et Climat 

Il s'ensuit que les caractéristiques physiques, 
telles que le relief et le climat, ne vont probable­
ment pas jouer à l'avenir un rôle aussi dynamique 
dans la société canadienne et dans son activité 
économique que par le passé. Les dimensions 
mêmes du pays, et les distances séparant les villes et 
les régions principales, sont évidemment à elles seules 
des facteurs géographiques fondamentaux, dont 



l'importance est permanente dans la vie canadienne. 
Mais, comme certains autres facteurs naturels, leur 
influence et leur rôle prédominant ont déjà été exer­
cés. La population canadienne a fait face à la géo­
graphie du Canada par une adaptation continuelle 
sous forme d'une concentration des activités aussi 
bien que d'une dispersion progressive. 

Il est habituellement convenu que le Nord 
canadien sera un jour «développé» de la même façon 
que l'Ouest le fut au cours de la vie de certains de nos 
contemporains. Une telle opinion n'est guère facile 
à soutenir; il va sans dire que ce développement aura 
lieu, mais d' une façon tout à fait différente. On a 
pour ainsi dire atteint les limites de la colonisation 
agricole au Canada et, au sens de l'économie agricole, 
on les a dépassées. Il existe peu de raisons d'envisa­
ger un développement agricole important du ·Canada 
aujourd'hui: la tendance actuelle est davantage à 
une régression des secteurs marginaux et à une in­
tensification des zones plus productives: 

Dans l'Est canadien, la frontière agricole a encore 
reculé, laissant partiellement à l'abandon une bonne 
partie des Maritimes, des Cantons de l'est du Québec 
et du Bouclier .. . la frontière a ... cessé d'avancer 
et, derrière elle, tout l'Est connaît l'abandon des 
terres et l'exode rural. ... Les Prairies elles-mêmes ont 
connu l'abandon, la réorganisation et la nostalgie.11 

L'expansion forestière et minière provoquent, 
sans aucun doute, une progression des limites de la 
colonisation vers le nord. Mais les industries fores­
tières ne suscitent pas l'établissement de communau­
tés permanentes, et les villes minières sont, elles aussi, 
habituellement petites et auront tendance à le 
demeurer. Cette situation est particulièrement vraie 
en ce qui concerne les centres récemment créés, étant 
donné que dans ces domaines de l'activité, l'on tend 
de plus en plus à réduire la main-d'œuvre. 

Outre l'influence de la terre, on retrouve celle 
du climat: désormais, le Canada n'est plus un pays 
jeune et la vaste réaction de la population canadienne 
au facteur climatique s'est déjà manifestée. Comme 
le relief et le sol, le climat a permis de fixer les limites 
de l'activité agricole. Il est incontestable qu'il a 
également eu une influence, bien qu'elle ne soit pas 
facile à apprécier, sur le désir qu'ont les Canadiens 
d'habiter le plus possible au sud de leur pays. L'in­
fluence du climat est encore sensible si l'on regarde 
l'habitude qu'ont les personnes à la retraite de 
s'établir en Colombie-Britannique (il en est de même 
pour certaines qui n'ont pas encore atteint cet âge!). 
On peut donc déjà déceler les influences climatiques 
qui joueront un rôle déterminant dans la répartition 
de la population à l'avenir. 

Cependant, dans le contexte plus particulier de 
la gestion du milieu, le relief et le climat ont des 
influences qui peuvent prendre ultérieurement une 
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importance croissante, en particulier dans les zones 
urbaines. Si l'homme a dû s'adapter aux contraintes 
fondamentales du climat canadien, ce processus 
d'adaptation a souvent eu des effets réciproques sur 
le climat. Les systèmes de chauffage qui protègent 
l'homme des rigueurs de l'hiver canadien peuvent 
être à l'origine de la pollution de l'air, et cela en soi 
constitue un problème. Il semble bien que l'influence 
que l'homme a pu avoir sur le climat, ait en réalité 
été davantage accidentelle et nuisible plutôt que 
délibérée et salutaire. 

Ces influences climatiques peuvent revêtir dif­
férents aspects à travers le pays. En ce qui concerne 
la pollution de l'air, par exemple, le petit nombre de 
sources de pollution dans le Nord canadien est 
contre-balancé par les difficultés croissantes que l'on 
a à supprimer les effets de celles qui existent. Le sud 
du Canada est situé dans la zone atmosphérique où 
soufflent le plus les vents d'ouest. En ce qui concerne 
la pollution, ce~te situation signifie principalement 
que les vents d'ouest déploient une «énergie élevée., 
qu'ils sont généralement forts et par conséquent que 
les polluants sont dispersés («répartis » serait peut­
être plus juste) assez rapidement. Tel n'est pas le cas 
de l'Arctique, au nord du 70° N. La circulation de 
l'air dans l'Arctique est inerte, et les polluants 
restent de toute évidence très concentrés près de 
leurs sources. Outre ces facteurs, la fréquence des 
basses températures peut provoquer d'épais brouil­
lards. Les graves conséquences d'une telle situation 
ont été décrites récemment au sujet de la ville de 
Fairbanks, une ville de 30,000 habitants. 

«Bien que la réduction de la visibilité soit seneuse 
en soi, il ne s'agit guère là que de l'une des mani­
festations des plus évidentes du problème. . . . La 
concentration d'autres agents contaminants . . . est 
aussi terrible que n'importe où sur terre .... La con­
centration de plomb à Fairbanks quand les conditions 
climatiques sont extrêmes dépasse probablement les 
taux calculés dans la plupart des régions urbaines. 
Le taux dans de nombreux centres urbains atteint 
2 ou 3 µgm -3 ••• un taux près de mille fois plus élevé 
que le taux moyen de l'hémisphère nord. A Fairbanks 
on a calculé des concentra tions de 6 µgm -3 accompa­
gnant de faibles conditions d'inversion atmosphérique ... 
il s'agit là de la moitié ou du tiers des taux maxima 
atteints quand les inversions d'air sont importantes.»12 

De tels problèmes se présentent également dans 
des agglomérations urbaines moins importantes. 
Dans le cas de Yellowknife, T.N.O. , par exemple, le 
taux des concentrations d'arsenic au niveau du sol 
est de cinq à dix fois plus élevé en décembre qu'en 
juillet à cause des inversions atmosphériques de 
l'hiver. 13 

La pollution de l'eau provoque les mêmes 
contrastes entre le nord et le sud du Canada. Etant 
donné que de nombreuses réactions chimiques, 
comme la décomposition des eaux usées, se font 



plus lentement à de basses températures que lorsqu'il 
fait plus doux, un polluant qui disparaît assez vite 
dans les eaux tempérées peut être extrêmement 
tenace dans les eaux froides du Nord. 

Les frontières provinciales, territoriales et même 
internationales correspondent presque aussi peu à la 
répartition et à la circulation de l'air et de l'eau qu'à 
la répartition actuelle de la population. Cette situa­
tion est inévitable car outre la difficulté qu'il y a à 
définir les divisions naturelles d'un fluide continu tel 
que l'atmosphère, les changements de saison trans­
forment continuellement la situation de ces éléments. 
En revanche, les lignes de partage des eaux sont 
fixes, mais les dimensions gigantesques du système 
hydrographique du Canada posent des problèmes 
d'organisation d'une égale importance. Un grand 
nombre de bassins fluviaux, parmi les plus impor­
tants, traversent la frontière internationale: parmi 
eux se trouvent les fleuves Columbia et Yukon, la 
rivière Rouge, le Saint-Laurent, les rivières Saint­
Jean et Sainte-Croix. D'autres grandes rivières cons­
tituent une frontière provinciale ou territoriale, ou 
traversent des provinces ou des territoires: l'ensemble 
Saskatchewan-Nelson, les rivières de la Paix-des 
Esclaves et le fleuve Mackenzie, et la rivière Ou­
taouais. A la limite, la frontière internationale 
passe au milieu des Grands Lacs, et il serait absurde 
de différencier les eaux «Canadiennes ,, des eaux 
«américaines »: tout ce que l'on peut dire, c'est qu'à 
un moment donné un certain volume d'eau est situé 
de façon particulière par rapport à la frontière, mais 
une telle situation n'est vraie qu'à un moment donné: 

Les eaux des lacs [Erié et Ontario] se mélangent de 
telle façon que les taux de concentration des matières 
polluantes sont parfaitement uniformes sur de grandes 
étendues de chaque lac. li semble ainsi ne faire aucun 
doute que toutes les principales sources de pollution 
des lacs sont à l'origine directe ou indirecte de leur 
dégradation globale.14 

C'est justement là, dans le sud de !'Ontario que 
l'on se soucie plus particulièrement de la qualité de 
l'environnement. C'est à cet endroit que sont con­
centrés le plus de Canadiens et c'est là que se 
trouvent les Grands Lacs, dont le mouvement lent 
des eaux constitue un facteur primordial d'eutrophi­
cation rapide. A cet endroit également se trouve la 
principale zone de convergence des masses d'air 
arctique et tropicale dans l'est de l'Amérique du 
Nord. Là également, le taux élevé de l'énergie 
déployée par la circulation des masses d'air, même 
s'il aide à la dispersion des polluants grâce à un 
volume élevé d'air et même s'il élimine l'air pollué 
de la région, est également responsable du déplace­
ment de l'air poli ué venu d'autres régions, tout 
particulièrement des zones industrialisées avoisi­
nantes des Etats-Unis. La capacité qu'ont les Grands 
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Lacs et l'atmosphère d'absorber et de disperser les 
polluants est relativement constante, mais, par con­
tre, la population de !'Ontario doit, selon les 
prévisions, presque doubler d'ici la fin du siècle et 
sa part du produit national brut aura probablement 
quadruplé: «Cet accroissement sera en grande partie 
imputable à la croissance des industries qui sont 
extrêment polluantes à l'heure actuelle. » 15 Cette 
croissance ne sera évidemment pas limitée au côté 
canadien de la frontière internationale. On prévoit 
même que d'ici 50 ans une mégalopole s'étendra de 
Milwaukee à Montréal et que sa population atteindra 
environ cinquante millions d'habitants. 16 

Bien que le sud de !'Ontario constitue une région 
particulièrement inquiétante du point de vue gestion 
du mi lieu, l'environnement pose des problèmes par­
tout au Canada. Le grand Vancouver, par exemple, 
se félicite peut-être de ce que le courant d'air qui 
l'enveloppe en provenance du Pacifique arrive hu­
mide plutôt que souillé mais en réalité, la situation 
n'est pas si gaie. A cause des montagnes avoisinantes, 
un vaste remous statique se forme fréquemment et 
un courant en provenance de l'est, léger mais précis, 
couvre la région urbaine de Vancouver, ramenant 
l'air pollué au-dessus de la ville. De plus, en certaines 
occasions, les courants d'air locaux transportent à 
Vancouver l'air pollué venant de Bellingham, Port­
land ou Seattle (la même situation peut aussi se 
produire dans le sens inverse). Un «Smog,, épais a 
recouvert Calgary en janvier 1969 et on peut retrou­
ver des situations analogues dans d'autres villes des 
Prairies. Pour leur part, les Montréalais sont très 
conscients d'une modification atmosphérique lors­
qu'un vent du nord répand sur eux les relents des 
raffineries d'huile et des industries situées en aval 
de la ville. 

Dans de telles situations, les conditions atmos­
phériques qui occasionnent la concentration de la 
pollution ne se produisent souvent que quelques 
jours par an: les vents dominants à Montréal, par 
exemple, proviennent du sud-ouest et non pas du 
nord. Lorsque la pollution et la croissance indus­
trielle sont réduites, le dommage temporaire est 
ordinairement tolérable. Toutefois, la situation peut 
en fin de compte atteindre des proportions critiques 
et alors les conditions deviennent intolérables même 
pour des brèves périodes. 

Une gestion efficace du milieu doit donc tenir 
compte de l'aire spatiale où elle doit avoir lieu. Mais 
avant toute chose, il faut se demander si une gestion 
efficace est possible. Les problèmes actuels de l'envi­
ronnement deviendront vraisemblablement plus gra­
ves si les prévisions concernant la croissance de la 
population, de l'urbanisation, des industries pol-



luantes, etc. se vérifient. La capacité qu'a le milieu 
d'absorber les polluants est relativement limitée et 
l'on estime même que dans certaines régions telles 
que le sud de !'Ontario, ces limites ont été atteintes. 

La détérioration du milieu a atteint le stade où 
il devient indispensable d'élaborer des «tactiques ,, 
efficaœ pour mettre un frein à ce déclin. li est trop 
tôt cependant pour conclure que de telles tactiques 
sont vouées à l'échec. La situation n'est pas grave au 
point de devoir accepter comme prix de l'améliora­
tion une «Croissance nulle », même dans le sud de 
!'Ontario. Des problèmes du même ordre sont réglés 
avec satisfaction dans d'autres parties du monde où 
la densité de la population est beaucoup plus grande 
qu'au Canada et où les activités industrielles sont 
beaucoup plus intenses et plus anciennes. En Angle­
terre et au pays de Galles, par exemple, le succès de 
la Loi sur la purification de l'air (Clean Air Act) s'est 
doublé d'améliorations semblables apportées à la 
qualité de l'eau. Là où la Tamise connaît une marée 
(y compris dans la région de Londres) l'eau est 
maintenant plus saine qu'à toute autre époque depuis 
deux cents ans. 

Au Canada, les masses d'eau sont plus nombreu­
ses et des difficultés d'ordre institutionnel se présen­
tent, aussi bien à l'intérieur du pays qu'à l'échelon 
international. Une solution s'impose si l'on veut 
appliquer. des mesures efficaces. Il est peu probable, 
en effet, que les problèmes d'ordre technique ou 
institutionnel soient insurmontables. 

Régions de gestion du milieu 

Dans tout gouvernement, certaines tâches peu­
vent être accomplies plus facilement à un échelon 
qu'à un autre. Ceci s'applique aussi bien aux états 
unitaires qu'aux états fédératifs où l'efficacité doit 
être l'un des principaux critères utilisés dans la répar­
tition des compétences entre les divers échelons de 
gouvernement. 

L'efficacité de certaines activités gouvernemen­
tales sera vraisemblablement liée à l'étendue de la 
région où elles s'exerceront. Les expressions «natio­
nal», «régional,, et «local,,, pour ne citer que trois 
échelons de gouvernement, montrent bien que l'une 
des principales caractéristiques d'un gouvernement 
est sa dimension spatiale. Ceci est particulièrement 
vrai dans le cas des activités gouvernementales qui 
portent sur les services personnels aux individus; 
si la personne est éloignée de l'organisme gouverne­
mental intéressé, l'efficacité avec laquelle le gouverne­
ment s'exécutera ne sera vraisemblablement pas très 
grande. Toutefois, il se peut aussi qu'un secteur 
gouvernemental ne puisse s'occuper efficacement d'un 
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problème s'il n'exerce pas son autorité sur une région 
qui soit à la dimension du problème. 

L'établissement de niveaux appropriés pour la 
gestion du milieu se complique aussi du fait de la 
difficulté que l'on éprouve à définir les mots «mi­
lieu ,, ou «environnement»: 

«Si l'environnement comprend (comme certains le 
voudraient) tout ce qui touche à la santé physique et 
mentale de l'individu, alors les autres personnes, leur 
nombre et leurs caractéristiques constituent nettement 
un environnement d'ordre social. Puisque les procédés 
sociaux sont intimement liés aux attitudes et aux états 
d'esprit, l'environnement peut alors comprendre aussi 
des phénomènes psychiques. 

.. . tout comme l'expression «humanité», l'expression 
«environnement» est un concept peu informatif.»17 

Dans tous ces domaines, l'individu s'attendra 
de plus en plus à recevoir l'aide du gouvernement ou 
bien il l'exigera. Il s'attend à être protégé des inon­
dations, des maladies, des attentats criminels et de 
tous autres dangers sur lesquels il a très peu de prise, 
mais que des mesures collectives sont susceptibles 
d'enrayer si le gouvernement en prend l'initiative, 
les encourage, les finance ou les met en vigueur. 
L'analyse qui va suivre se limite, toutefois, à l'étude 
du rôle des gouvernements dans la gestion du milieu 
physique. 

Tableau de gestion du milieu 
Les grandes variations spatiales qui caracté­

risent les différents aspects de l'environnement 
peuvent probablement mieux être illustrées par un ta­
bleau désignant certains problèmes de l'environne­
ment et l'ampleur des unités spatiales vraisemblable­
ment requises pour en arriver à une gestion efficace 
et, partant, à une solution. 

La recherche et l'information font partie de 
toute stratégie de gestion, on les a toutefois exclues 
de l'analyse qui suit car leur efficacité n'est pas fonc­
tion de leur rapport avec des unités spatiales. D'au­
tre part, bien qu'il n'en soit pas question ici, une 
planification d'ensemble de l'utilisation tles terres 
est aussi un élément essentiel d'une gestion efficace 
du milieu et constitue une prémisse à notre tableau. 

Avant d'examiner ce tableau en détail, deux 
avertissements s'imposent. Tout d'abord, souli­
gnons que, de par sa nature même, le tableau re­
présente une image partielle et décomposée de l'en­
vironnement. Qui dit «environnement» dit intégra­
tion, agrégation or il se peut aussi que l'interaction 
des divers éléments de l'environnement soit aussi 
importante que les éléments eux-mêmes. Les élé­
ments constitutifs du tableau ne représentent que 
quelques-uns des problèmes qu'il faudrait y inclure. 
L'érosion du sol a été omise, par exemple, en dépit 



TABLEAU DE GESTION DU MILIEU 

ÉCHELLE SPATIALE DES PROBLÈMES 

PROBLÈMES DE 
L'ENVIRONNEMENT RURALE URBAINE 

Eaux usées X X 

Déchets solides X X 

Polluants de l'air X 

Déchets radioactifs X 

Bruit X X 

Pollution visuelle X X 

Approvisionnement en eau X X 

Fléaux naturels i X 

du fait qu'il s'agisse d'un problème d'environne­
ment que l'on considère depuis longtemps comme 
devant relever de l'activité gouvernementale. La 
raison de ces omissions est simple. Le but du tableau 
est de chercher à savoir si l'on peut fixer des unités 
de gestion à partir d'éléments individuels. Si cela est 
possible , c'est-à-dire si un problème particulier d'en­
vironnement peut être assigné à une seule unité de 
gestion ou même à un petit nombre d'unités, a lors 
les rangées du tableau pourraient être prolongées afin 
de trouver les dimensions de chaque problème 
d'environnement nécessitant des mesures collectives. 
Si , par contraste, une étude d'un certain nombre d 'as­
pects importants de l'environnement révèle l'impossi­
bilité de répartir aussi catégoriquement les responsabi­
lités, il n'y a alors pas lieu de procéder à un réexamen 
complet et il faudra chercher une autre façon d'a­
border le problème de la répartition des unités spa­
tiales convenables. Cette dernière situation sera ma­
nifestement celle que nous aurons à régler au Ca­
nada, comme nous le verrons. 

Un second avertissement s'impose, concernant 
l'interprétation du tableau; ce dernier a été délibé­
rément conçu pour illustrer l'échelle appropriée de 
gestion et non pas l'unité appropriée de gouvernement. 
Sous la rubrique •Supraprovinciale ,, par exemple, il 
est possible de songer à de nombreuses façons dont 
la gestion pourrait se faire. Une direction fédérale 
ou des accords entre gouvernements provinciaux 
offrent certaines possibilités, mais la gestion peut 
tout aussi bien se faire au moyen de commissions 
spéciales, par la mise en vigueur de décisi ons judi­
ciaires, ou de toute autre façon. Par conséquent, 
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SUPRA-
PROVIN - PROVIN- NATIONALE INTER-

CIALE CIALE NATIONALE 

X X X X 

X X 

X X X X 

X X X X 

X X 

X X 

X X X X 

X X X X 

tout ce que l'expression «Supraprovinciale» implique, 
c'est que pour en arriver à une gestion efficace, le 
problème doit être considéré à une échelle plus 
grande que celle d'une seule province (ou tout au 
moins dépassant ses frontières), mais pas nécessaire­
ment sur un territoire de l'étendue du Canada, c'est­
à-dire, à l'échelle nationale. Les autres échelles s'expli­
quent d'elles-mêmes: «Nationale » signifie que la di­
mension du problème touchera sans doute tout le 
Canada ou la majorité de ses provinces et territoires. 
«Internationale ,, signifie qu'une gestion efficace est 
impossible sans coopération entre les pays, notam­
ment avec les États-Unis. Soulignons encore une 
fois qu'il s'agit d 'efficacité fonctionnelle · et non 
constitutionnelle. Par exemple, le renvoi d ' un pro­
blème à l'échelle «nationale ,, ne se fait pas parce 
qu'il relève du guvernement fédéral en ce moment. 

A l'a utre bout de l'échelle, l'expression «rurale ,, 
suggère une zone relativement peu étendue et rela­
tivement peu peuplée. Il pourrait s'agir de cantons 
de !'Ontario et du Québec, mais de nombreuses 
autres unités de gestion rurale sont possibles et le 
concept peut aussi bien s'appliquer aux parties du 
Canada où ces unités gouvernementales n'existent 
pas actuellement et où la gestion rurale relève directe­
ment de la province, du territoire ou d' une autre 
autorité. Nous disons simplement que la gestion 
de l'environnement peut être efficace sur une telle 
échelle qu'il existe ou non une unité de gestion 
à cette échelle. 

Dans Je ta bleau, l'échelle . urba ine » est opposée 
à • rurale »; le premier terme implique une région à 
population très dense et à population totale moyenne. 



Il s'agit aussi de ces régions très peuplées qui ne sont 
pas groupées autour d'une seule ville ou municipalité. 

Puisque les échelles que nous venons d'énumérer 
ne doivent pas être comparées aux échelons effectifs 
de gouvernement, quel est alors le but d'une classifi­
cation aussi détaillée d'unités spatiales? C'est Dupré 
qui en donne la réponse: 

« ... les gouvernements peuvent être considérés comme 
des pourvoyeurs de «biens publics» ou peut-être plus 
exactement de «biens non privés». C'est l'apanage des 
biens publics d'avoir des répercussions «externes» ou 
«marginales». Manifestement, «tous les biens publics 
ne peuvent être considérés à la même échelle. Le mot 
«échelle» implique à la fois le domaine géographique et 
l'intensité du facteur externe. Un terrain de jeux crée 
des facteurs externes qui sont à la dimension du 
voisinage tandis que des mesures nationales de 
défense bénéficient à toute une nation - et concer­
nent nombre de celles qui l'entourent . . .» 

Selon son envergure, on peut dire qu'un bien public est 
suffisamment «entouré» si les limites de l'unité de gou­
vernement qui le fournit ont pour effet d'englober, au 
profit du public, ses éléments externes. Par exemple, 
considérons que la lutte contre la pollution atmosphé­
rique est un service public. Dans une zone urbaine, 
une collectivité toute seule qui doit lutter contre cette 
pollution peut prendre des mesures pour la réduire, 
mais elle subira encore les effets néfastes du «smog» 
parce que sa zone d'intluence ne sufllt pas pour englober 
l'étendue spatiale du mal que son service d'utilité 
publique, la lutte contre la pollution, veut supprimer. 
La seule zone à l'intérieur de laquelle il est possible de 
combattre fructueusement la pollution atmosphérique 
est celle qui est suffisamment étendue pour que l'objet 
à combattre et les avantages que le public retire de la 
lutte se trouvent à l'intérieur de ses limites. 

Étant donné les dimensions de la zone à l'intérieur de 
laquelle il faut circonscrire un service d'utilité publique, 
le fournisseur indiqué pour la prestation dudit service 
est le gouvernement dont la compétence territoriale 
s'étend sur toute la superficie nécessaire».18 

1. Eaux usées 
Les problèmes liés à l'évacuation des eaux­

vannes, des effluents industriels et autres eaux usées 
apparaissent à toutes les échelles de gestion. A l'é­
chelle rurale comme à l'échelle urbaine, la collecte 
des eaux usées et leur évacuation est l'une des tâches 
principales du gouvernement local. L'unité de gou­
vernement s'en acquitte de plusieurs façons, active­
ment ou passivement. Même si, de fait, une autorité 
minime ou même aucune autorité n'est exercée, c'est 
l'échelle urbaine ou rurale qui est la bonne unité de 
gestion des eaux usées. A l'échelon provincial, il faut 
organiser ou coordonner l'évacuation des eaux usées 
pour que les initiatives des administrations subal­
terne,s n'augmentent pas les difficultés de leurs voi­
sins. Dans des cas tels que celui de !'Outaouais, les 
mesures unilatérales prises par une province sont in­
suffisantes car le problème est supraprovincial. La 
responsabilité nationale sera vraisemblablement en­
gagée dans les régions où l'évacuation des effluents 
vise une région d'intérêt national comme les eaux 
territoriales canadiennes, et il se pose manifestement 

des problèmes internationaux dans des régions com­
me celles des Grands Lacs. 

2. Déchets solides 
La situation est fort semblable en ce qui con­

cerne l'évacuation des déchets solides. Les unités 
rurales et urbaines sont tout aussi concernées ici que 
dans le domaine de l'évacuation des eaux usées et il 
devient de plus en plus nécessaire à l'échelon supé­
rieur de coordonner les mesures puisque les villes ont 
des difficultés à se débarrasser des déchets solides 
dans la région où ils ont été recueillis. L'échelon pro­
vincial semble aussi approprié pour contrôler l'ex­
ploitation de ressources telles les mines à ciel ouvert, 
qui entraînent la production d'une grande quantité 
de déchets solides. li ne faudra vraisemblablement de 
gestion supra-provinciale que si les frontières de la 
province traversent des agglomérations importantes, 
notamment dans la région d'Ottawa-Hull. 
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11 faut parfois, pour obtenir une gestion efficace, 
limiter ou interdire certaines opérations au tout début 
du cycle de production. Par exemple, les difficultés 
que l'on a éprouvées pour éliminer le nombre crois­
sant de bouteilles en verre non consignées pourraient 
bien entraîner leur interdiction . L'échelon national 
semble le plus indiqué pour prendre des mesures de 
cet ordre en raison des grandes distances qui peuvent 
séparer les lieux de production des lieux d'utilisation 
de ces objets. Dans certaines zones urbaines, notam­
ment celle de Windsor-Détroit, des mesures interna­
tionales peuvent s'avérer nécessaires, elles peuvent 
aussi être requises pour limiter le déversement des 
déchets solides dans la mer et d'autres masses d'eau. 

3. Polluants de l'air 
Les régions rurales souffrent peut-être de la pol­

lution de l'air, mais ces petites unités peuvent diffi­
cilement résoudre efficacement ce problème. Ces ré­
gions subissent souvent une pollution atmosphérique 
produite par une agglomération urbaine située à 
quelque distance de là et le problème doit donc être 
considéré à l'intérieur d'un cadre plus large. 

Dans les zones urbaines pourtant, la situation est 
différente. Comme on l'a noté antérieurement, 19 un 
certain contrôle de la pollution atmosphérique peut 
être efficace à l'intérieur d'une seule unité urbaine, 
même si, pour résoudre complètement le problème, 
il faut recourir à une unité de gestion plus large. 
Une zone urbaine peut aussi souhaiter adopter des 
normes plus strictes que celles qui sont nécessaires 
ailleurs. 

Plus l'unité urbaine est importante, plus cette 
administration semble nécessaire. A côté des mesures 
destinées à limiter l'émission de polluants, une 



planification intelligente de l'utilisation du terrain 
et d'autres mesures préventives du même ordre 
peuvent être employées et donner d'excellents ré­
sultats. A cause de la facilité avec laquelle les élé­
ments qui polluent l'atmosphère sont redistribués , 
il faut généralement, pour résoudre certaines q ues­
tions, des mesures provinciales, nationales et in­
ternationales, ces dernières surtout dans la ré­
gion des lacs Erié et Ontario, et dans la région 
de Seattle-Vancouver. Les mesures prises à l'é­
chelon national sont manifestement indispen­
sables aussi en matière de santé: on reconnaît 
maintenant que la suppression des dangers que la 
pollution de l'air représente pour la santé est l'un 
des besoins fondamentaux du Canada. Une poli­
tique à l'échelon national est peut-être aussi le 
moyen le plus adapté d'aborder le problème de la 
pollution produite par les véhicules de transports, y 
compris les avions et les véhicules particuliers. Il est 
certainement plus efficace d'établir des normes 
nationales pour les gaz d'échappement plutôt que 
d'établir des normes distinctes selon les régions du 
pays, ce qui ne doit pas empêcher pourtant d'imposer 
des normes plus rigoureuses dans des régions ayant 
des problèmes particuliers. 

4. Déchets radioactifs 
Sous cette rubrique du tableau, on constate 

autant d'éparpillement que dans le cas des autres 
problèmes d'évacuation des déchets. Ce fait con­
traste fortement avec la situation qui existe au 
Canada où la limitation de la destruction des 
déchets radioactifs relève sans aucun doute du 
domaine fédéral. Cela a été provoqué par une 
situation de "crise": en effet, si l'utilisation des 
substances radioactives s'était développée progres­
sivement (comme ce fut le cas dans le domaine 
médical) au lieu d'attirer brusquement l'attention 
nationale au moyen de la bombe atomique, il est 
peu probable que la seule compétence fédérale eut 
été affirmée. La question de la destruction des 
déchets radioactifs a certainement des dimensions 
nationales et internationales lorsqu'il s'agit de la 
santé publique et aussi lorsque ces déchets sont 
répandus dans l'atmosphère ou déversés dans la mer. 
A l'avenir, il est toutefois probable que les matières 
radioactives seront manipulées et évacuées de plus 
en plus à l'échelon local. 

5. Bruit 
Ce danger écologique est assez spécial en ce 

sens qu'on le retrouve à tous les niveaux de gestion: 
il peut s'agir principalement d'un inconvénient local, 
qui a sa source localement et qui ne peut être 
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entendu ailleurs, ou bien d'un problème d'envergure 
nationale et internationale. Dans ce dernier cas, les 
difficultés sont surtout occasionnées par les trans­
ports aériens. On pourrait alléguer que Je bruit dans 
un aéroport relève de la surveillance locale mais 
l'avènement imminent des avions supersoniques 
soulève des problèmes concernant le bruit possible 
sur leur parcours, problèmes qui ne peuvent être 
résolus sans règlement national ou accord inter­
national. 

6. Pollution «visuelle» 
Par certains côtés, ce problème ressemble à 

celui de la pollution atmosphérique, du moins aux 
niveaux les plus locaux. Une zone urbaine peut 
faire beaucoup pour supprimer les fils électriques ou 
autres éléments peu agréab les à la vue. De même, 
l'unité rurale peut améliorer l'apparence de son 
territoire immédiat, même si les mesures qu'elle 
prend ont pour effet de repousser les panneaux 
d'affichage juste au-delà des limites de sa zone 
administrative. Toutefois, il est probable que des 
mesures générales prises sur une plus grande 
échelle auront plus d'effet que des initiative indi­
viduelles prises par de petites unités. Par ailleurs, il 
semble également vrai qu'en l'absence de mesures de 
cet ordre, les préoccupations locales peuvent appor­
ter des améliorations sensibles dans les zones plus 
réduites. L'introduction d'une dimension nationale 
dans le tableau suppose l'accroissement possible de 
la demande en vue d'obtenir des normes nationales 
concernant les qualités esthétiques. On en trouvera 
la preuve dans les projets de construction de routes 
financés par le gouvernement fédéral et, dans un 
autre ordre d'idée, dans la reconnaissance du fait 
qu'il incombe au gouvernement fédéral de faire en 
sorte que la capitale nationale soit attrayante. 

7. Approvisionnement en eau 
A mesure que l'approvisionnement en eau est 

passé du stade individuel au stade collectif, l'échelle 
spatiale s'est peu à peu agrandie. Bien que de 
petites unités de gestion conviennent encore en 
plusieurs endroits, les besoins croissants en eau et 
l'épuisement des réserves locales exigent de plus en 
plus que ce soient des unités plus grandes qui pren­
nent la relève. Ces exigences sont rendues plus pres­
santes par les problèmes que posent les désaccords 
portant sur les diverses utilisations de l'eau; si l'eau 
est distribuée à des maisons particulières ou à des 
industries, ce peut être aux dépens d'autres utilisa­
tions effectives ou virtuelles. L'approvisionnement en 
eau s'inscrit donc de plus en plus dans le cadre de 
l'exploitation rationnelle de toutes les ressources en 



eau des principaux bassins. Dans plusieurs régions du 
Canada, le bassin restera l'unité appropriée pendant 
longtemps. Dans d'autres régions, par exemple en 
Nouvelle-Écosse et dans le sud-ouest de !'Ontario, 
l'exploitation des ressources en eau dans des bassins 
individuels devra se faire en fonction des besoirts des 
groupes de population situés au-delà des limites de 
l'aire d'alimentation: la planification intégrée d'un 
bassin selon les besoins de ses habitants ne coïncide 
pas nécessairement avec l'augmentation maximale des 
avantages provinciaux ou nationaux. Des dispositions 
supraprovinciales sont nécessaires lorsque des rivières 
importantes traversent les frontières provinciales (par 
exemple la Saskatchewan-Nelson) ou lorsque la 
rivière constitue la frontière provinciale (rivière 
Outaouais). En ce qui concerne la santé publique, on 
reconnaît clairement la responsabilité nationale, et 
l'action à ce niveau est souvent le moyen le pl us effi­
cace de concilier les revendications contradictoires 
relatives à l'utilisation de l'eau. Quant aux aspects 
internationaux, ils sont bien connus et concernent des 
bassins importants comme ceux des rivières Saint­
Jean-Sainte-Croix, des Grands Lacs et du fleuve 
Columbia. 

8. Réaction et lutte contre les fieaux naturels 
On peut considérer les fléaux naturels comme des 

événements intermittents que l'on peut ou non en­
rayer mais qui, au moment où ils se produisent, ne 
sont pas enrayés. Les inondations en sont un exemple 
évident et elles illustrent une particularité des fléaux 
naturels; il est souvent difficile de faire la distinction 
entre les événements normaux et prévus et ceux qu ' il 
faut considérer comme des «Cas de force majeure ,, . La 
distinction à établir peut dépendre d'un grand nom­
bre d'éléments: compétence technologique, fréquence 
de ces événements dans divers secteurs (par ex. les 
tremblements de terre) et idée que s'en font le public et 
les spécialistes. La distinction entre les faits prévus et 
ceux qui sont inattendus est à peu près sûrement arbi­
traire. Pourtant dans la plupart des cas, la solution 
d'un problème inattendu dépasse les compétences 
des plus petites autorités mais il est probable que 
tous les niveaux supérieures devront intervenir. 

* 
Nous l'avons déjà dit, ce tableau n'est pas com-

plet, il permet néanmoins de tirer certaines conclu­
sions qui sont également vraies pour d'autres aspects 
de la gestion du milieu. 
1. Les problèmes concernant l'environnement peu­
vent revêtir un grand nombre de formes différentes et, 
ce qui est tout aussi important, se présenter à toutes 
les dimensions spatiales. Si l'on cherche à avoir un 
système de gestion efficace, il sera probablement très 
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difficile d'attribuer à une seule unité spatiale un élé­
ment particulier de contrôle du milieu. 
2. Il est probable que les petites unités de gestion, 
particulièrement dans les régions rurales, ne puissent 
jouer qu'un rôle relativement mineur dans la gestion 
de l'environnement, et ce pour plusieurs raisons. 

(a) Les populations dispersées ne seront vrai­
semblablement concernées par certains pro­
blèmes que dans une faible mesure, par 
rapport aux zones urbaines. 

(b) L'environnement dans ces zones rurales 
peut fréquemment être soumis à des mena­
ces qui ne sont pas provoquées dans les 
zones elles-mêmes mais par des activités 
ayant lieu en dehors de leurs frontières 
(pollution atmosphérique, évacuation des 
eaux usées , loisirs des habitants des grandes 
villes, etc.). Les zones rurales n'ayant à 
peu près pas d'influence sur les causes 
extérieures de ces problèmes, il faut en 
confier la solution à une unité de gestion 
plus vaste. 

(c) Même si ces problèmes de l'environnement 
semblent tenir dans les limites géographi­
ques des autorités rurales, la complexité 
croissante de la spécialisation profession­
nelle requise (parallèlement aux normes 
toujours plus strictes en matière de santé 
et à d'autres éléments semblables) dépasse 
souvent de loin les possibilités de ces 
autorités; elles ne peuvent employer autant 
de personnel qu 'i l le faudrait, elles ne peu­
vent offrir des salaires compétitifs, des 
possibilités de carrière ou des débouchés 
professionnels. 

3. La situation est différente dans les zones urbaines. 
La grande majorité de la population canadienne y 
habitera à l'avenir, cela créera des problèmes 
d'origine locale , certes , mais dont les effets pour­
ront être largement dispersés. L'échelle urbaine 
convient pour remédier à certains d'entre-eux 
bien que la nature des tactiques utilisées puisse 
exiger que des mesures soient prises à l'échelon 
provincial ou national pour renforcer les initiatives 
locales. 
4. Certain aspects de la gestion du milieu dépas­
sent les limites des villes ou même des régions 
urbaines, ce qui suscite des conflits d'intérêts entre 
ces régions et d'autres unités spatiales, ou entre une 
région urbaine et une autre. L'échelle provinciale 
est donc très importante pour concilier les intérêts 
et pour assurer une gestion efficace aux régions à 
prédominance rurale, qui ne peuvent exercer elles­
mêmes l'autorité nécessaire. 



5. Certains problèmes d'environnement ne peuvent 
être résolus efficacement que dans un cadre supra­
provincial , notamment lorsque de grandes rivières 
traversent des frontières provinciales. Ces problèmes 
supraprovinciaux sont souvent graves; ils existent 
cependant en moins grand nombre que l'on pourrait 
s'y attendre étant donné le caractère continu de 
l'environnement. Cela est dû en partie à l'énorme 
étendue de la plupart des provinces qui permet à 
celles-ci de régler elles-mêmes bon nombre de leurs 
problèmes. De plus, relativement peu de villes 
importantes génératrices de pollution, sont situées 
le long des frontières provinciales. 
6. On se rend bien compte que la gestion à l'échelon 
national se révèle nécessaire lorsqu'il s'agit de parer 
à des difficultés à d'autres échelons de moindre 
importance. Si l'usage de pesticides, de machinerie 
bruyante, de bouteilles de verre ou d'autres objets 
entraîne des effets secondaires indésirables, il pour­
rait bien être nécessaire de prendre certaines mesures 
de contrôle à l'échelle nationale, en établissant et en 
appliquant en permanence des normes nationales re­
latives à l'utilisation du milieu , en appliquant des limi­
tations d'ordre juridique ou autre à certaines activités 
et fonctions. 
7. Comme la plus grande partie de la population 
canadienne habite à proximité de la frontière des 
États-Unis, plus particulièrement aux abords de 
masses d'eau telles que les Grands Lacs, la coopé­
ration internationale s'avère nécessaire dans le 
domaine de l'environnement. Une coopération du 
même ordre est sans doute nécessaire pour établir 
des normes satisfaisantes relatives à la qualité de 
l'air. La coopération internationale se révèle aussi 
nécessaire depuis que l'on constate que plusieurs 
problèmes importants d'ordre écologique sont 
susceptibles de se poser relativement à la mer. On a 
récemment adopté une loi sur les eaux de l'Arctique 
qui ouvrira peut-être la voie à des accords inter­
nationaux et l'on reconnaît le besoin de prendre des 
mesures semblables, tant en ce qui concerne le 
littoral atlantique que le littoral pacifique du 
Canada. 

Nécessité d'une solution globale 
Les considérations précédentes ont établi nette­

ment que si l'on voulait en arriver à une gestion effi­
cace de l'environnement, il faudrait que l'activité 
gouvernementale s'exerce à différentes échelles spa­
tiales. A moins que la région sur laquelle on exerce 
un contrôle ne suffise à contenir un problème, on ne 
pourra pas résoudre ce dernier de façon satisfaisante. 
On doit cependant reconnaître que créer un envi­
ronnement de qualité c'est plus que d'apporter une 
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solution à des problèmes individuels dans des do­
maines divers. Tout effort en ce sens doit être fondé 
sur une activité bien intégrée et bien coordonnée 
touchant le milieu considéré dans son ensemble. Il 
en découle une difficulté fondamentale à laquelle on 
se heurte lorsqu'il s'agit de trouver des méthodes 
efficaces de gestion de l'environnement. L'étendue et 
la diversité des problèmes de l'environnement sont 
toutes deux énormes: d'une part, chaque problème 
doit être spécifiquement résolu et d'autre part, on 
doit s'attendre à ce que les moyens que l' on utilisera 
et l'échelle spatiale appropriée diffèrent de manière 
considérable même lorsqu' il s'agira de résoudre des 
problèmes semblables. Cependant, les différentes 
parties de l'environnement s'influencent l'une l'autre 
par un processus d'interactions et de rétroactions. 
Il faut donc adopter une démarche globale, si l'on 
veut améliorer la qualité de l'environnement autre­
ment que d'une façon partielle ou fragmentaire. 
Comment alors pourra-t-on jamais concilier ces deux 
aspects de la gestion? 

On peut suggérer qu ' il faut tenir compte du fait 
que la gestion du milieu n'existe pas pour elle-même 
mais pour l'objet situé dans ce milieu, c'est-à-dire 
l'homme. 20 Les divers sujets dont nous avons discuté 
concernent chaque Canadien, et c'est pour eux que le 
gouvernement existe. Il faut considérer l'homme ca­
nadien et la façon dont il est réparti dans son pays; 
cela est tout aussi important pour élaborer la meil­
leure gestion possible de l'environnement que pour 
faire une analyse des problèmes du milieu. L'organi­
sation dans l'espace de ce genre de gestion devrait 
traduire l'organisation de l'homme lui-même dans 
l'espace: l'homme est l'objet de l'environnement; il 
est aussi, malheureusement, la source de plusieurs 
des plus importants problèmes de l'environnement. 

Au début de cette étude, on insistait sur le fait 
que la plupart des Canadiens habitent maintenant 
des régions urbaines et qu'une proportion plus gran­
de d'entre eux habitera vraisemblablement ces ré­
gions à l'avenir. De plus, les villes et lès régions ur­
baines les plus grandes auront probablement une 
croissance plus rapide que les autres. Il semble que 
plus les régions urbaines sont étendues, plus les possi­
bilités d'ordre social et économique y sont nom­
breuses. Bien entendu, les problèmes de l'environne­
ment y sont également plus complexes et débordent 
facilement les frontières. Les grandes villes doivent 
s'approvisionner en eau à l'extérieur; l'évacuation de 
leurs déchets liquides et solides peut dépasser les ca­
pacités d'assimilation de la région avoisinante. Les 
moyens de transport nécessaires aux banlieusards et 
à d'autres entraînent des encombrements; les aspira­
tions aux loisirs des habitants se répercutent sur les 



prix des terrains, sur le mode d'utilisation de ceux-ci 
et, en fait, sur toute l'économie et toute la société 
d'un arrière-pays qui s'agrandit sans cesse. Et cela va 
continuer. Si plus de la moitié de la population cana­
dienne habite 13 régions métropolitaines en l'an 
2001, 21 il semble inéluctable que ces régions métro­
politaines ou urbaines aient à jouer un rôle impor­
tant dans l'amélioration de la qualité du milieu où 
vit la population canadienne. 

De tels problèmes ne se posent pas qu'au Cana­
da. La croissance des grandes villes est mondiale; 
c'est également à l'échelle mondiale que se posent les 
problèmes de l'environnement et que se manifeste un 
souci de plus en plus grand d'y apporter une solution. 
Au Royaume-Uni, par exemple. la Commission 
royale d'enquête sur le gouvernement local d' Angle­
terre a fait rapport sur les régions appropriées à la 
gestion du milieu. En annexe, on trouvera un certain 
nombre d'extraits du rapport de la Commission 
royale d'enquête. Il semble évident que les raisons 
que l'on apporte pour inclure des régions urbaines 
dans la gestion de l'environnement sont tout aussi 
valables au Canada qu'au Royaume-Uni, quoique le 
rôle que ces régions sont susceptibles de jouer doive 
fatalement être différent, en raison de la géographie 
très différente des deux pays. En Angleterre, on pour­
rait peut-être agrandir les régions urbaines jusqu'à 
ce qu'elles recouvrent le pays tout entier; au Canada, 
on sait fort bien que la plus grande partie du pays se 
trouve à l'extérieur de régions urbaines de quelque 
importance. 

De nombreux signes avant-coureurs nous ré­
vèlent que l'on reconnaît, implicitement ou explicite­
ment, dans de nombreuses parties du Canada, l'im­
portance du rôle de ces régions. En Ontario, on a 
déjà instauré plusieurs gouvernements régionaux. Au 
Québec, des communautés régionales ou urbaines du 
même type ont été créées dans les principaux centres. 
En Nouvelle-Écosse, on procède actuellement à une 
planification globale comprenant Halifax, Dart­
mouth et le comté de Halifax, et la Loi de la planifica­
tion provinciale, adoptée en 1969, jette les bases pour 
l'emploi de procédés semblables dans d'autres régions 
de la province. Dans la région d'Ottawa-Hull, la 
Commission de la capitale nationale a entrepris un 
certain nombre de travaux se rapportant à l'entretien 
ou à l'amélioration de la qualité de l'environnement. 
Ces tâches sont considérées comme servant de com­
plément aux travaux entrepris par la ville, et par les 
gouvernements régionaux et provinciaux. 

Les «districts régionaux» de la Colombie-Bri­
tannique sont actuellement le théâtre d'une expé­
rience fort différente. Ces districts, qui ont été créés au 
cours des cinq dernières années, couvrent maintenant 
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toute la province, sauf les régions reculées du Nord­
Ouest. La population dans ces vingt-huit districts 
varie de moins de 5000 habitants jusqu'à près d'un 
million (Vancouver métropolitain). On a créé ces 
divisions de façon à pouvoir y exercer de façon adé­
quate diverses fonctions gouvernementales; par ex­
emple celles qui se rattachent à l'environnement. 
Naturellement, la possibilité qu'a chaque district de 
remplir des fonctions de ce genre varie selon sa popu­
lation et selon d'autres caractéristiques. Une seule 
tâche est obligatoire pour chaque district: l'adminis­
tration des hôpitaux; cependant, les districts peuvent 
se charger de diverses autres tâches si les habitants le 
désirent, ces tâches vont de la planification régionale 
à la surveillance des feux d'artifice. 

A certains égards, le plan de la Colombie-Britan­
nique constitue une solution à un problème unique: 
une extrême diversité dans la répartition de la popu­
lation et une grande partie de la province auparavant 
dépourvue de to ut gouvernement municipal. Cepen­
dant, d ' une certaine manière , on pourrait considérer 
ce procédé comme représentant une tentative d'adap­
ter la notion de région urbaine aux problèmes parti­
culiers du Canada et de prévoir une unité de surface 
qui pourrait éventuellement avoir une grande valeur 
pour la gestion de l'environnement. Cette expérience 
du district régional sera sans doute suivie de très près 
bien au delà des frontières de la province. 

Les problèmes posés par les régions urbaines ont 
récemment été étudiés dans la région d'Ottawa. Le 
développement empirique, de ce que l'auteur appelle 
la . ceinture urbaine . , à la lisière de la ville propre­
ment dite devient un étalement non planifié qui ap­
paraît lorsque des gens sautent «par-dessus la bar­
rière des taxes municipales . pour être rejoints par 
d'autres gens dont les objectifs sont différents: 

« ... les personnes qui fuient les prix élevés sont 
bientôt rejoints par d'autres usagers chassés de la ville 
par les règlements de zonage, qui les empêchent de s'y 
installer. Il peut s'agir d'industries malsaines, de 
carrières, d'abattoirs, d'hippodromes, de voies rapides , 
de boîtes de nuit, de dépotoirs ou des «bidonvilles». 
Le mélange devient de plus en plus complexe, d'une 
part du fait de l'adjonction d'installations le long des 
routes , attirées qu'elles sont par la circulation: tableaux 
d'affichage, stations-service, motels , terrains pour 
roulottes , restaurants et supermarchés, et, d'autre part, 
à cause de l'installation d'établissements commer­
ciaux qui desservent la banlieue même et les habitants 
des campagnes qui se rapprochent des emplois et des 
institutions d'enseignement de la ville ... Cette proli­
fération de «services», dépourvue de toute planification, 
entraîne rapidement la suppression des avantages de la 
campagne, qui avaient attiré les banlieusards à 
l'origine.»22 

A mesure que les frontières de la ville s'étendent, 
ces régions sont annexées; mais le gouvernement mu­
nicipal doit alors faire face à des problèmes et non à des 
possibilités. Bien entendu, les terrains pour roulottes, 



les voies rapides, les abattoirs, etc., ont un rôle à jouer 
dans une région urbaine moderne. Toutefois, leur 
situation doit être planifiée de façon intelligente si 
l'on veut atteindre une gestion optimale de l'environ­
nement; cela s'avère impossible sans points de repère 
adéquats. Une grande partie de l'opposition instinc­
tive à la planification de l'usage des terrains au 
Canada pourrait bien provenir du fait que l'on man­
que généralement de régions propres à la planifica­
tion. De ce fait, les petits gouvernements sont obligés 
de procéder à des contrôles négatifs plutôt que d 'at­
tribuer des emplacements spéciaux à des activités spé­
ciales. Une des premières tâches du gouvernement 
Ottawa-Carleton a été de préparer un plan directeur 
pour la région. La loi portant création de la Commu­
nauté urbaine de Montréal exige également l'établis­
sement d'un plan analogue. 

S'il devait arriver que de telles régions urbaines 
prennent vraiment la forme d'unités géographiques 
bien définies, il est peu probable que Jeurs frontières 
entrent en conflit avec les frontières des provinces 
ou d'autres frontières importantes. Comme on l'a 
déjà fait observer, la plupart des grandes villes 
canadiennes se situent au cœur des provinces 
plutôt qu'au long des frontières. Actuellement, 
parmi les villes importantes, seules celles de la 
région Ottawa-Hull sont à cheval sur une frontière 
provinciale. On a déjà commencé à coordonner le 
développement de cette région en la considérant 
comme une unité en soi. Même si ce procédé est 
encore loin d'avoir abouti, rien ne permet de prévoir 
actuellement qu'il ne sera pas couronné de succès. 
D'autres conflits possibles tendent à impliquer des 
frontières nationales plutôt que provinciales. Le 
sud-ouest de !'Ontario (particulièrement la région 
de Windsor) pourrait bien être considéré comme 
faisant partie d'une région urbaine qui s'étend à 
l'intérieur des frontières des États-Unis. l 1 existe 
une situation semblable au sud-ouest de la Colombie­
Britannique. Cette étude ne peut évidemment pas 

proposer de solutions à ces problèmes; elle laisse 
toutefois entendre que la gestion ne doit pas être 
morcelée plus avant du côté canadien, même si les 
frontières internationales nuisent inévitablement à 
une planification intégrée de l'environnement. 

Les problèmes des autres régions sont relative­
ment peu importants. Il existe certaines régions 
urbaines en puissance qui chevauchent les frontières 
provinciales dans le district de la rivière de la Paix, 
à la frontière du Québec et de !'Ontario en Abitibi 
et à la frontière du Nouveau-Brunswick et de la 
Nouvelle-Écosse. Toutefois, dans chacun de ces cas, 
la population actuelle est relativement peu nom­
breuse et il pourrait fort bien être aussi juste de 
rattacher Jeurs problèmes au domaines «Supra­
provincial ,, plutôt que de vouloir à tout prix les 
considérer comme des régions urbaines distinctes. 

Si l'on se tourne vers l'avenir, on constate 
que Je seul endroit où, contrairement au cas présent, 
une région urbaine pourrait s'étendre au-delà d'une 
frontière provinciale est la reg1on du Grand 
Montréal. En effet, si Montréal atteint une popu­
lation de cinq millions d'habitants en 2001, comme 
on s'y attend, le cadre de gestion des problèmes de 
l'environnement comprendrait probablement la par­
tie est de la province de !'Ontario. 

On peut résumer l'argument que l'on déve­
loppe ici en disant que les unités spatiales et les 
pouvoirs nécessaires doivent coincider si l'on veut 
en arriver à une gestion adéquate des problèmes de 
l'environnement.23 Dans un avenir rapproché, la 
grande majorité de la population canadienne 
vivra dans des régions urbaines facilement identi­
fiables. Si l'on veut conserver et même améliorer la 
qualité de l'environnement, ces régions devront 
posséder les pouvoirs nécessaires pour apporter 
des solutions aux problèmes qu'elles ont tendance à 
créer. Ces régions urbaines constituent un échelon 
essentiel de la hiérarchie des unités spatiales où il 
faudra résoudre les problèmes de l'environnement. 

Annexe 

La région urbaine, unité de gestion du milieu 
en Angleterre 

Une étude utile du rôle que la région urbaine peut être 
amenée à jouer en matière de gestion du milieu est contenue 
dans le rapport de la Commission royale sur le gouvernement 
local , publié en Angleterre en 1969. 24 La Commission royale 
a dû faire face à un grand nombre des problèmes relatifs au 
milieu dont il a été fait état plus haut , et elle a cherché à re­
commander des unités pertinentes de gestion en vue de leur 
solution. 

La Commission royale distingue dans son rapport les ser-
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vices de «gestion du milieu» des services «personnels» d'un 
gouvernement. Cette distinction est également valable au 
Canada. Cependant, la distinction entre les deux types de 
fo nctio ns gouvernementales est en réalité une division arbi­
traire d'un éventail continu d"activité gouvernementale, et le 
terme «milieu», tel qu'il est utilisé par la Commission royale, 
difTère légèrement du milieu physique dont il s'agissait exclu­
sivement dan s le texte précédent. La Commission royale a 
prése nté néanmoins des a rguments de poids en faveur de la 
gestion intégrée du milieu dans son ensemble, arguments que 
l' on peut facilement appliquer aux problèmes abordés pré­
cédemment. 



«Les services de gestion du milieu 

244. Dans chaque région du pays, une autorité unique devrait 
être chargée de la planification de l'usage des terres et de 
tout le secteur des transports. Les décisions relatives à 
l'utilisation du sol déterminent la nature du milieu où 
nous vivons. Mais elles créent en même temps une 
circulation qui fait de plus en plus partie dé ce milieu 
et qui souvent le domine. Seule une autorité responsable 
tant de l'utilisation des terres que des transports est en 
mesure de résoudre les graves problèmes posés par l'ac­
croissement rapide de la mobilité personnelle. C'est 
ainsi que, tout en prévoyant des lieux-de séjour et de 
travail, des zones commerciales et de loisir, il faut 
prévoir les routes, les transports publics et des sys tèmes 
de gestion de la circulation susceptibles de permettre à 
l'individu de se déplacer d'un endroit à l'autre. 

245. Le logement revêt une importance capitale en matière 
de planification et de transport. Le choix de l'emplace­
ment de nouvelles unités d'habitation détermine la 
configuration de l'agglomération; quant aux priorités 
en matière de logement, c'est-à-dire la détermination des 
groupes et des secteurs pour lesquels le problème du 
logement se pose avec le plus d'acuité, elles se trouvent 
à la base même des politiques d'urbanisation, de re­
structuration et de conservation des autorités chargées 
de la planification. Qui plus est, les problèmes de circu­
lation qui se posent aux autorités en question, et les 
moyens de transport susceptibles de les résoudre, 
dépendent dans une grande mesure des déplacements 
que les habitants d'une agglomération donnée doivent 
faire pour se rendre à leur travail durant la semaine et 
aux centres d 'achat et aux lieu x de loisir en fin de 
semaine .... 

246. L'argument en faveur d'une autorité unique régissant 
la planification, les transports et l'aménagement ne 
repose pas seulement sur la question du logement 
car il touche presque tous les domaines oli un gouver­
nement local doit faire d' importantes dépenses d'immo­
bilisation. Citons par exemple l'approvisionnement 
en eau et le système d'égoCits. Les autres aménagements 
(y compris le développement industriel) sont fonction 
de l'existence de ces services qui doivent par conséquent 
être prévus en même temps que le type d'agglomération. 
Là encore, le calendrier de construction et l'emplace­
ment des écoles nouvelles , des cliniques et des autres 
édifices destinés au gouvernement local seront mieux 
intégrés dans la politique d'ensemble des autorités pour 
une zone donnée, si celles-ci sont en mesure de s'occuper 
de toutes les opénitions d'investissement d'un gouverne­
ment local dans le cadre d'un programme unique. 

247. Toutefois, la planification ne concerne pas uniquement 
l'utilisation des terres à proprement parler ni l'aménage­
ment. JI s'agit également d'un moyen de satisfaire les 
besoins personnels et sociaux de l'individu. Etant 
donné leur influence réciproque, le milieu social et le 
milieu physique dans lequel l'individu est amené à vivre 
doivent être prévus ensemble .... » 

La Commission royale, en prônant l' union des principales 
fonctions de gestion du milieu sous l'autorité d'un seul orga­
nisme, rejette implicitement le système des «commissions 
spéciales», qui, malgré leur popularité au Canada et aux Etats­
Unis, font l'objet de critiques de plus en plus virulentes depuis 
quelque temps.25 

C'est dans le rapport minoritaire de M. Derek Senior, 
l' un des membres de la Commission royale, que nous trouvons 
l'étude la plus pertinente de la notion de région urbaine en 
tant que cadre de gestion du milieu.26 En retraçant les limites 

des municipalités en Angleterre, ses collègues ont préféré uti­
liser d'autres unités. Cependant, les arguments de M. Senior 
en faveur de ce qu'il appelle «la ville-région» s'appliquent à un 
grand nombre de problèmes qui se posent au Canada et dont 
il a été fait mention plus haut. Il allègue que la distinction 
courante entre la ville et la campagne, valable pendant des 
milliers d'années, ne l'est plus aujourd'hui surtout à cause de 
l'automobile. La structure physique de la ville et l'unité sociale 
qu'elle constitue ne coïncident plus. 

«183 .... la ville en tant qu'unité sociale- celle des gens 
qui ont effectivement accès au centre de la ville- ne se 
réduit plus à cette entité physique. Elle englobe désor­
mais les habitants des villes et des villages voisins et 
même les hameaux distants de vingt à trente milles. Les 
habitants des campagnes environnantes profitent autant 
que les citadins des avantages de la ville, tandis que 
ceux qui continuent à y habiter bénéficient maintenant 
des avantages de la campagne. 
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184. Dans ces circonstances, on n'a plus de raison d'employer 
la même expression pour désigner la ville, au sens 
propre, el l'unité sociale, qui elle a les dimensions d'une 
région. Si nous l'utilisions, nous ne ferions qu'induire 
en erreur, masquer les réalités el détruire toute commu­
nication. Inco nsciemment, nous nous habituerions à 
penser que les deux concepts se recouvrent sur le plan 
géographique. JI nous faut un nouveau terme pour 
exprimer ce nouveau concept social- pour rappeler 
que c'est la région qui est actuellement la ville en tant 
qu'unité sociale- et «ville-région» est , à mon avis, le 
terme qui répond mieux que tout autre qui m'ait été 
suggéré, à cette nécessité. 

187. Mais ce n'est pas le moment de nous étendre sur la 
notion de «vi lle-région» en tant que clé d'une nouvelle 
liberté en matière de forme urbaine, ni même en tant 
que base d'un aménagement urbain à grande échelle 
dans les nouvelles zones de croissance. Ce qui nous 
occupe, c'est la valeur de la notion de «ville-région» en 
tant que base d'une définition des zones qui sont du 
ressort du gouvernement local; c'est d'ailleurs dans ce 
contexte qu'il est important de reconnaître qu'une 
«ville-région» peut être concentrée ou étendue, mono­
centrique ou polynucléaire, à prédominance urbaine ou 
rurale. 

196. La «ville-région» a, par définition , la dimension voulue 
pour l'organisation de toutes les fonctions d'un gouver­
nement local qui sont nécessairement associées à la 
planification «structurale». Je veux dire par là plani­
fication des rapports fonctionnels, en termes d'emplace­
ment, d'échelle et d'agencement chronologique, entre 
les principaux éléments s'insérant dans le cadre «phy­
sique» des activités d'une société mécanisée; lieux 
de résidence, lieux de travail, centres d'achat et postes 
de services, zones de loisirs et communications. JI 
s'agit d'un «creuset» d'emploi virtuellement autarcique: 
la quasi-totalité de ceux qui y travaillent y vivent aussi. 
Il s'agit également d'un marché de détail virtuellement 
autarcique: ce que ses habitants dépensent en dehors 
de leur propre localité ou chef-lieu de district, ils le 
font presque entièrement dans son centre régional. 
Son réseau de transports est lui aussi virtuellement 
autarcique, à l'exception des chemins de fer nationaux 
et du service routier interurbain. Un graphique des 
courants de circulation montre un dense enchevêtrement 
vers son centre, dominé par des «bandes d'échange» 
radiales, tout ceci s'éclaircissant vers les «lignes de 
partage de la circulation» entre la «ville-région» en 
question et les «villes-régions» avoisinantes. 



197. A ce stade, le principal problème de planification est de 
faire fonctionner le milieu physique, c'est-à-dire ordon­
ner les centres d'activité humaine aussi intelligemment, 
économiquement et agréablement que possible, et de 
façon qu'une gamme maximum de possibilités soit effec­
tivement accessible à tous; et cela ne peut être fait sans 
englober la totalité des activités de chaque système 
régional sous l'autorité d'une unité de planification 
unique. 

198. Cette planification structurale ou fonctionnelle doit 
aller de pair avec les moyens de la mettre en pratique, 
c'est-à-dire l'organisation des transports , la réglemen­
tation de la circulation routière, la construction d'auto­
routes , l'aménagement de parcs régionaux, le réaména­
gement des centres commerciaux, les travaux d'adduc­
tion d'eau et l'installation des réseaux d'égouts , et, 
avant tout, la rénovation des quartiers résidentiels dé-

gradés et la création de nouveaux ensembles d'habi­
tation à une distance raisonnable des lieux de travail 
des personnes qui y sont domiciliées. 

204. La «ville-région» doit son existence à l'étendue géogra­
graphique des activités d'une société mécanisée qui sont 
en même temps à l'origine des principaux problèmes 
qui se posent au gouvernement local sur le plan éco­
logique. Il existe ainsi une identité automatique entre 
les nécessités régionales de ce complexe de fonctions 
réglementaires et l'aspect géographique d'une entité 
sociale sur laquelle un échelon de démocratie locale 
peut être fondé durablement. Ce que serait la population 
d'une unité de gouvernement local reposant sur une enti­
té de ce genre est sans importance, fonctionnellement 
parlant, pourvu que ses ressources soient suffisantes 
pour employer un nombre suffisant de personnes.» 
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