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INTRODUCTION

Donald Savoie

A Tautomne 2004, le juge Gomery m’a invite a me joindre a la
Commission d’enquéte sur le programme de commandites et les
activites publicitaires en tant que directeur de la recherche pour la phase
Il du travail de la Commission, qui allait tres vite étre connue sous le
nom de phase des recommandations. C’est tout un defi qu’il a lance a
I’équipe de recherche en demandant : « Savez-vous ce qui fait un bon
juge? » Je ne connaissais pas la réponse, ce qu’a certainement da trahir
mon air perplexe, etil a tres vite réepondu : « Deux bons avocats devant
le juge, chacun representant de fagon tres compétente I’une ou 'autre
partie dans I’affaire ». J’avais tout de suite compris : le juge Gomery
¢tait prét a se pencher sur toute question, tant et aussi longtemps que
le programme de recherche était en mesure de monter un dossier
solide de part et d’autre. A aucun moment le juge Gomery a-t-il
exprime le moindre préejuge, idee précongue ou suggestion a I’equipe

de recherche de se pencher sur une question donnée ou de I’examiner
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d’un point de vue particulier. C’est dans ce méme esprit qu’il a participe
a toutes les réunions du Comiteé consultatif ainsi qu’aux discussions en

table ronde qui ont été tenues dans cinq régions du pays entre aofit et

octobre 2005.

J’ai fait un examen attentif du mandat de la Commission. Celui-ci
emandait au jugse Gomery de formuler des recommandations « a
d dait juge G y de f ler d dat
partir des faits constates » a la phase I, « dans le but de préevenir la mauvaise
gestion des programmes de commandites et des activites publicitaires
\ bl . 7 ’ . . . 7. \
a I’avenir ». Il énumeérait un certain nombre de questions precises a
examiner et demandait « I’¢tablissement d’un rapport sur la

responsabilite des ministres et des fonctionnaires ».

J’ai suivi les comparutions de temoins devant le juge Gomery, tant a
Ottawa qu’a Montreal. J’ai ¢galement produit un rapport visant a
cerner les aspects clés que la Commission pourrait vouloir examiner.
J’ai rencontré regulicrement le juge Gomery pour passer en revue les
différentes questions ainsi que le programme de recherche de la
Commission au fur et a mesure de sa planification. Il a tres tot demande
que je tienne compte de ce que faisait le gouvernement pour reformer
ses activites de gestion et que je passe en revue les différents documents
que deposait le president du Conseil duTrésor, afin que la Commission
ne se consacre pas a réinventer laroue. Le juge Gomery a, par exemple,
souligne que le Conseil duTrésor avait produit un document solide sur
la gouvernance des socictes d’Etat. 1l a explique qu’au lieu de
commencer a partir de zéro, nous devrions plutot offrir une critique
du document et comparer les conclusions de ses auteurs avec

b 7 . 4 .\ b
I’expérience vecue en la matiere dans d’autres pays.

Le programme de recherche de la Commission est le fruit des efforts
de nombreux participants. Je tiens a souligner tout particuliecrement
le travail de M. Ned Franks, professeur émérite a I’ Universite Queen’s

et 'un des meilleurs étudiants du Parlement canadien. Il a aidé avec
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chaque facette du programme de recherche, depuis I'identification
des questions a etudier jusqu’a la recommandation de chercheurs et

de spécialistes.

Le Comité consultatif de la Commission a lui aussi fourni des conseils
et un appui importants au programme de recherche. La Commission
a eu le bonheur d’attirer pour sieger au Comite une liste impressionnante
de Canadiens, sous la présidence de Raymond Garneau, homme
d’affaires chevronné du Québec, ancien ministre des Finances au
Quebec et ancien depute federal a Ottawa. Ont egalement siege au
Comité M. Roch Bolduc, ancien sénateur et ancien haut fonctionnaire
au gouvernement du Québec; M™ Carolle Simard, du Département
de sciences politiques et d’administration publique de I’ Universite du
Québec a Montréal; M. Bevis Dewar, ancien sous-ministre de la Défense
et directeur du Centre canadien de gestion, recemment devenu I'Ecole
de la fonction publique du Canada; I’honorable John Fraser, ancien
ministre de Cabinet federal et ancien president de la Chambre des
communes; M™ Constance Glube, ancien juge en chef de la Cour
Supréme de la Nouvelle-Ecosse; M. Ted Hodgetts, professeur emérite
a I’Universite Queen’s et autrefois membre de la Commission royale
sur la gestion financicre et I'imputabilite (Commission Lambert) et
directeur de la rédaction de la Commission d’enquéte royale sur
I’ organisation du gouvernement (Commission Glassco); et M™ Sheila-
Marie Cook, ancien fonctionnaire au gouvernement fedéral et
aujourd’hui directrice executive et secretaire de la Commission. J’ai

quant a moi jou¢ le role de secretaire du Comite consultatif.

Je ne saurais trop insister sur I'importance du travail fait par le Comite
consultatif s’agissant d’¢laborer et d’encadrer le programme de
recherche de la Commission. J’ai grandement béneficie des sages
conseils que m’ont donnes, individuellement et collectivement, les
membres, ainsi que de leurs connaissances et de leurs mises en garde

éclairées. Ils ont été généreux avec leur temps et leur patience. Ils ont
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lu les différentes ¢tudes de recherche et livre des conseils quant a la
meilleure utilisation a faire de leurs conclusions en vue du rapport de

la phase II.

\

A son niveau le plus général, le programme de recherche de la
Commission s’est intéresse aux relations entretenues par le Parlement
avec le gouvernement du Canada et les fonctionnaires, et inversement,
a la meilleure fagon de promouvoir la transparence au gouvernement,
et aux roles des principaux acteurs politiques et administratifs au sein
du gouvernement. Les ¢tudes redigees pour la Commission avancent
des perspectives differentes et parfois contradictoires. Cette diversite
ctait deliberée. Les ¢tudes proposent par ailleurs diverses pistes de
solution. Nous avons eu le privilege d’intéeresser des specialistes
renommes dans leur domaine a produire ces travaux de recherche
pour la Commission. Nous avons ¢galement fait appel a des praticiens
pour des rapports traitant du personnel exonere, de la verification interne

et de questions en maticre de publicité et de commandites.

Ces ¢tudes abordent toutes les questions que le juge Gomery a ete charge
d’examiner. Elles traitent en effet des roles respectifs du Parlement,
des ministres et des hauts fonctionnaires; des processus de nomination
des sous-ministres et d’évaluation de leur rendement; de ’acces a
I'information; et de legislation en matiere de divulgation d’actes fautifs

et de lobbying.

Les études

« Le Parlement et la responsabilité financiére », de Peter
Dobell et Martin Ulrich, du Centre parlementaire, fait I’examen
durodle de surveillance financiere du Parlement. Les auteurs rappellent
au lecteur que c’est le Parlement qui est a la source de la legitimite des
decisions de dépenser prises par le Parlement. Ils se penchent sur les
mecanismes par lesquels se traitent I’approbation et I’ examen financiers

au Parlement et sur certains incitatifs possibles. Ils soulignent que
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affectation a divers comités parlementaires de la responsabilitée de
I’examen du Budget des dépenses a pour objet de multiplier les
possibilites d’en faire une étude détaillee. L’examen public des dépenses
de programmes peut amener une meilleure compréhension de ces
depenses et de leurs risques financiers inhérents. Reconnaissant le
succes limite du Parlement s’agissant de I’examen des plans, budgets
et rapports sur le rendement ministériels, les auteurs esquissent des

propositions en vue d’ameliorer cette surveillance financiere.

Des entrevues avec des parlementaires révelent qu’ils pensent bien
comprendre revenus et depenses globaux ainsi que deficits, surplus et
dettes. Bien qu’ils ne soient pas au courant du detail des transactions
du gouvernement, ils estiment que la Loi sur la gestion des finances
publiques et les lignes directrices, procedures et exigences sont suffisantes
pour maintenir I'integrite financiere. Ils reconnaissent néanmoins qu'ils
ne s’attardent pas trop sur les budgets des dépenses des ministeres et
qu’ils n’ont en conséquence qu’une connaissance tres limitee des
ressources qui sont employees pour obtenir les résultats de programmes.
Les parlementaires conviennent a regret que s’ils effectuaient un
examen vigoureux des plans, budgets et rapports sur le rendement
ministériels, ils seraient vraisemblablement en mesure de déceler tres
tot les programmes susceptibles d’¢tre victimes de mauvais usage de
fonds publics. Ils pourraient ¢galement faire comprendre aux ministres

et aux fonctionnaires que le Parlement s’intéresse a la gestion financiere.

Le succes limite des comites parlementaires dans I’exécution de leurs
responsabilites en matiere de surveillance financiere est attribuable non
seulement aux tres lourds emplois du temps des parlementaires mais
¢galement a leurs compétences techniques limitees s agissant d’analyser
les données financieres tres complexes que renferment les budgets des
depenses. Peter Dobell et Martin Ulrich proposent, pour combler
cette serieuse lacune, la création d’un solide service d’analyse financiere

qui releverait du Parlement.
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Ce succes limite des comites s’explique ¢galement par I’absence
d’incitatifs encourageant les parlementaires a consacrer de leur temps
a la surveillance financiere. MM.Dobell et Ulrich recommandent ici
I’adoption d’un meécanisme grace auquel un comite pourrait demander
un débat d’une heure a la Chambre des communes avec le ministre
responsable, si le rapport de comité recommandant la modification d’un
programme et les plans de dépenses s’y rattachant a ¢te rejete. Une
telle exposition a la Chambre attirerait vraisemblablement I’attention

des médias.

Les auteurs expliquent par ailleurs qu’il y aurait peut-étre lieu de
modifier la fagon dont sont structures les credits. Ils expliquent, pour
¢tayer leur proposition, que si le colit du programme de controle des
armes a feu avait fait I’ objet d’une rubrique distincte au lieu d’étre inclus
dans le credit correspondant au cotit administratif du ministere de la
Justice dans son entier, le cott veritable du programme aurait ete

évident, ce qui aurait amené un débat beaucoup plus tot.

Peter Dobell et Martin Ulrich soulignent enfin que si le systeme des
agents comptables avait ¢te en place a I’époque du Programme de
commandites, « il aurait été nécessaire de documenter les ecarts par
rapport aux proceédures normales, notamment en relation avec la
participation des ministres et de leur personnel ». Enfin, ils avancent
qu’un examen par des comités parlementaires des nominations de tous
les hauts fonctionnaires sensibiliserait ces derniers aux exigences du

Parlement, y compris leur responsabilit¢ de bonne gestion financiere.

Dans son ¢tude intitulée « Le Comité permanent des comptes
publics », Jonathan Malloy fait valoir que I’efficacite du Comite
des comptes publics de la Chambre des communes est limitee par sa
structure, des contraintes en mati¢re de ressources humaines et de
procedure ainsi que par les systemes parlementaires et politiques dans
lesquels il évolue. L’une des grandes faiblesses du Comite reside dans

I'instabilité de sa composition, qui entraine un manque de continuite,
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d’expérience et d’expertise. En outre, les députés et membres potentiels
du Comite n’ont guere de motivation a s’intéresser aux questions de
comptabilite, compare aux autres affaires qui accaparent leur temps,

sauf lorsqu’il surgit des enjeux de grande visibilite mediatique.

M. Malloy explique que le Comite des comptes publics a pour mandat
de faire une analyse rétrospective des activites gouvernementales sous I’angle
des depenses engagees et de la gestion financiere. Il articule ses travaux
autour des rapports du verificateur genéral du Canada qui rend compte
au Parlement par I’entremise du Comiteé, constituant ainsi une caisse de
résonance pour ces rapports. Presidé par un membre de I’opposition, il
peut également produire Ses propres rapports sur certaines questions
distinctes de celles examin¢es par le vérificateur géneral, mais il ne dispose

pour cela que de ressources de recherche limitees.

Le Comiteé a pour objet d’obliger le gouvernement a rendre compte
de ses dépenses et de sa gestion des fonds publics. Il offre I’occasion
d’interroger les ministres et les fonctionnaires, assurant ainsi un degre
de transparence qui ne serait pas atteignable autrement. Il est en mesure
d’attirer I’attention sur des questions d’intérét public et peut contribuer
ainsi a prevenir la gabegie en mediatisant les erreurs de gestion ou des
actes fautifs eventuels. De fait, le Comité doit une grande partie de son

influence a cet examen public de comportements inappropries.

M. Malloy fait remarquer que les comites parlementaires manquent de
regles claires concernant le traitement des fonctionnaires comparaissant
en qualite de témoins. Les fonctionnaires ne sont pas toujours libres
de s’exprimer et s’exposent aux critiques s’ils parlent trop ou pas
assez. Il leur arrive d’étre pris dans le feu croise que s’¢changent les

membres du Comite a I’occasion de conflits politiques.

L’auteur suggére comme solution possible I’adoption de la pratique
britannique qui fait assumer aux hauts fonctionnaires une responsabilite

distincte et additionnelle pour les affaires financieres de leur ministere.
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Le sous-ministre porterait ainsi un second titre, celui d’agent comptable,
assigne par le Conseil duTrésor, et, en cette capacite, rendrait compte
pleinement au Parlement de I’administration financiere de son ministere.
Cette responsabilite, arglie M. Malloy, remédierait a la confusion qui

marque actuellement la reddition de comptes par le ministre.

II suggere egalement que le Comite traite differemment les macro-
questions, telles que le Programme de commandites, qui sont sujets a
des affrontements partisans, et les micro-questions, telles que les sujets
administratifs non controverses, qui suscitent peu de conflits ou
d’acrimonie. La couverture mediatique des travaux du Comite est en
tres grande partie provoquée par les polemiques qui surgissent au
cours des audiences, alors que les rapports produits ulterieurement par

le Comité ne retiennent que peu ’attention des medias.

M. Malloy passe en revue le role joue par le Comite des comptes
publics et son utilite lors de I’enquéte sur le Programme de
commandites. Les audiences de 2004 ont servi de tribune publique et
de source d’information suite a la publication du rapport de la
verificatrice génerale. Il estime, cependant, que I’enquéte du Comite
a ete inefficace, relativement superficielle et marquée par un traitement
hautement partisan de Iinformation divulguee. Mais vu les contraintes
auxquelles le Comite est actuellement soumis, il est peu probable qu’il

aurait pu faire mieux.

M. Malloy formule quatre recommandations. Le Comite des comptes
publics doit avoir une composition stable et compter des membres
chevronnés, ce qui suppose que les partis politiques s’engagent a laisser
les membres en place plus longtemps pour qu’ils puissent accumuler
de I’experience. Les deputes doivent s’interesser davantage aux questions
de reddition de comptes. Le Comite doit disposer d’un personnel
permanent plus nombreux afin de pouvoir effectuer des recherches

indépendantes et poser des questions aux experts de manicre
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professionnelle et non partisane. Enfin, le Canada devrait adopter une
variante du modele britannique ou un agent comptable est désigné pour

chaque ministere.

«Clarification de la doctrine de la responsabilité ministérielle
applicable au Gouvernement et au Parlement du Canada »,
de David E. Smith, est une ¢tude qui decrit la doctrine
constitutionnelle de la responsabilite ministerielle en tant que charniere
du gouvernement parlementaire a conseil executif base sur le modele
de Westminster. L’auteur explique que dans la documentation sur le
sujet, on s’entend généralement pour dire qu’en cas d’erreur
ministerielle, on réclame de I'information (et non pas des tétes). Mais
qui fournit I’explication et a qui? Dans le modele traditionnel, c’est le
ministre qui répond devant le Parlement. Mais des problemes
surviennent avec ce modele, a commencer par les limites de I'autorite
ministerielle. Les sous-ministres, par exemple, disposent d’une autorite
administrative qui leur est conféree directement par la loi, par exemple
la Loi sur la gestion des finances publiques. Une autre limite, ¢’ est que seuls
les ministres en exercice peuvent répondre aux questions au Parlement,

parce qu’ils ont seuls pouvoir d’agir,

Si les sous-ministres qui ont autorite sont responsables devant le ministre
(ou le Premier ministre sous la prerogative duquel ils sont nommes), mais
pas devant le Parlement, et si (dans le second cas) les ministres peuvent
prétendre n’étre pas responsables personnellement devant le Parlement
pour I'exercice de cette autorite, n’y a-t-il pas deficit de responsabilite?

Et le cas ¢cheant, demande M.Smith, comment y remedier?

L’auteur ecrit que la responsabilite ministerielle a eté decrite comme
un fait et non pas un code — la distinction est importante. La
responsabilité ministerielle est un concept changeant dont I’application,
souvent en periode de crise politique, ne peut jamais ¢tre anticipee a
defaut d’une serie particuliere de faits. Par ailleurs, la culture politique

et administrative du pays peut influencer I'interprétation du concept.
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Les quatre régimes politiques qui partagent le modele de
Westminster — le Canada, 1’ Australie, la Nouvelle-Zélande et la
Grande-Bretagne — présentent des differences ainsi que des
ressemblances. Par exemple, le concept d’agent comptable (accounting
officer) existe en Grande-Bretagne, mais dans les trois autres pays.
Plusieurs arguments ont ¢té avances en faveur de I’adoption du modele
d’agent comptable au Canada. Cependant, les critiques, notamment
au Bureau du Conseil prive, soutiennent que son introduction
compromettrait la pratique de la responsabilite ministérielle en divisant
(et, par consequent, en dévalorisant) la responsabilite entre les ministres
devant la Chambre et les sous-ministres devant les comiteés
parlementaires. D’aucuns ont plaide en faveur d’une solution « faite
au Canada » : le sous-ministre devrait ou bien refuser une suggestion
du ministre qu’il juge inopportune ou bien I’endosser et accepter
ensuite la responsabilite qui accompagne cette ligne de conduite devant

un comite parlementaire.

David E. Smith explique que les sous-ministres sont nommes et renvoyes
par le Premier ministre dans le cadre de ses prerogatives speciales.
Comme avec les ministres, ’autorite du Premier ministre sur les hauts
fonctionnaires souligne, d’abord, I'importance du Premier ministre et,
ensuite, I'importance du Conseil executif comme entite collective.
L’autorité du sous-ministre lui vient de la Loi d’interprétation. Cette loi
stipule qu’un sous-ministre peut exercer le pouvoir d’un ministre
d’Ftat, saufle pouvoir de prendre un reglement. Mais les sous-ministres
sont davantage que des alter ego de leur ministre. La Loi sur la gestion
des finances publiques confere de vastes pouvoirs statutaires aux sous-
ministres dans la gestion des finances. Les sous-ministres ont aussi des
responsabilites en vertu d’autres lois, dont la Loi sur Ia fonction publique
et la Loi sur les langues officielles.

M. Smith souligne qu’exception faite des agents comptables en Grande-
Bretagne, la doctrine de la responsabilite ministerielle dans les quatre

régimes modelés sur Westminster est essentiellement la méme. La
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différence entre le Canada et les trois autres pays, c’est qu’il y a chez
ces derniers un debat theorique plus vigoureux que chez nous sur la
doctrine. Les arguments en faveur d’une doctrine fondee sur la loi plutot
que sur 'usage sont de plus en plus frequents, surtout en Grande-
Bretagne. L’auteur conclut son étude en faisant plusieurs
recommandations : qu’une résolution parlementaire soit adoptée pour
definir I'usage de la responsabilite ministerielle individuelle; qu'un
protocole parlementaire soit adopté pour preciser les pouvoirs du
Parlement et de ses comités dans la mise en ceuvre de la doctrine de
la responsabilite ministerielle individuelle; et que le modele britannique

de I’agent comptable soit introduit pour une période d’essai.

« Le personnel ministériel : les tribulations des orphelins
législatifs du Parlement », de Liane E. Benoit, raconte que
souvent, de tous les pas qu’on entend résonner dans les corridors du
pouvoir a Ottawa, ceux qui sont les plus sonores tout en attirant le moins
’attention appartiennent a un groupe d’¢lite de jeunes travailleurs
ambitieux et a la loyaute politique sans faille, embauches pour soutenir
et conseiller les ministeres federaux. Collectivement designes sous
"appellation « personnel politique », ils constituent une « catégorie de
personnes intermediaire » qui fait désormais partie de I’appareil
gouvernemental canadien sans avoir ¢té reconnue par la theorie
constitutionnelle. Non ¢lus et souvent dénués des qualifications
professionnelles pertinentes au ministere qui les emploie, ces conseillers
peuvent exercer une influence non négligeable sur I’¢laboration et
I’administration des politiques gouvernementales au Canada. Ils sont
¢galement bien places pour influer sur I'interface entre la bureaucratie

et les politiciens.

Dans cette étude, M™ Benoit examine les fonctions et roles actuellement
exerces par le personnel politique des ministeres, ainsi que les relations
qu’ont ces personnes avec la bureaucratie, avec leur ministre et avec
les intervenants de l’extérieur. Elle examine les automatismes

regulateurs dont ce systeme dispose pour assurer I’exécution de leurs
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fonctions d’une maniere adéquate, dans le respect de I’¢thique et
conformement aux directives ctablies, aux codes applicables et aux lois

pertinentes.

Dans son analyse des questions actuelles relatives au personnel politique,
M™ Benoit soutient que ce groupe agit au sommet du pouvoir alors
qu’il n’y a guere de lois ou de conventions pour regir leurs activites,
documenter leurs relations avec les autres paliers administratifs ou
determiner quel degre d’influence ou de pouvoir ils sont legitimes
d’exercer. Le groupe des employés de cabinets ministeriels passe entre
les mailles des regles qui gouvernent les deux cotes de la faille entre
le politique et la bureaucratie; d’un cote, il est exonere des conventions
et des lois qui controlent les activites des fonctionnaires, mais de
Iautre, il echappe aussi aux serments et aux obligations de responsabilite
ministerielle et de reddition de comptes qui lient ses maitres ¢lus. Le
personnel d’un cabinet ministeriel doit envisager le gouvernement a
travers un prisme politique, étre les yeux et les oreilles du ministre,
gerer le flux de documents, de messages ¢lectroniques et de demandes
d’acces aux renseignements, répondre aux commettants, coopérer
avec le Cabinet du Premier ministre (CPM) et le Bureau du Conseil
prive (BCP) et, par-dessus tout, proteger son ministre et le
gouvernement de toute action ou probleme susceptible de nuire a

leurs chances de réélection.

La loyaute politique et I’affiliation partisane sont les criteres essentiels
de I’emploi, bien que I'auteur rapporte que de nombreux ministres
essaient d’etablir un juste eéquilibre sur les plans de la représentation
régionale, de Iexpertise, du sexe, de I’ origine ethnique et de la langue.
L’emploi au cabinet d’un ministre demeure essentiellement un privilege
de lajeunesse, dont le féroce idéalisme politique, I’endurance physique
et'indépendance personnelle I'aident a assumer les longues heures de
travail et I’engagement profond qu’exige la vie sur la Colline. L’article

39 de la Loi sur Iemploi dans la fonction publique est la seule disposition
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legislative a caractere obligatoire régissant la dotation en personnel
politique. Certains membres du personnel politique maintiennent que
tout privilege dont jouit celui-ci est plus que neutralis¢ par I’absence
de droit en maticre d’emploi et de securite d’emploi. Les emplois du
personnel d’un cabinet de ministre peuvent s’évaporer du jour au
lendemain, si le ministre est victime d’un remaniement ou s’il perd
son sicge lors d’une ¢lection. La loi stipule explicitement que les
personnes employces dans le cabinet d’un ministre cessent de I’¢tre
30 jours apres ce genre d’évenement, mais elle ne precise pas que ces
personnes peuvent ¢tre congedices en tout temps, pour un motif
valable ou non. Les membres du personnel qui croient avoir ete

Congédiés atortn’ont ni processus d’appel ni syndicat pour les appuyer.

Le role du personnel du cabinet d’un ministre en matiere d’¢laboration
de politiques peut étre une source de conflit dans les relations entre le
politique et la bureaucratie. Les ministeres, surtout ceux dont le mandat
a une nature particuliecrement technique, demeurent convaincus que
le role du personnel du cabinet d’un ministre devrait se limiter a celui
d’une girouette politique et que son « ingerence » dans le processus
d’claboration des politiques peut avoir de graves consequences pour

le public canadien.

La question de I’obligation de rendre compte prend de I'importance
lorsque le personnel politique joue le role de mandataire du ministre.
Il est impossible d’acheminer au ministre la totalite et chacune des
questions soulevees dans le ministere. Selon Liane Benoit, le personnel
du cabinet d’un ministre devient donc le point de virage de toutes les
decisions sauf les plus importantes. Comme I'indique clairement le Guide
du ministre et du ministre d’Etat : « les ministres sont personnellement
responsables de la bonne marche de leur cabinet » et les ministres n’ont
pas le droit de deleguer legalement leur autorite, sauf par le biais d’une
loi. La possibilite qu’a un ministre de nier toute responsabilite parce

que son personnel a soit choisi de ne pas I'informer par mesure de
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protection stratégique et politique, soit omis de I'informer faute d’avoir
reconnu l'importance de cette information, souleve de sérieuses
questions quant a I’integrite de notre systeme de reddition de comptes
actuel. Il importe de se rappeler que le personnel du ministre n’a en

sol aucune obligation constitutionnelle de rendre des comptes.

M™ Benoit conteste I’efficacite du Code régissant la conduite des titulaires
de charges publiques en ce qui concerne les conflits d’intérét et I'aprés-mandat
en tant que mesure de protection du public contre les conflits d’interét
ou les manquements a I’¢thique de la part du personnel politique.
L'interprétation que fait le commissaire a 1’ethique de son propre
mandat ne I'incline guere a faire appliquer de manicre proactive les
dispositions relatives aux conflits d’interét chez le personnel exonere.
De méme, la modification récemment apportée au code afin d’exonérer
le personnel de soutien a temps partiel des cabinets de ministre de toutes
les dispositions du code, sauf le premier article, affaiblit encore plus
son efficacite. Certains de ces employés a temps partiel sont puises dans
le milieu du lobbying, agissent largement a I’exterieur des limites
conventionnelles du cabinet du ministre et, a I’occasion, sont payes

directement et a titre particulier par le ministre.

La plus controversee des « exemptions » de la Loi sur I'emploi dans la
_fonction publique accordée au personnel des cabinets de ministre est celle
qui accorde une priorité d’acces a la fonction publique aux membres
du personnel d’un ministre qui y ont travaille pendant un minimum
de trois ans. Cet acces a eté critique par ceux qui y voient une menace
pour la neutralité politique de la bureaucratie. Cette exemption garantit
aux membres du personnel du cabinet d’un ministre I’acces a un emploi
dans la fonction publique a un niveau équivalent a leur niveau d’emploi
au cabinet du ministre. Il est intéressant de noter que dans le cas du
personnel du cabinet d’un ministre, cette disposition a un caractere de
détournement bien moindre qu’on pourrait s’y attendre. Aujourd’hui,

plutot que la récompense convoitee qu’elle était censée representer,
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une carriere dans la fonction publique est pour plusieurs un choix de
dernier recours. Des statistiques compilées par la Commission de la
fonction publique confirment que chaque année, moins de 10 p. 100
des membres du personnel politique obtiennent une nomination par

priorite.

M™ Benoit conclut que lorsque le personnel politique tente d’orienter
le travail des responsables du ministere, il le fait d’une maniere subtile
et raisonnablement engageante qui découle dans bien des cas d’une
necessite pratique. Pour une bonne part, les coups de barre de ce
genre surviennent dans le contexte de I'interaction de collaboration
reguliere entre le cabinet du ministre et le ministere. Il est donc difficile
de les considerer specifiquement comme des « directives ». La fagon
dont les directives émanant du cabinet du ministre sont regues au
ministere dépend dans une grande mesure de la reputation personnelle
et de la credibilite du personnel politique en question. Dans le quotidien
des travaux du gouvernement, la bureaucratie semble, d’une part,
resister assez bien aux tentatives faites par des membres malhonnétes
du personnel politique de contourner les regles de la regularite et de
la saine gestion financicre et, d’autre part, faire preuve de creativite
dans ses efforts visant a donner suite aux voeux exprimes par le cabinet
du ministre d’une fagon « honorable ». En ce sens, toute pratique
reprehensible ou complicité grave de la part de la bureaucratie observee
dans le cadre du Programme de commandites semble étre I’ exception

plutot que la régle.

L’auteur tire cinq conclusions normatives. Premi¢rement, s’agissant en
tout cas du personnel exonére, il faut soit que les ministres reconnaissent
et acceptent la doctrine de la responsabilite ministerielle dans son
integralite, soit creer un nouveau mecanisme de reddition de comptes.
Deuxiemement, il faudrait assembler un corpus plus complet de
recherches non partisanes sur le fonctionnement reel au jour le jour

du cabinet ministériel et du CPM; ce corpus pourrait servir de ressource

15



16 VOLUME 1 : LE PARLEMENT, LES MINISTRES ET LES SOUS-MINISTRES

aux partis politiques dans leurs efforts visant a guider les ministres dans
le choix de candidats adéquats, enrichir les connaissances des ministres
eux-mémes sur la fagon la plus efficace d’utiliser le personnel politique
et aider les equipes de transition a orienter le nouveau personnel du
cabinet d’un ministre et le développement d’une formation continue
a I'interne. Troisiemement, il y a lieu de revoir le Code régissant la
conduite des titulaires de charges publiques en ce qui concerne les conflits
d’intérét et I'aprés-mandat et la Loi sur le Parlement du Canada en ce qui
concerne la compétence du commissaire a I’ethique a I’eégard du
personnel des cabinets de ministres, la réglementation relative aux
employés a temps plein et a temps partiel et les activites de lobbying
avant ou apres le mandat. Quatriemement, il faudrait revoir les directives
du BCP aux ministres et aux sous-ministres et les directives du Conseil
duTrésor aux ministres en ce qui a trait au role strategique du personnel
des cabinets de ministre et concilier leurs bases philosophiques et
techniques. Enfin, le personnel politique devrait étre tenu de subir un
exercice de formation pour apprendre les regles, politiques et
conventions relatives a I’autorité au sein des ministeres, a la gestion des
documents et de la correspondance du cabinet du ministre, aux archives

et aux reglements financiers.

M™ Benoit conclut qu’un rapport « bon-mauvais » ¢value a 50:50 ou
méme 60:40 n’est pas une norme de rendement acceptable pour un
role aussi important pour les affaires de I'Etat que celui d’adjoint
ministeriel. Mais ce rapport n’est pas non plus surprenant, vu le tres
jeune age et I’amateurisme qui caracterise ce role, la variabilite des
personnalités et des capacités des ministres qui embauchent ces
employées, le debat de longue date sur leur role legitime dans le
processus d’elaboration de politiques, les tensions qui surviennent a
cause de differences d’age, de niveau d’expertise et d’experience entre
eux et leurs homologues du ministere, et les formidables pressions

politiques et personnelles qui pesent sur leurs épaules.
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Jacques Bourgault, dans son ctude intitulce « Le role du
sous-ministre au Gouvernement du Canada : sa responsabilité
et sa reddition de comptes », explique que les roles des sous-
ministres au gouvernement federal se sont elargis et complexifies du
fait de nouvelles obligations qui dépassent les prescriptions et
conventions legislatives. M. Bourgault traite de plusieurs questions,
notamment la gestion horizontale, les carrieres et la responsabilite et

I'imputabilite des sous-ministres.

M. Bourgault fait mention de changements significatifs dans le role de
sous-ministre, dont une duree en poste plus courte au niveau des
affectations ministérielles et une plus grande mobilite entre ministeres,
les sous-ministres ayant ainsi une expérience limitée des questions
traitées ou une connaissance moins poussée des activités quotidiennes
de leur organisme ou de sa culture organisationnelle. Il souligne
¢galement la tendance récente voulant que les sous-ministres traitent
davantage les uns avec les autres et avec les organismes centraux, ce
qui requiert une bien plus grande interaction avec leurs homologues
dans d’autres ministeres et organismes (qui occupe maintenant 40
p- 100 de leur temps) et, par conséquent, une interaction moindre avec

leurs subordonnés ministériels.

Les sous-ministres forment désormais une communauté : ils s’identifient
de plus en plus les uns aux autres et a I’ensemble du gouvernement
plutot qu’a leurs ministeres. Ils servent le gouvernement et sont affectes
dans differents ministeres, et non pas le contraire. Ils relevent donc
directement du Premier ministre et entretiennent un rapport avec le
greffier et le secrétaire du Cabinet. Lorsque sont soulevées des questions
susceptibles d’interesser les medias, les sous-ministres sont tenus d’en
informer le greffier qui decidera, s’il y a lieu, de transmettre

I'information au premier ministre.
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L’auteur explique que le sous-ministre apporte son concours au ministre
en prévenant les erreurs, en identifiant des que possible toute erreur
commise, en I’en informant et en prenant les mesures correctives et
les sanctions necessaires. Il existe des regles et des conventions de
longue date qui s’appliquent aux situations ot un ministre ou des
membres du personnel ministériel sont en contact avec les sous-
ministres et les hauts fonctionnaires d’un ministere. L’ épreuve décisive
relativement a une demande controversee concernant la gestion d’un
programme faite au nom d’un ministre consiste a savoir si elle peut
contrevenir ou non 4 la loi. A un niveau plus opérationnel, les demandes
seraient evaluées en fonction de criteres tels que la cohérence avec les

hgnes directrices et politiques du ministere.

Compte tenu des mandats multiples et simultanés pouvant leur venir
du Premier ministre, du greffier, d’organismes centraux et de ministres,
les sous-ministres peuvent, selon Jacques Bourgault, étre amenes a
agir par « proprioception » ou selon leur sixieme sens — une aptitude
a decoder instinctivement et a reagir a I’information au moyen de
strategies de reponse approprices. L’auteur entend par la la
reconnaissance des signaux et de I’environnement les entourant et la
capacite de trouver des réponses aux demandes anticipees. Il entend
¢galement par cela la possibilite par les sous-ministres d’agir sur la base
de ce qu’ils pensent qu’un ministre peut vouloir, sans pour autant

qu’une demande a cet effet n’ait ete formulee.

Lorsqu’il aborde des ¢lements specifiquement lies a I’Enquéte sur les
commandites, M. Bourgault pose des questions hypothetiques
concernant les problemes pouvant découler de causes systemiques. 11
laisse entendre qu’a moins que les problemes associes au Programme
de commandites puissent étre attribués a « de la corruption, de la
partisanerie, du chantage ou des gains personnels », certaines des
decisions prises au cours de ce processus ne pourraient étre expliquées

que par une personne ayant agl selon son sixiéme SEns quant Z\l ce que
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I’on attendait d’elle. M. Bourgault previent contre I’adoption de régles
et de controles additionnels. Il recommande plutot quatre mesures qui

n’imposeraient pas de colts ni de formalités administratives inutiles :

* ctablir des pratiques clairement dé¢limitees afin d’officialiser les
conventions permettant aux ministres d’intervenir de fagon
approprice dans la gestion des programmes ministeriels;

*  offrir une tribune a tout sous-ministre dont la révocation aurait été
causee par sa prise de position sur une question ethique, le refus
de pratiques irregulicres ou la protection des fonds publics;

* confier aux sous-ministres la responsabilite ultime et exclusive de
faire rapport aux organismes centraux et comités parlementaires
qui examinent les decisions ayant trait au budget et aux attributions
de dépenses; et

* miser sur 'importance du leadership des sous-ministres et faire
ressortir cette caracteristique lors des évaluations de rendement.

L’auteur souligne les defis que doivent relever les sous-ministres au
moment de lire des signaux souvent obscurs tout en maintenant dans
leur travail une perspective globale. En dépit des evaluations de
rendement officielles et des multiples occasions de partager des
informations avec leurs pairs, il semble difficile pour les sous-ministres
qui cherchent a obtenir des conseils, une interpretation et de I’aide sans
prejudice d’avoir acces a un soutien professionnel. En revanche, les cadres
superieurs du secteur prive font de plus en plus appel a des mentors

experimentes, qui les conseillent sur une base confidentielle.

Dans son étude intitulée « La nomination et I’évaluation des
sous-ministres canadiens : comparaison avec d’autres régimes
de type Westminster et proposition de réforme », Peter
Aucoin, explique que ’actuel modele de fonction publique

professionnelle et non partisane a été remanié de maintes fagons depuis
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son ctablissement au début du XX siecle. Une importante piece
manquante dans les réformes a ¢té la nomination et la gestion de
I’équipe sous-ministérielle. Les conventions en matiere de nomination
et de gestion du groupe des sous-ministres, qui assoyaient autrefois la

neutralite requise de la fonction publique, ont perdu de leur efficacite.

M. Aucoin commence par décrire les ¢lements essentiels du modele
canadien et avance que I’actuel régime fait aujourd’hui partie du
probleme. Il decrit les pressions politiques exercees sur la fonction
publique, a commencer par la « Nouvelle gouvernance publique ». Il
compare |’expérience canadienne a celle des autres regimes de type
Westminster que sont ceux de I’ Australie, de la Grande-Bretagne et
de la Nouvelle-Zélande.

Le haut fonctionnaire qui dirige un ministére sous un ministre constitue
le lien entre le ministre/gouvernement et la fonction publique
professionnelle et non partisane. Ce fonctionnaire doit assumer des
responsabilites propres et au ministere et au gouvernement dans son
entier. Ces fonctionnaires sont membres de I’¢quipe executive de la
haute fonction publique et sont considéres comme representant le
leadership d’une fonction publique professionnelle et non partisane,
quel que soit le meécanisme par lequel ils ont ete nommes et quel que

soit leur statut ou leur contrat.

Au Canada, le pouvoir de dotation de la fonction publique est dévolu
a la Commission de la fonction publique, a I’exception des deux
¢chelons les plus ¢leves — ceux de sous-ministre et de sous-ministre
adjoint — ou les nominations sont faites par le premier ministre, sous
I'autorité du gouverneur en conseil. Le sous-ministre titulaire du poste
le plus important est le greffier du Conseil prive, qui est ¢galement
secretaire du Cabinet et chef de la fonction publique, et qui joue le réle
de sous-ministre du Premier ministre. Le greffier, avec I"aide du Comite

des hauts fonctionnaires (CHF), dirige la communaute des sous-
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ministres et, par convention, conseille le Premier ministre en maticre
de dotation des postes de sous-ministre et d’évaluation du rendement

de ceux-ci.

Les plus récentes reformes apportees au systeme de la fonction publique
canadienne visaient a renforcer les caracteristiques professionnelles et
non partisanes de la fonction publique. La Commission de la fonction
publique fonctionne a distance par rapport au corps des sous-ministres,
et son president est nomme par le gouverneur en conseil, avec
I’approbation du Parlement, a titre amovible, pour un mandat de sept
ans. Le president ne peut étre démis de ses fonctions que sur requéte
déposee aupres de la Chambre des communes et du Sénat. Ces
conditions distinguent clairement ce poste de ceux des sous-ministres,

. 4 . 4 . . .
qui sont nommeés et restent en fonction au gre du premier ministre.

Par convention, les sous-ministres sont choisis principalement, mais non
exclusivement, parmi les rangs de la fonction publique. Une nomination
au corps sous-ministériel est censece étre fondee sur le merite et,
nonobstant leur nomination formelle par le gouverneur en conseil et
les pouvoirs en vertu de la prérogative du Premier ministre, les sous-
ministres sont considérés comme des fonctionnaires professionnels et
non partisans. Les tres rares exceptions a cette tradition, lorsque le
Premier ministre, de sa propre initiative, nomme un sous-ministre
recruté a ’extérieur de la fonction publique, servent a confirmer

’acceptation de cette convention.

La fonction publique canadienne a traditionnellement accorde une
grande importance a sa loyaute et a sa receptivité aux ministres. Selon
Peter Aucoin, cette réceptivite n’a pas eteé pergue comme resultant de
pressions politiques ni comme minant la neutralite de la fonction
publique. Au contraire, le leadership de la fonction publique a plutot
accordé une grande priorite a la réceptivite en tant que valeur

fondamentale de la fonction publique car il estime que les conventions
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quant a I'indéependance relative des sous-ministres par rapport aux

ministres, y compris le premier ministre, ¢taient suffisamment
! !/ o] -

respectées pour permettre un équilibre entre les valeurs que sont la

sensibilite politique et la neutralité de la fonction publique.

Peter Aucoin maintient cependant que la Nouvelle gouvernance publique
a trop fait pencher la balance en faveur de la reactivite. Ou bien les
dirigeants de la fonction publique sont devenus trop asservis au Premier
ministre, aux ministres et a leurs personnels politiques, ou alors leur
independance conventionnelle a ¢té entamee par la rupture du marche
entre premiers ministres et ministres et fonction publique. M. Aucoin
maintient que I'indépendance des sous-ministres doit étre retablie de
fagon a assurer I’¢quilibre nécessaire, notamment en renforgant

I’adhésion a la valeur de la neutralité de la fonction publique.

L'importance relativement récente accordee a la gestion a forcement
debouche sur des reformes qui allaient déreglementer les systemes
administratifs. Au Canada, explique M. Aucoin, des efforts ont ete
deployées en vue de simplifier les régimes de reglementation regissant
la gestion des ressources financicres et humaines aux niveaux ministeriels
et operationnels de la fonction publique. La dereglementation a éte
logiquement accompagnée d’une décentralisation dans la mesure ou
les gestionnaires, depuis les sous-ministres jusqu’au bas des filieres
hiérarchiques, se sont vu accorder des pouvoirs de gestion accrus de
fagon a realiser économie, efficience et efficacité dans I’ utilisation faite

des ressources.

M. Aucoin s’interroge sur la capacité¢ de I’actuel régime canadien en
matiere de nomination et d’évaluation des sous-ministres de satisfaire
aux exigences d’une fonction publique neutre a qui I’on demande
d’atteindre les normes les plus ¢levees en matiere d’integrite et de
competence. Il argiie qu'un nouveau régime de dotation et de gestion,

independant du Premier ministre est nécessaire, et laisse entendre que
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la solution réside dans ’'institutionnalisation du marché conventionnel :
que la direction de la fonction publique — le corps des sous-ministres,
y compris les greffiers — soitrecrutée et gérée par la fonction publique

elle-méme, mais sous surveillance democratique.

La derniere partie de I’¢tude de M. Aucoin propose que le pouvoir de
recommander la nomination des sous-ministres, y compris le greffier,
et la responsabilite quant a I’évaluation de leur rendement, soient
conferes, par voie de loi, a une commission de sous-ministres. Cette
commission, presidee par le greffier, réunirait un nombre choisi de sous-
ministres chevronnés et au moins deux membres externes nommes par
le gouverneur en conseil, sur recommandation de la commission et avec
I’approbation du Parlement. L’auteur esquisse ¢galement les roles et
responsabilites de la commission, qui s’appuierait sur le systeme existant
tel qu’administre par le greffier, appuye du Comite des hauts
fonctionnaires. Le role du greffier en tant que chef de la fonction
publique deviendrait un pouvoir et une responsabilité partages avec la

commission des sous-ministres.

La commission serait tenue de trouver le juste ¢quilibre, dans la
constitution de I’équipe sous-ministerielle et dans I’ évaluation de chacun
des sous-ministres, entre receptivite politique et neutralité non partisane.
L’auteur maintient qu’une telle institutionnalisation du processus ne
devrait pas pour autant rendre la nomination et I’évaluation du corps

sous-ministeriel excessivement complexes, lentes ou inefficientes.
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LE PARLEMENT ET1LA
RESPONSABILITE FINANCIERE

Peter Dobell et Martin Ulrich

1

Introduction

La question d’ensemble que nous abordons dans ce document est de
savoir si le Parlement — et principalement la Chambre des communes
— peut davantage contribuer a réduire le gaspillage de fonds publics
au gouvernement. Et, pour les cas ou le gouvernement ne s’acquitte
pas correctement de son devoir de bonne intendance des finances,
comme dans le cas de la gestion du Programme de commandites, nous
examinons dans quelle mesure le Parlement peut détecter rapidement
ces dérapages, enquéter sur les malversations et les denoncer

publiquement'.

Il est largement admis que I’etablissement d’un régime juridique pour
I’administration des finances — y compris le vote annuel des credits

par les assemblées de parlementaires — et le fait d’exiger que le
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gouvernement rende compte de son rendement sont deux
responsabilites de premier plan du Parlement. La plupart des députeés
jugent que le cadre d’administration des finances — les lois telles que
la Loi sur la gestion des finances publiques et les reglements concernant par
exemple I’examen des credits ou les mandats des comités — est dans
I’ensemble sain’. De récentes initiatives telles que la loi sur la
dénonciation et la recommandation unanime du Comité des comptes
publics visant a definir clairement les responsabilites administratives des
ministres et des sous-ministres montrent néanmoins que les efforts pour

\ . .
mettre a jour et renforcer ce cadre se poursuivent.

Les députes sont cependant moins stirs que le gouvernement leur
rende vraiment des comptes sur sa gestion financiere. Ils pensent que
le travail du vérificateur géneral et du Comite des comptes publics est
important et efficace, mais ils reconnaissent pour la plupart qu’ils
comprennent mal comment le gouvernement utilise les ressources
publiques pour mener a bien ses politiques. Ils le comprendraient
miecux s’ils pouvaient examiner de fagon plus approfondie les previsions
budgeétaires dans le contexte de I’examen des subsides annuels — le
deblocage des fonds permettant d’exécuter les programmes du

gouvernement — ou de la supervision du rendement des ministeres.

Il faut reconnaitre que le deéfi de la supervision parlementaire est
considerable, en raison, d’une part, de la complexite et de la taille
croissantes du gouvernement et, d’autre part, de la multitude de
sollicitations entre lesquelles sont tirailles les deputes. En outre, comme
le pouvoir du Premier ministre s’est accru, les fonctionnaires ont
logiquement tendance a considérer I’approbation du Cabinet comme
I’ultime ratification. Les hauts fonctionnaires en sont donc arrivés a
considérer I'autorisation du Parlement comme un simple obstacle
supplémentaire a surmonter plutét que comme une étape essentielle,
susceptible de contribuer a ameliorer les lois et leur comprehension

en renforgant leur legitimite aupres du public. La faiblesse de la
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supervision parlementaire depuis un certain temps n’a fait que renforcer

ces points de vue’.

Ce n’est pas que cette faiblesse n’ait pas ete reconnue. De nombreuses
/4 4 . .\ 4 .

mesures ont ¢te prises ces dernicres annees — certaines par le Parlement

lui-méme, d’autres par le gouvernement — pour ameliorer le

rendement du Parlement dans ce domaine :

* crcation du Comiteé des opérations gouvernementales et du Comite
des previsions budgétaires Chargés de guider et de superviser
I’examen des prévisions budgetaires a la Chambre;

* examen des previsions budgétaires de deux ministeres choisis par
le leader de I’opposition officielle, en comite plenier;

* amelioration des rapports presentés par le gouvernement sur ses
plans et son rendement et de I’acces par Internet aux informations
connexes des ministeéres.

Malgré ces initiatives prises pour permettre au Parlement de suivre de
plus pres la fagon dont le gouvernement gere les ressources publiques,
les resultats d’ensemble n’ont pas ete tres impressionnants. Les deputes
de tous les partis ont ete interloqués il y a quelques années quand on
a decouvert le cott du Programme de controle des armes a feu.
Beaucoup d’entre eux ont eu le sentiment que s’ils avaient serieusement
examine les previsions budgetaires, ils auraient pu detecter plus tot le
probleme et insister pour qu’on maitrise les cotlits. De nombreux
deputes estiment aussi que le Parlement aurait pu detecter et dénoncer
publiquement la gabegie du Programme de commandites beaucoup plus
rapidement. Il existe donc une bonne marge pour ame¢liorer la
supervision des finances exercée par le Parlement et un souci de trouver

des moyens concrets d’y parvenir.

Pour aider a répondre a la question de savoir comment le Parlement

peut améliorer son examen des finances afin de mieux contribuer a éviter
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des utilisations impropres des fonds publics, ce document presentera
un apercu des attentes raisonnables, un résumeé des mecanismes et des
pouvoirs de supervision du Parlement — y compris les domaines a
ameliorer mentionnes dans d’autres ¢tudes — et une analyse de ces
initiatives dans le contexte d’une dynamique parlementaire concrete.
Le fait de soulever des questions pratiques ne doit pas étre interprete
comme un aveu de pessimisme a I’¢gard de certaines propositions. C’est
au contraire une fagon de reconnaitre que les parlementaires jouent de
nombreux roles et que leurs ressources et leur temps sont limités. Par
ailleurs, ils fonctionnent dans un systeme de partis politiques rivaux.
Les initiatives efficaces ont donc de bonnes chances d’étre celles qui

prendront en compte ces considérations.

2 Attentes raisonnables relatives a 'examen des
finances effectué par le parlement

Sile Parlement etablit le cadre juridique de gestion des finances et exerce
la fonction de surveillance publique, ¢’est a notre avis au gouvernement
qu’il incombe d’etablir en deétail les regles, procedures et incitatifs grace
auxquels la fonction publique fera preuve d’un degre d’intégrite ¢leve
dans sa gestion des ressources publiques. Le gouvernement devrait aussi
¢tre a I'affat des cas de gaspillage des ressources publiques et prendre
rapidement des mesures correctives dans ces cas. Le Parlement
intervient pour examiner et denoncer des incidents quand I’approche
du gouvernement semble avoir ¢te deficiente’. Le Parlement devrait
alors revoir le cadre juridique et ses activites de surveillance pour voir

s’ils servent bien a décourager les velléités de malversations financiéres.

Le Programme de commandites est un cas manifeste de situation ou
le regime gouvernemental n’a pas fonctionné correctement et ou la
reaction du Parlement a ete tardive et a pu étre qualifice d’inadéquate.
L’enquéte du Comité des comptes publics a certes été manifestement
suffisante pour ériger I’administration du Programme de commandites

en probleme politique, mais ce comité n’avait ni le mandat, ni le
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pouvoir, ni les ressources nécessaires pour aller aussi en profondeur que
I’a fait la Commission d’enquéte. Certains deputes pensent aussi que
les Libéraux, qui étaient majoritaires au Comite durant la 37¢ legislature,
ont restreint la portee de I’enquéte du Comite en rejetant certains
témoins proposes. De plus, la visibilite donnee a cette affaire par
I’examen effectué par le Comite et les interpellations a la période des
questions, bien que precieuse, n’aurait probablement pas éte suffisante
pour susciter la mise sur pied d’une commission d’enquéte sans la
présence de circonstances sans rapport avec le probleme des
commandites : le changement de Premier ministre et I'imminence des
¢lections. En bref, rien dans la pratique parlementaire actuelle ne
garantit que si un cas analogue de gabegie se representait a I’avenir, il

ferait I’objet d’un examen public approprie.

Le Parlement ne doit pas seulement chercher a détecter et a denoncer
plus energiquement les mefaits, il doit aussi, dans ce cas, s’interroger
sur la pertinence de ses lois financieres et de ses pratiques de supervision
des finances, c’est-a-dire se demander si le cadre parlementaire de
controle des finances en vigueur sert bien a dissuader les velléites de
malversations financiéres au gouvernement. Lorsqu’on examine ce
cadre, il importe aussi de garder a I’esprit les objectifs de la politique
publique, ¢’est-a-dire les utilisations auxquelles sont destinees au depart
les ressources publiques. Bien que la bonne gestion des finances aille
en general de pair avec la realisation des objectifs de la politique
publique, il importe de remarquer que les procedures et controles justifies
par un souci de bonne gestion peuvent aussi devenir excessifs ou
deraper’. Le defi pour le Parlement, lorsqu’il veut renforcer sa gestion
des finances, est donc aussi de garder al’esprit I'importance d’atteindre

efficacement les buts de la politique publique.

Le Comite des comptes publics a d¢ja recommande une modification
du cadre financier, notamment en imposant aux sous-ministres des

responsabilites d’agents comptables. La faiblesse de I’examen des
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prévisions budgetaires effectue par les comites contribue aussi a fagonner
les attentes du gouvernement concernant la supervision des finances.
Nous examinerons ces deux types d’activites pour voir dans quelle
mesure elles peuvent dissuader les velleites d’utilisation impropre des

ressources publiques.

Par consequent, bien qu’on ne puisse pas accuser le Parlement d’abus
financiers tels que ceux qui se sont produits dans le cadre du Programme
de commandites, on peut s’attendre a ce qu’il revoie le cadre financier
et les pratiques de supervision financiere pour encourager une gestion

efficace des finances et dénoncer publiquement les abus.

3 Supervision financiére exercée par le Parlement :

apergu

Dans cette partie, nous examinons la supervision financiére dans trois
vastes perspectives. La premiere porte sur les diverses facons dont les
parlementaires estiment exercer une surveillance des finances. La
deuxieme presente un résume des principaux instruments de
surveillance, en quelque sorte de la « mécanique » utilisee. La troisieme
perspective concerne les pouvoirs d’enquéte des parlementaires et

leur comprehension de la reddition de comptes.

3.1

Perspectives des parlementaires sur la supervision financiére

Dans une etude sur la supervision financiere effectu¢e en 2001-2002
par le Centre parlementaire®, les députes en exercice de la Chambre
des communes ont decrit leur rendement tel qu'’ils le percevaient. Ils

se plagaient dans I’ensemble dans trois perspectives distinctes :

*  Pensemble du gouvernement : le total des recettes et des déepenses, le
budget, les documents budgetaires et le discours du ministre des
Finances a la Chambre des communes constituant les principaux
documents;
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* les programmes et les ministéres : les programmes et activités des
ministeres, les prévisions budgetaires, les rapports ministeriels sur
les plans et priorites et les Rapports sur le rendement des ministeres
constituant les principaux documents; et

*  les transactions : les millions de transactions financiéres individuelles
surtout repertorices de fagon detaillee dans les Comptes publics
du Canada et aussi regroupées par programme et activite dans les
documents de prévisions budgetaires.

Lors de cette ¢tude, on a demandé aux députés leur point de vue sur
Iefficacite de leur réle de supervision des finances. Ils estimaient avoir
une assez bonne comprehension globale des recettes et des depenses,
des deficits et des excedents ainsi que de la dette globale et des tendances
récentes. Le Comité des finances de la Chambre des communes
entreprend geénéralement a chaque automne une vaste ¢tude des
questions lices au prochain budget. De plus, le budget et le debat
auquel il donne lieu sont un important eévenement du calendrier
parlementaire chaque annce. Toute cette activite parlementaire au
niveau global n’est toutefois guere susceptible de faire la lumiere sur
les cas de mauvaise utilisation ou de gaspillage des ressources au niveau
de transactions financicres précises ou de la gestion financicre de
programmes particuliers, mais elle contribue tout de méme a sensibiliser

les deéputes a I'importance des questions financieres.

Bien que les parlementaires n’aient inévitablement pas une bonne
comprehension des millions de transactions individuelles qui
s’ effectuent, ils savent que la Loi sur la gestion des finances publiques
¢nonce des regles regissant ces transactions, que le Conseil du Tresor
aunrole de supervision, que le vérificateur géneral en fait la verification
et soumet au Parlement des rapports sur les faiblesses constatées, et
que le Comite des comptes publics (ainsi que d’autres comites a

I’occasion) examine les rapports du verificateur genéral et recommande
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des mesures correctives a la Chambre, qui habituellement les approuve.
Dans I’ensemble, a I’époque ou nous avons fait cette etude en 2001-
2002, les députes estimaient que cette procédure fonctionnait tres
bien. Nous ne sommes pas certains qu’ils se sentiraient aussi a I’aise

pour 'affirmer aujourd’hui.

Tout le monde s’entend pour dire que c’est au niveau des programmes
que la supervision des finances par les parlementaires est la plus faible.
Les deputes ont souvent reconnu — parfois a regret — qu’ils
n’accordaient pas beaucoup d’attention aux previsions budgetaires, qu’ils
n’avaient qu’une vague idée du niveau des ressources engagéees pour
rcaliser les programmes et qu’ils ignoraient quels instruments financiers
les ministeres utilisaient pour atteindre les objectifs qui leur etaient fixes.
Lors de la serie d’incidents qui se sont produits ces dernicres années
(Programme de contributions de Déeveloppement des ressources humaines
Canada [DRHC], controle des armes a feu, commandites), divers deputes
ont imputé au moins une partie du blame « contextuel » aux insuffisances
de I’examen des depenses de programmes par les parlementaires. S’ils
examinaient rigoureusement les plans, les budgets des ministeres et le
rendement, ils feraient comprendre — pensent-ils — aux ministres
et aux hauts fonctionnaires que le Parlement s’occupe de la gestion
financiere. Cela leur permettrait aussi peut-étre de mieux detecter les
programmes les plus susceptibles d’entrainer un gaspillage des ressources
publiques, et cela pourrait les encourager a resserrer la surveillance

parlementaire dans ces domaines.

Cette faiblesse de I’attention portée par les parlementaires aux previsions
budgétaires a un autre effet negatif sur I’'intendance financiere. Elle peut
en effet contribuer a affaiblir Iefficacite des hauts fonctionnaires qui
cherchent, dans le cadre de leurs fonctions, a protéeger I'integrite
financiere et a rendre compte de fagon claire des depenses et des

resultats au Parlement et au public. De nombreux hauts fonctionnaires
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qui sont la notamment pour veiller a I'efficacite des procedures
d’intendance font tres attention au Parlement, car ils estiment que cela
fait partie de leur travail au service des Canadiens. Si les comités
parlementaires n’accordent qu’une attention superficielle aux prévisions
budgetaires, ces hauts fonctionnaires qui ont la responsabilite directe
de I'intendance financiere risquent d’étre plus vulnérables aux pressions
de certains gestionnaires de programmes qui considerent les procedures
d’intendance financiere comme des obstacles a la realisation des objectifs
politiques recherchés. Certains comités ne prennent pas la peine
d’examiner les prévisions budgétaires’. Quand les ministres se presentent
devant des comites pour defendre leurs previsions budgeétaires dans le
cadre de I'attribution annuelle de credits par le Parlement, les deputes
ont souvent tendance a faire de la politique partisane ou a revendiquer
des avantages pour leur region du pays. Par consequent, bien que les
cadres hierarchiques doivent officiellement rendre des comptes (au
gouvernement) sur la bonne gestion des finances et les résultats des
politiques, le fait que les comites parlementaires ne portent pas une
attention évidente aux plans et au rendement des ministeres contribue
probablement a affaiblir I’influence des hauts fonctionnaires dont les

fonctions sont les plus garantes d’une bonne intendance financiere.

Sinous insistons sur les faiblesses de I’examen des previsions budgetaires
par la Chambre des communes, cela ne veut cependant pas dire que les
examens effectués par le Comite des comptes publics ou les vérifications
faites par le verificateur géneral ne sont pas importants. Ils le sont au
contraire, et la contribution du Comité des comptes publics a la
surveillance financiere fait I’objet d’un document connexe®. En méme
temps, les ministeres ont chacun des liens beaucoup plus importants et
plus réguliers avec le comite de la Chambre des communes charge de
superviser leurs activites. L'attention apportee par d’autres comites aux

questions financieres et de rendement est donc aussi importante.
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3.2

Instruments de base de la supervision

La « mecanique » centrale ou de base de la surveillance parlementaire

des finances au Canada présente les caracteristiques suivantes :
* tous les fonds pergus par le gouvernement sont verses au Tresor;

e Je gouvernement ne peut pas retirer de fonds du Trésor sans
I’approbation officielle du Parlement;

* le budget annuel du gouvernement équilibre les obligations de
depenses decoulant des lois, des engagements politiques et des
ajustements fiscaux a la lumiere des previsions economiques, de fagon
a etablir un cadre financier énongant les contraintes et priorités qui
vont determiner les plans et les programmes detailles des ministeres;

* chaque ministere ¢labore dans ce cadre des plans et budgets
(rapports sur les plans et priorites, ¢lement des previsions
budgetaires) qui sont déposes au Parlement et soumis a I’examen
des comites permanents, pour fournir finalement au ministre
pertinent — par le biais de crédits votés dans le cadre d’un projet
de loi de credits — une autorisation de financement d’un an pour
son ministere et ses organismes;

* les credits débloqués chaque année par le Parlement sont plafonnés,
et les montants décaissés duTrésor dans le cadre de ces limites doivent
étre affectés aux activités décrites dans le libelle du crédit;

* toutes les dépenses du gouvernement doivent étre conformes a la
Loi sur la gestion des finances publiques et aux politiques du Conseil
duTresor decoulant des dispositions de cette loi;

* tous les fonds doivent faire I’objet d’une reddition de comptes et
leur utilisation doit étre exposé¢e au Parlement par le biais de
rapports financiers detailles dans les Comptes publics ainsi que par
le biais de rapports ministeriels sur le rendement, qui donnent des
informations a la fois sur les résultats financiers et sur les résultats
des programmes; et
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* tous les rapports financiers du gouvernement sont sujets a
verification par le verificateur général.

La plupart des experts en supervision parlementaire des finances
seraient probablement d’accord pour qualifier cette mecanique de
base d’excellente. S’il y a des faiblesses importantes, par exemple au
niveau de I’examen parlementaire des previsions budgetaires et des
credits, il est vraisemblable qu’elles découlent de la fagon dont les
instruments sont utilises. Pour presenter de fagon plus détaillee les
ameliorations qui pourraient étre apporteées au processus d’examen des
previsions budgetaires, nous resumons dans I’annexe de ce document
les informations presentées dans les prévisions budgetaires et les

attentes au niveau de I’examen parlementaire.

C’est principalement au verificateur genéral et au Comite des comptes
publics qu’il revient d’attirer I’attention du Parlement sur les derapages
financiers dans le cadre de ces mecanismes de base. Bien que les comites
de la Chambre aient le pouvoir d’enquéter sur les programmes et leur
execution, ils ont tendance a se concentrer sur les lois et les questions
de politique. Comme on le fait remarquer dans le document de Malloy,
le Comite des comptes publics se fie surtout aux rapports du vérificateur
general. C’est géneralement dans le cadre de la vérification d’un
ministere ou d’un programme — ce qui se fait normalement sur un cycle
de plusieurs années — que sont détectés les cas de mauvaise utilisation
des fonds qui vont étre signales dans le Rapport du verificateur géneral.
Comme on a pu le voir avec le Programme des commandites, il peut
s’ ¢couler plusieurs années entre le moment ou se produit le dérapage
financier et I’examen qu’effectue plus tard un comite. Les parlementaires
risquent en consequence d’étre handicapés dans leur enquéte par le fait
que le ministre et nombre des hauts fonctionnaires qui seraient les plus

au courant de ce qui s’est passe ont changé entre-temps.
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Il arrive que le vérificateur general, les deputes et les medias soient
informes par des membres du public ou des fonctionnaires de
malversations financieres, ce qui peut déclencher une enquéte plus
precoce du verificateur géneral ou d’un comite parlementaire. Les
récentes initiatives visant a mieux proteger les déenonciateurs de la
fonction publique ont pour but de renforcer cette piste de détection

des abus.

3.3

Pouvoirs du Parlement et responsabilité envers le Parlement

Outre les procedures decrites dans le Réglement et dans les lois
officielles, il existe deux autres facteurs qui fagonnent la surveillance
financiere exercee par le Parlement. Il s’agit tout d’abord du pouvoir
qu’a le Parlement de faire comparaitre des témoins et d’exiger que le
gouvernement lui remette des documents’. Il s’agit d’autre part des

interpreétations officielles et officieuses de la reddition de comptes.

Bien qu’il ne soit nullement suggére de rajuster les pouvoirs du
Parlement, le fait que les comites aient plus souvent recours ces derniers
temps a leurs pouvoirs d’assignation a temoigner et que certains témoins
soient tenus de témoigner sous serment, ainsi que les debats en comite
sur le recours a des sanctions pour « outrage au Parlement » ont retenu
I’attention des hauts fonctionnaires. Bien que tous les parlementaires
ne soient pas favorables au recours a ce genre d’instrument juridique,
leur utilisation renforce dans I'esprit des hauts fonctionnaires
I'importance des audiences parlementaires en leur faisant comprendre
que leur portee va au-dela des simples conséquences politiques. C’est
une refutation énergique de I’argument des hauts fonctionnaires qui
considerent le Parlement comme « un obstacle mineur de procedure
». Il est cependant douteux que le recours a ces instruments ces

dernicres années ait permis de rétablir suffisamment I’ équilibre.
P q
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I faut souligner qu’en vertu du Reglement du Parlement, ces pouvoirs
sont limites a la Chambre ou a ses comites. Par consequent, en imposant
une discipline de parti rigoureuse, un parti gouvernemental majoritaire
peut certainement en limiter I’ utilisation. Toutefois, dans la mesure ou
le public considere que I’exercice de ces pouvoirs parlementaires est
normal, un parti au pouvoir qui se servirait de sa majorité pour bloquer
le recours a ces pouvoirs dans le cadre d’une enquéte de comite en
paierait probablement le prix politique, car son comportement aurait

de fortes chances de faire la une de ’actualité.

Certaines responsabilités en maticre d’administration financiere sont
assignées aux sous-ministres par la Loi sur la gestion des finances publiques
et les directives politiques subalternes du Conseil duTresor". Il est donc
raisonnable qu’il y ait un lien direct de reddition de comptes entre les
sous-ministres et le Parlement. En méme temps, on accorde une tres
grande valeur a la suprématie des ministres dans la gestion de leur
ministere, ce qui donne a penser que les ministres devraient étre
directement comptables au Parlement de leur administration. Si l’on
laisse planer le doute sur cette question dans I’esprit des deputes, des
ministres et des sous-ministres, on risque d’en arriver a une situation
ou personne n’estime devoir rendre des comptes. De plus, la répartition
des responsabilites entre les ministres, leurs adjoints et leurs hauts
fonctionnaires varie selon les ministres et les programmes. Ce manque
de clarté est un important obstacle a une bonne supervision

parlementaire.

Dans un souci de plus grande clarte, le Comité des comptes publics a
recemment recommande que les sous-ministres soient constamment
tenus de rendre personnellement des comptes aux comites
parlementaires sur les questions administratives, sauf dans le cas ou le
ministre concerné s’y oppose en justifiant sa position''. C’est une idée
dont il est question depuis des ann¢es. Comme I’a montré un recent

document de Ned Franks, I’enquéte menée par le Comite des comptes
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publics sur le Programme de commandites a montré que souvent,
dans le régime actuel, personne n’est responsable’. Nous allons
examiner comment la recommandation du Comité des comptes publics
rectifie le cadre financier du Parlement, et nous allons notamment voir,
dans la partie suivante de ce document, quelles répercussions elle

pourrait avoir sur les examens et les enquétes des comites.

4 Pratiques parlementaires

L’attention des députes est mobilis¢e par quatre principaux secteurs
d’activite qui monopolisent chacun une bonne partie de leur temps :
la Chambre, les comites, les caucus de leur parti et leur circonscription.
Chaque députe decide de la priorite qu’il veut accorder personnellement
a chacune de ces quatre taches, mais il est risque d’en negliger une.
Cela signifie fatalement que le temps que les deputés peuvent consacrer
a chacune de ces priorites est limite, d’autant plus que certains deputes
sont aussi choisis pour participer a une ou parfois deux semaines par
an d’activités interparlementaires. De plus, le temps qu’ils passent
pour la plupart a faire la navette entre le Parlement et leur
circonscription greve encore plus leur disponibilitée. En un mot, trouver

du temps est un probleme pour tous les deputés.

C’estal’occasion des reunions de comites, par opposition aux réunions
de la Chambre ou du caucus, que les simples deputes ont principalement
I’occasion de concentrer leur attention sur la surveillance de la gestion
des finances. ’abondante documentation gouvernementale transmise
a tous les comites leur permet de faire des analyses serieuses. Les
ministéres soumettent fin février des énoncés détaillés décrivant les
programmes pour lesquels ils demandent un financement et les comites
ont jusqu’a fin mai pour les examiner et voter les credits. Les ministeres
présentent aussi chaque automne un rapport sur leur rendement par
rapport aux documents de planification déposes antérieurement, qui

permet de faire le bilan de ce qu’ils ont accompli.
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4.1

Pourquoi le bilan des comités est médiocre

Malheureusement, comme nous le faisions remarquer dans un passage
precedent de ce document, le bilan des comités en matiere d’examen
des plans, rapports de rendement et budgets des ministeres est mediocre.
La plupart des comiteés consacrent peu de réunions a I’examen des
previsions budgeétaires et certains d’entre eux n’en proposent méme
pas I’approbation puisqu’en vertu du Reglement, méme si ces previsions
ne sont pas adoptees par le comite, elles sont réputées avoir ete
approuvees. Bien qu’il n’y ait pas de limite de temps pour examiner
les rapports ministériels sur le rendement et les plans pour I’avenir,
seuls quelques comites le font, et encore s’agit-il généralement de
renforcer un rapport de comité recommandant des modifications ou

des ajouts a des programmes ministériels.

Diverses raisons expliquent pourquoi on en est arrive la :

*  Depuis la decision prise en 1968 de renvoyer automatiquement les
previsions budgetaires aux comités permanents pertinents, les
deputes de I'opposition se fixent souvent pour simple objectif
d’essayer d’obtenir des réductions. Ils ne se soucient guere de
profiter de I’occasion pour se renseigner sur le fonctionnement du
ministere et faire des propositions de changement des dépenses a
I’avenir. Les députes du parti ministeriel, exception faite du
Parlement minoritaire de 1972-1977, se sont toujours servis de leur
majorité pour bloquer de telles initiatives. Bien que les ministres
soient généralement inviteés a une réunion en mai pour defendre
leurs previsions budgeétaires, les questions qui leur sont posées
refletent presque systématiquement un parti pris politique. Dans
ces conditions, les comités choisissent normalement de se consacrer
a d’autres travaux, c’est-a-dire soit d’examiner des projets de loi
(les projets de loi qui leur sont envoyés sont prioritaires), soit
d’entreprendre des e¢tudes de politique publique, activites que la
plupart des deputes trouvent plus stimulantes et plus constructives.
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* Les comites ont relativement peu de temps, normalement deux
seances par semaine d’une heure et demie chacune. Comme la
Chambre siege environ 25 semaines par an, le comité moyen peut
compter sur 75 a 85 heures de réunions par an. Et encore, ce
temps n’est pas toujours entierement disponible car, par convention,
le president attend qu’un depute de I’ Opposition soit present pour
ouvrir la seance, de sorte qu’il n’est pas rare qu’une réunion
commence avec 15 minutes de retard. Il y a deux raisons au petit
nombre de seances de comite chaque semaine : le nombre restreint
de salles de comite, obstacle qui ne sera surmonte que quand le
programme actuel de reconstruction de la colline du Parlement sera
acheve, et le fait que de nombreux simples deputes siegent a plus
d’un comité pour permettre a leur parti d’avoir son plein contingent
de membres a chaque comité. Organiser les réunions de 20 comites
par semaine n’est donc pas une tache facile.

* Leroulement des secrétaires parlementaires tous les deux ans — une
pratique suivie par les premiers ministres Chretien et Trudeau —
entraine geneéralement en méme temps le remplacement des
presidents de comite. (Cela se produit parce que le gouvernement
fait appel a des deputes d’experience, souvent des presidents de
comite, pour combler les postes vacants. Les secretaires
parlementaires sortants cherchent eux-mémes a se faire nommer
a un autre poste important, en général celui d’un des presidents
qui est devenu vacant. Ces transferts sont possibles puisque le
gouvernement suggere a ses députes dans un comite qui ils doivent
clire president.) Cette pratique, combinée a des changements
apportes chaque annéee pour diverses raisons a la composition des
comités — modification des priorites du parti, préférences
personnelles, maladie — signifie que les comites passent une bonne
partie de leur temps en mode d’apprentissage. A cause de ce
roulement des membres, et notamment de la présidence, les deputes
des divers partis sicgeant a un comite mettent du temps a se faire
mutuellement confiance, ce qui est une condition essentielle s’ils
veulent faire ensemble un bon travail. Il est aussi difficile pour le
préesident de planifier un programme de travail a long terme qui
soit efficace, ce qui est pourtant important compte tenu du temps
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limite dont disposent les comités pour se réunir. Bien que le
gouvernement de Paul Martin ait affirmé qu’il n’y aurait pas de
roulement des secrétaires parlementaires competents, la
38¢ legislature est encore trop récente pour qu’on puisse savoir s’il
y aura plus de stabilite dans la composition des comités et leur
presidence, ce qui pourrait se traduire par un meilleur rendement.

Les comités n’utilisent pas non plus efficacement leur temps
lorsqu’ils examinent les previsions budgetaires. Le petit nombre
de consultants (en général un et occasionnellement deux par
comite) mis a la disposition des comités par la Direction de la
recherche de la Bibliotheque du Parlement proposent aux deputes
des comites un eventail de questions dont ils peuvent s’inspirer pour
interroger leurs interlocuteurs. Les députes qui s’interessent
particulicrement a un programme preécis peuvent demander a leurs
adjoints personnels de faire des recherches pour leur suggerer des
questions pertinentes. Mais les députés sont tellement débordes que
peu d’entre eux — excepté ceux qui ont dé¢ja un bagage dans le
domaine etudie — arrivent aux réunions suffisamment armes pour
aller au fond des choses.

De plus, en raison de la pratique qui consiste a accorder un
traitement equitable aux députés de tous les partis pour poser des
questions, il est difficile de pousser vraiment I’interrogatoire des
témoins. Au début de la réunion, on attribue un certain nombre
de minutes au porte-parole de I’opposition, qui a ses propres
priorités, et ensuite une durce ¢quivalente a un deputé du parti
gouvernemental qui pose souvent une question anodine sur un
théme totalement différent. Dans ces conditions, seuls les comités
ou l’on trouve un president efficace et dont la composition presente
une certaine continuite, avec des deputes qui partagent les mémes
objectifs strategiques, peuvent esperer s’entendre sur une ligne
commune d’interrogatoire.

Enfin, la nature partisane du Parlement fait qu’il est difficile et rare
que les comites qui examinent les préevisions budgetaires et les
rapports ministériels sur le rendement poursuivent un objectif
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commun. Les comités peuvent donc rarement concentrer leurs
questions sur un seul sujet et I’étudier a fond.

En raison de tous ces facteurs, les previsions budgeétaires repartent des
comités sans modification. Et comme ils obtiennent peu de résultats,
la plupart des deputés estiment cet exercice peu gratifiant. Il n’est donc
pas etonnant que le députe moyen soit plus interesse a faire la promotion
d’activites de programme nouvelles ou plus vastes, ce qui signifie

naturellement une augmentation des depenses.

Le moment est opportun. Les députes de tous les partis, tant du cote
gouvernemental que du céte de I’Opposition, sont embarrasses de n’avoir
pas su decouvrir et denoncer la corruption du Programme de
commandites et auparavant le gonflement excessif des cotits du registre
des armes a feu. Il devrait étre désormais possible de mobiliser I’appui
de tous les partis pour apporter des modifications precises au soutien
organisationnel et a la fagon dont les comités travaillent, afin de donner
au Parlement les moyens de contrer les velléites de malversations
financicres au sein du gouvernement et de les denoncer lorsqu’elles

se produisent.

A notre avis, on peut renforcer considérablement le role de surveillance
des comites parlementaires en effectuant deux changements importants
mais parfaitement réalisables. Il faudrait d’abord que les comites se dotent
de methodes plus productives pour travailler et presenter leurs rapports,
et ensuite un service d’analyse financicre. Ces deux propositions sont
lices : la mise en ceuvre de I'une sans I’autre réduirait a peu pres a néant

leur utilité.
4.2

Service d’analyse financiére

Rares sont les députes qui ont acquis dans le passe I expérience necessaire

pour examiner et analyser la documentation vaste et complexe que leur
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presentent les ministeres, et tous ont des contraintes de temps. 1l est
donc logique que les comites parlementaires aient besoin de I’aide de
specialistes pour suivre un éventail croissant de programmes
gouvernementaux de plus en plus complexes. La Direction de la
recherche de la Bibliotheque du Parlement dispose d’un modeste
personnel d’une centaine de chercheurs, qui travaillent a la limite de
leur capacite a aider une vingtaine de comites de la Chambre et une
vingtaine de comités sénatoriaux et a rédiger des documents de
recherche en réponse aux questions de plus de 400 députes et sénateurs.
Comme les comites sont charges d’examiner les lois correspondant a
leur domaine, les membres du personnel de la Direction de la recherche
sont surtout spécialises dans les sciences sociales et le droit, et non dans
I’analyse financiere et I’analyse des programmes. La situation ne s’est
d’ailleurs pas ameliorce au fil des ans. En fait — et rares sont les gens
qui le savent — par suite des mesures prises durant les annees 1990
pour reduire le deficit budgeétaire, les ressources dont dispose maintenant
la Direction de la recherche sont nettement inférieures a ce qu’elles
étaient en 1993,

Plusieurs facteurs militent en faveur d’un soutien plus important et plus
specialise aux comites lors de leur examen des prévisions budgetaires.
La documentation soumise par le gouvernement s’est accrue pour
repondre a des demandes de plans a plus long terme et d’informations
plus détaillees sur le rendement et les résultats obtenus. Ce sont environ
80 ministeres et organismes qui présentent maintenant des rapports
sur leurs plans et leur rendement. Les dispositifs de realisation des
programmes deviennent de plus en plus complexes. Un nombre
croissant de programmes sont mis en ceuvre dans le cadre de dispositifs
interministeriels, avec les provinces et les municipalites, avec des
organisations du monde des affaires et des organismes sans but lucratif,
et avec des organisations independantes creees specialement (par

exemple, des fondations comme la Fondation canadienne pour
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I'innovation). De nombreux services sont fournis par le biais de tout
un ¢éventail de canaux — en personne, au teléphone, sur Internet, au
moyen d’un « guichet unique ». Pour toute une gamme de services.
Ce dispositif complexe aide les citoyens a obtenir les services qu’ils
recherchent, mais accroit éenormément la complexite des méecanismes
administratifs requis pour la prestation de ces services. Il est probable
qu’il augmente aussi les risques d’utilisation inefficace ou a mauvais
escient des ressources publiques. A notre avis, si les comités veulent
comprendre comment les ressources sont utilisées pour I’execution des
programmes, ils ont besoin de I'aide de professionnels devoues et
hautement specialisés pour accomplir leur travail de supervision des

dépenses des ministeres.

C’est pourquoi nous suggérons la creation d’un Service d’analyse
financiere au Parlement pour aider les comités dans cette partie de leur
travail”’. Ce service aurait pour vocation de comprendre les
programmes, les plans et le rendement du gouvernement ainsi que les
mecanismes utilises pour fournir des fonds et etudier le rendement.
L’ideal serait qu’il soit constitue d’experts en ces matieres. Il devrait
aussi inclure des personnes ayant une experience prealable de la
planification, de la préparation des previsions budgetaires et de la
presentation de rapports sur le rendement au sein du gouvernement,
afin d’étre plus receptif aux facteurs et a la langue utilisee dans les rapports
publics. Cette expérience permettrait aux membres du service de
mieux decoder le langage frileux des rapports ministeriels sur le

rendement pour depister les problemes éventuels.

Un Service d’analyse financiere exclusif pourrait avoir un programme
permanent d’analyse pour detecter les ¢ventuels domaines de
préoccupation et faire ensuite des recherches pour établir si ces
problemes meritent d’étre soumis a I’examen d’un comité. Grace a ce
genre de renfort, les comites pourraient raisonnablement s’attendre a

mieux comprendre les programmes et leur administration sur
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I’ensemble du cycle, de la planification a I’ ¢valuation du rendement en
passant par le deblocage des ressources. Forts de cette meilleure
comprehension, ils seraient en mesure de réagir plus rapidement aux
risques de mauvaise gestion et aux craintes exprimees publiquement
a ce sujet. De méme que la planification financiere au gouvernement
est une activite continue liée a des considérations de principe, sa
supervision par les comites, si elle doit étre plus efficace, doit s’ effectuer
de fagon continue toute I’année et étre plus etroitement lice al’examen
des questions strategiques et des lois qu’effectuent les comités. Pour
apporter un tel appui aux comités — permettre aux comites de faire
un suivi constant des programmes, des dépenses et des resultats —, il
faudrait que I'effectif de ce service soit important, probablement au

moins 20 spécialistes.

A notre avis, ce service ne devrait pas ¢tre fourni par le Bureau du
verificateur general (BVG) pour deux raisons. Premierement, le BVG
est un organisme qui insiste pour decider lui-méme de la fagon dont il
repartit ses ressources. Deuxiemement, bien que le BVG soumette ses
rapports au Parlement et soit prét a venir les defendre devant des
comites, ses verificateurs ont fonction de témoins plutot que de
personnel de comite. Le Service d’analyse financiere que nous proposons
passerait mieux si les deputes le considéraient comme un service de la

Chambre des communes.

Organis¢ comme service au sein du Parlement, il aurait probablement
un maximum d’efficacite si sa structure s’apparentait a celle des services
juridiques de la Chambre des communes. On pourrait confier le soin
de répartir au mieux ses ressources entre les divers comites au Comite
de liaison, qui est compose des presidents de tous les comites permanents
et de certains vice-presidents afin de preserver I’equilibre entre les partis.
Depuis quelques années, il a coutume d’évaluer les requétes des comites
qui demandent chacun leur part du montant que lui alloue la Chambre

pour financer leurs voyages. C’est en fait devenu un comiteé de pairs
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qui évalue le meérite des demandes qui lui sont soumises. Il est
vraisemblable qu’il serait surtout mis a contribution par le Comite
permanent des opérations gouvernementales et des préevisions budgétaires
de la Chambre des communes, vu ses responsabilites particulieres en
maticre d’examen des previsions budgetaires. Pour s’assurer que les
comites profitent bien de ce service pour faire plus rigoureusement leur
travail de supervision financiere, il faudrait prendre I’habitude de leur
réclamer des rapports sur les résultats obtenus, les obligeant en quelque

sorte a rendre compte de I’appui qu’ils auraient regu.

4.3

Amélioration du fonctionnement des comités

Quelle que soit la qualité de I’analyse que pourra faire le Service

d’analyse financiere propose, les comités demeurent I’instrument

congu par la Chambre des communes pour mener des enquétes
. A A \

publiques grace auxquelles le gouvernement est amene a rendre des

comptes de maniere transparente sur la plupart des questions financicres.

Le débat suscite a la Chambre et au Comite des comptes publics par
le Rapport de la verificatrice générale et le retentissement des
témoignages presentes a la Commission d’enquéte ont pousse le
Parlement a réagir. Tous ces événements peuvent inciter les deputes
de tous les partis a rechercher des moyens d’obtenir une bonne reddition
de comptes. Le defi est de créer les conditions qui permettraient aux

comités de le faire.

Il faut reconnaitre que c’est parce que les resultats ont ete insignifiants
que de nombreux députeés sont peu enclins a consacrer une partie du
temps limite dont ils disposent a I’examen des previsions budgetaires
et des rapports sur le rendement des ministeres. Que faire pour les
amener a changer d’avis? A I'époque du Parlement minoritaire de

1972-1974, ce n’est pas par hasard que plusieurs comités ont consacre
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beaucoup de temps a I’examen des prévisions budgétaires. Cette
A . . A A A \
experience montre que les simples deputés sont préts a y consacrer du

temps si cet effort debouche sur quelque chose.

Comme la documentation qui accompagne les préevisions budgetaires
est vaste et complexe, nous estimons qu’un Service d’analyse financiere
serait un complément indispensable pour aider les deputes a cibler leur
attention. Nous pensons qu’on pourrait aussi renforcer la dynarnique
des comités en adoptant la pratique inaugurce par le Comite mixte charge
de I’examen des reglements et textes réglementaires, ce qui donnerait
aux comites un moyen d’exiger qu’on les ecoute. Le Comite mixte est
charge d’examiner les reglements promulgues par le gouvernement pour
voir s’ils sont conformes a la loi habilitante. S’il estime qu’un reglement
n’est pas conforme, il demande au ministere de le modifier. En cas de
refus, le Comite peut demander au ministre responsable de débattre
la question a la Chambre un mercredi a 13 heures, pendant une heure.
Presque a chaque fois que le cas se presente, le ministre dit a son
ministere de trouver une entente avec le Comite. En fait, en I’espace
d’une vingtaine d’années, il n’y a eu que deux fois ot le ministre a decide
de débattre la question a la Chambre des communes. Cela s’explique
probablement par le fait que le temps des ministres est encore plus
compteé que celui des simples députes. Non seulement ils n’ont pas envie
d’avoir un débat qui va leur prendre du temps, mais ils ne souhaitent
pas non plus ¢étre obliges de trouver le temps de se renseigner sur les

aspects techniques de la question.

On pourrait facilement étendre ce pouvoir qui a si bien fonctionné pour
le Comite mixte permanent d’examen de la réglementation, aux
comites qui examinent les prévisions budgetaires et les rapports sur le
rendement des ministeres. En vertu de I'article 108 du Reglement, les
comites peuvent faire rapport a la Chambre en proposant la modification
d’un programme I’année suivante et en demandant une réponse écrite.

SiI’on donnait aux comités qui examinent les prévisions budgétaires

47



48  VOLUME 1 : LE PARLEMENT, LES MINISTRES ET LES SOUS-MINISTRES

les mémes pouvoirs qu’au Comiteé des textes réglementaires, le comite
qui ne serait pas satisfait de la réeponse d’un ministre a un rapport de
comite, ce qui a souvent éte le cas dans le passe, pourrait lui demander
de venir defendre la position de son ministere durant un debat d’une

heure un mercredi a 13 heures.

Cette pratique permettrait aux membres d’un comite d’avoir quelque
espoir de voir adopter leurs recommandations. En cas de rejet, ils
pourraient attirer ’attention sur leur proposition en demandant un debat
ala Chambre. Ces deux aboutissements seraient un moyen d’¢chapper
au dialogue de sourds ou des deputes de I’opposition proposent une
reduction des previsions budgetaires alors que les députés ministeriels
s’y opposent. Si les comites qui examinent les previsions budgetaires
adoptaient une pratique semblable a celle du Comite des textes
reglementaires, on verrait peut-étre s’y instaurer un meilleur climat

de coopération.

Le Comité permanent des opérations gouvernementales et des
prévisions budgétaires récemment créé a un tres vaste mandat consistant

notamment a étudier :
* Defficacite des operations gouvernementales;

* les plans de déPenses des ministeres, des organismes centraux et
des sociétés d’Etat; et

* le processus d’¢tude du Budget des depenses.

En depit du travail utile qu’il a entrepris dans le cadre de son mandat

d’examen du Budget des dépenses, il n’a pas encore pleinement exerce

sonrole de supervision de I’examen du Budget des dépenses. Le Service

d’analyse financiere, s’il etait cree, I’aiderait a le faire. Nous pensons
. A . A )

aussl que le Comite pourrait enqueter, ou recommander qu un autre

comite le fasse, si le Service d’analyse financiere attirait son attention
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sur une éventuelle malversation financi¢re. Pour le renforcer dans
cette capacite, il serait bon de lui affecter de fagon permanente un
membre du Service d’analyse financiere. On pourrait aussi nommer
les deputes au Comite pour toute la duree de la legislature afin de leur

permettre d’acquerir de I’expérience et d’apprendre a collaborer.

L’experience passee montre aussi qu’il faut ameliorer certaines des
modalités de fonctionnement des comités. Bien que des observateurs
exterieurs puissent signaler les lacunes et suggerer des modifications
utiles, la dynamique partisane et le contexte de concurrence entre
deputés de tous les partis font que ¢’est aux députes eux-mémes qu’il
revient de prendre des mesures pour améliorer les relations de travail
en comite. Ceci est particulierement vrai des comites, puisque chacun
d’eux a ses caractéristiques bien particulieres. C’est pourquoi nous nous
contentons de signaler certains changements qui seraient susceptibles

d’améliorer le rendement des comités.

La situation changerait beaucoup si les membres des comites étaient
nommes pour une duree plus longue que celle qui est actuellement la
norme, car ils pourraient alors sieger suffisamment longtemps a un
comite pour nouer des relations de collaboration avec les députes des
autres partis au comite et se familiariser avec les ministeres relevant
de leur comite. La decision du gouvernement Martin de prolonger le
mandat des secrétaires parlementaires efficaces devrait entrainer une
prolongation analogue du mandat des presidents de comite compétents,
ce qui pourrait considerablement améliorer le fonctionnement des
comites. L'expérience britannique démontre la pertinence de cette
approche. A la Chambre des communes britannique, ou il y a
640 deputes, les places aux comites d’orientation sont recherchees et

stables. Cette situation contribue a un bon climat de coopération.

Il serait aussi tres utile que les comités puissent s’ entendre sur des moyens

d’utiliser plus efficacement le temps limite dont ils disposent. Comme
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nous le disons ci-dessus, avec la procedure normalement utilisee en
comite, il est presque impossible de mener un interrogatoire
systématique sur une question critique. Certes, la politique partisane
continuera a I’avenir de s’exprimer a la Chambre, mais certains comites
ont neanmoins reussi parfois a fonctionner dans un bon climat de
coopeération pour toutes sortes de raisons — un président habile a nouer
de bonnes relations de travail avec les députes de I’Opposition, une
certaine continuite parmi les membres, une attention tres limitee de
la part des medias, la presence de temoins a interroger et, souvent, les
spectateurs des réunions. Ce n’est pas un domaine dans lequel on peut
proposer un bloc de directives uniformes. Comme la dynamique des
comites varie, il faudrait que chacun d’entre eux expérimente pour
trouver les modalites qui lui conviennent le mieux. Dans certains cas,
un comite pourrait peut-étre convenir que, dans une situation donnee,
tel ou tel députe de chaque parti est le chef de file pour certains sujets

et peut méme avoir du temps suppléementaire.

Enfin, si les comites présentaient chaque année au Comite de liaison
un rapport sur leur rendement au cours de I’annee ecoulée — comme
c’est la pratique a la Chambre des communes britannique —, nous
pensons que cela inciterait les membres des comités a chercher des
moyens d’ameliorer leur rendement. Cette pratique devrait en outre

A 4 . . I/
entrainer une émulation entre les comités.

4.4

Examen de la structure des crédits

Lors de I’examen des crédits, le Parlement autorise officiellement le
deblocage d’un niveau maximum de credits aux fins précises ¢énoncees
dans le texte des credits'™. La fagon dont les activités gouvernementales
sont regroupées au sein d’un credit particulier peut faire obstacle a
I’examen qu’effectuent les parlementaires. L'importance de ce facteur

a ete particulierement ﬂagrante lors du débat sur le contrdle des armes
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a feu ot les parlementaires ¢taient incapables de savoir combien d’argent
on avait englouti dans le programme, en partie parce que les fonds avaient
été fusionnes pendant un certain temps avec les fonds généraux des

activités du ministere de la Justice au sein d’un seul crédit.

Au fil des ans, le nombre de créedits examinés a diminué. Ce déclin a
permis a I’Executif d’avoir plus de souplesse pour realigner des fonds
au cours de I’exercice, sans devoir presenter un Budget des depenses
supplémentaire au Parlement pour obtenir I’autorisation de le faire.
Ce n’est pas nécessairement une mauvaise chose. Une bonne
administration suppose de la souplesse. De plus, le processus d’examen
des credits au Parlement est déja laborieux. Toutefois, comme le
Parlement et ses comites n’ont pas préte attention a ce regroupement
des credits, la surveillance parlementaire n’a pas ¢te considéree comme
un facteur pertinent quand le gouvernement a cherché a obtenir plus
de souplesse. Il en est resulte un affaiblissement de la supervision

parlementaire.

Les députes jugeraient manifestement utile que les credits concernant
des programmes importants — tels que le controle des armes a feu
ou les commandites — soient isolés, ce qui leur permettrait de suivre
plus facilement les dépenses sur plusieurs années et de comparer les
couts et les résultats. Toutefois, s’il fallait modifier le texte et la structure
des credits, cela entrainerait une procedure longue et complexe qui
obligerait les membres du Service d’analyse financicre a faire une
analyse approfondie de la situation avec les cadres supérieurs des
ministeres qui risqueraient d’étre tres reticents a I'idee de perdre la
souplesse que leur laisse le regroupement actuel des credits. C’est une
initiative qui pourrait venir du Comit¢ permanent des opérations

gouvernementales et des previsions budgétaires.

Il'y a une question connexe : la procedure de déblocage des credits pour

eventualites au cours de ’annee. La pratique actuelle consiste a etablir
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au debut de I'année une réserve pour eéventualites et a se servir des
budgets des dépenses supplementaires periodiques pour autoriser
officiellement le deblocage des credits. Les parlementaires et les médias
accordent encore moins d’attention aux budgets supplémentaires qu’au
Budget principal. Selon certains parlementaires, diverses initiatives
politiquement délicates ont été financeées grace a ce mécanisme, en
profitant de la faiblesse de I’examen effectue par le Parlement. Par
consequent, si la pratique actuelle répond bien aux besoins du
gouvernement, elle le fait aux dépens de la rigueur de I’examen et de
I'intervention des parlementaires. Une intervention pour remeédier a
cette faiblesse de la supervision parlementaire cadrerait bien avec les
responsabilités du Comite permanent des opérations gouvernementales
et des previsions budgetaires, mais necessiterait ’appui et I’expertise

que pourrait apporter le Service d’analyse financicre propose.

4.5

Autres instruments parlementaires

Nous nous sommes concentrés sur le role des comités de la Chambre
des communes parce que ce sont eux qui sont les plus susceptibles
d’améliorer la supervision parlementaire des activites financieres du
gouvernement. Les debats a la Chambre des communes donnent
rarement aux deputes 1’occasion d’exiger une bonne reddition de
comptes financiers. Ils portent généralement sur I’examen d’un projet
de loi et sont surtout axes sur la politique plutot que I’administration.
A la Chambre, la periode des questions est devenue I’arme principale
de I’Opposition pour attaquer le gouvernement. Les echanges a cette
tribune ne sont donc pas un bon moyen de chercher a obtenir des
précisions sur des problemes administratifs devenus publics. Ils ont
cependant une retombee indirecte avantageuse. Comme ce processus
peut entrainer des degats politiques, les ministres s’en remettent a leurs
hauts fonctionnaires pour leur signaler les ¢ventuels problemes qui

pourraient susciter des questions compromettantes et dont ils pourraient
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étre tenus responsables. Les séances quotidiennes d’information des
ministres sur les points sur lesquels ils pourraient étre interroges
durant la période des questions n’ont pas seulement pour effet de leur
permettre de préparer leur défense; elles peuvent aussi inciter un
ministre a ordonner qu’on corrige le probleme. Et I'on peut aussi
penser que c’est grace a la pression exercee sur le Premier ministre
Martin durant la période des questions apres le depot du Rapport de
la vérificatrice generale sur le Programme de commandites qu’il a ete

poussé a prendre la décision de créer la Commission d’enquéte.

Pour ce qui est de I’examen des previsions budgetaires au Senat, la
responsabilite de I’examen des rapports de tous les ministeres a ete
confice a son Comite des finances nationales. Vu I’'ampleur des
responsabilites de ce comité et les limites constitutionnelles des pouvoirs
du Sénat en matiere de finances, le Comité s’ est concentré sur des études
portant sur les grands principes administratifs, comme I’¢tude des cas
dans lesquels la recommandation royale est nécessaire et I’examen en
cours de 'utilisation croissante de fondations pour poursuivre les
objectifs de la politique gouvernementale. Il y a quelques annees, il a
aussi effectu¢ des etudes completes et impressionnantes du ministere
de I’Expansion ¢conomique régionale (MEER) et de la Commission
de I’emploi et de I'immigration du Canada (CEIC). Chacune d’elles a
pris plus de deux ans. Le contexte moins partisan et I’expertise que
les senateurs acquicrent grace a leur nomination a long terme a des
comites sont propices a des ¢tudes en profondeur de la gestion des

programmes et des pratiques administratives en matiere de finances.

On compare parfois notre Sénat au Sénat australien, qui se specialise

dans I’examen des previsions budgetaires et la reddition de comptes
. . o\ . !

par le gouvernement sur les questions financieres. Les comites du

Sénat canadien ayant fait la preuve de leur aptitude a réaliser d’excellents

rapports sur des questions de politique, certains se sont demande s’ils

ne pourraient pas se pencher sur le Budget des dépenses. Toutefois, les
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senateurs australiens sont ¢lus (et non nommes) dans le cadre d’un regime
¢lectoral different de celui qu’ils utilisent pour leur Chambre des
représentants. C’est ainsi que I’Opposition a souvent la majorité au
Sénat australien, qui peut aussi faire tomber le gouvernement. Ces
caracteristiques originales du pouvoir du Sénat australien n’ont pas

d’équivalent au Canada.

4.6

Réaction parlementaire a la proposition de mise en place d'un
agent comptable

A notre avis, en décidant de preciser les responsabilites des sous-
ministres concernant 1’administration de leur ministéere — ou de
programmes particuliers lorsqu’ils s’¢cartent de la norme ministerielle
— dans la perspective des propositions de mise en place d’un agent
comptable, on dissuaderait les velléités de malversations comme celles
qu’on a connues avec le programme de commandites. Il est clair que
les ministres ne consacrent pas la méme attention a tous leurs
programmes et il pourrait tres bien arriver que la meilleure fagon pour
eux de servir I'intérét public consiste a se méler plus directement de
ce qui semblerait normalement relever de la responsabilite directe des
hauts fonctionnaires. Les dispositions visant a rendre plus transparente
la répartition de ces responsabilites influeraient non seulement sur le
comportement des personnalites du gouvernement, mais pourraient aussi
contribuer a ameliorer I’examen du rendement des ministeres par les
comités parlementaires et les enquétes que menent ces ministeres sur

des pratiques d’intendance financiere douteuses.

D’autres etudes ont ¢te realisees sur la fagon dont on pourrait demander
aux ministres de rendre compte au Parlement de I’administration de
leur ministere et sur les avantages et inconvénients que présenterait une
telle pratique pour le gouvernement. Nous n’examinerons pas ces

. . . 4 /
questions, mais nous nous contenterons de voir comment les deputes
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pourraient réagir si I'on decidait de préciser de cette maniere les

responsabilites administratives.

Une fois un programme cree et la strategie d’ensemble formulee, il
reste encore souvent des décisions pratiques a prendre. Prenons le
Programme de commandites. Méme s’il n’y avait pas eu de corruption,
il aurait fallu prendre continuellement une myriade de decisions sur
les ¢venements a commanditer et sur le choix des organismes
d’execution. Sil’on avait eu recours a un agent comptable comme on
le presente ici, il aurait fallu justifier les ecarts par rapport aux
procédures normales, notamment en ce qui concerne les interventions
des ministres et de leurs adjoints. Sile Comite des comptes publics avait
eu acces a ces informations, il est vraisemblable qu’il y aurait eu moins
d’accrochages entre les représentants des divers partis et que le Comite
aurait perdu moins de temps a discuter de ces questions. Bien qu’il ne
soit pas realiste dans le contexte de notre régime parlementaire de
s’attendre a ce que les députes ne cherchent pas a faire profiter leur
parti de leur activite parlementaire, si I’on ameliorait la clarte des
responsabilites au gouvernement, on reduirait I’'importance de ce
genre d’activite aux comités et on leur permettrait de faire des enquétes
et des rapports de plus grande valeur. En outre, si un comité estimait
par exemple que I'intervention marquée d’un ministre ou de ses
adjoints politiques accroit le risque de derapage financier dans le cadre
d’un programme particulier, il pourrait s’appuyer sur cet argument pour

mieux concentrer son temps sur ce cas précis.

4.7

Une amélioration du processus de nomination?

Certains observateurs ont fait remarquer qu’en faisant intervenir

davantage les parlementaires dans le processus de nomination des
/.

dirigeants des organismes et des socictes d’Etat, on pourrait obtenir

des nominations jouissant d"une plus grande credibilite aupres de tous
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les partis. Avant d’¢étre ¢lu Premier ministre, M. Martin avait dit,
durant sa campagne, pour remeédier a ce qu’il appelait le « deficit
démocratique », qu’il était favorable a I’idée de faire examiner par les
comites parlementaires les nominations de haut niveau a la Cour
supréme et a d’autres organismes gouvernementaux. Conformement
a cet engagement, au cours de la 38 legislature, les comités ont eu
I’occasion d’interroger diverses personnes dont la candidature a cte
proposee pour des postes de haut niveau avant que ces personnes soient
nommeées. On ne peut toutefois pas dire que ce processus ait donne

beaucoup de satisfaction.

Le souhait des deputés d’ examiner ces nominations en comité s’inspire
incontestablement de la pratique en vigueur aux Etats-Unis. Cette
proposition a éte suggeree pour la premiere fois au Parlement dans le
rapport du comite McGrath en 1985. Ce rapport recommandait que
les comites aient la possibilite d’interroger les personnes nommees a
des postes de haut niveau. Bien que le gouvernement conservateur du
Premier ministre Mulroney ait accede a cette demande, il refusa
cependant de donner aux comites le pouvoir d’approuver ou de rejeter
les candidatures, de sorte que dans bien des cas, ils n’eurent la possibilite
d’interroger les candidats qu’apres leur nomination. Les comités n’ont
donc pas ete tres enthousiasmes par ce nouveau pouvoir limite qui leur

a éte confére, et ils s’en sont rarement servi.

La premicre mise a I’épreuve de cette approche durant le gouvernement
Martin est intervenue apres les ¢lections mais avant le discours duTrone.
Le Parlement ne si¢geait pas encore. Deux juges de la Cour supréme
ayant pris leur retraite et I’affaire du mariage des conjoints de mé¢me
sexe ¢tant en suspens, on a estime important de nommer rapidement
deux nouveaux juges. Un comite spécial de deputes de tous les partis
aalors ¢te cree, mais le gouvernement a decidé qu’au lieu que les deux
candidats se presentent devant le comite, ce serait le ministre de la Justice

qui les représenterait. Inutile de dire que I’ambiance lors de la réunion
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a ¢te houleuse et que les députes conservateurs du comite ont ete
particulierement critiques a l’égard du processus. Les deux personnes

proposées par le gouvernement ont néanmoins €t¢ nommees peu apres.

L’impression laissée par I’examen en comite de deux autres nominations
sous le gouvernement minoritaire de la 38 legislature a revele les
limites et les difficultés du processus. Bernard Shapiro, ancien sous-
ministre de I’Education au sein du gouvernement de I’Ontario, directeur
de P'Institut d’ctudes pedagogiques de 1’Ontario et dernicrement
recteur de I’Universite McGill, a comparu devant un comite avant sa
nomination au poste de commissaire a I’ethique de la Chambre des
communes et sa candidature a été approuvee a 'unanimite par les
representants de tous les partis. Toutefois, moins d’un an apres son entrée
en fonction, il a été vivement critique par les trois partis d’opposition
qui ont réclame sa démission parce qu’ils étaient mecontents de la lenteur
et de la tiédeur, selon eux, de son intervention dans deux affaires dont
I'une concernait I’ancienne ministre Judy Sgro, et Iautre, le depute
Gurmant Grewal. Les critiques dont il a fait I’objet semblent venir du
fait qu’il n’avait pas suffisamment tenu compte de la nature litigicuse

de ’'actuel Parlement canadien.

Le second cas concerne Glen Murray, ancien maire de Winnipeg et
candidat libéral malheureux aux dernieres élections de cette ville.
Durant les audiences du Comité de la Chambre sur I’environnement
et le développement durable, qui examinait la question de sa nomination
a la presidence de la Table ronde nationale sur I’environnement et
I’économie, il a ete violemment pris a partie par des députes des trois
partis d’opposition, qui s’opposaient a sa nomination pour le punir d’avoir
abandonné son poste de maire pour se presenter comme candidat du
Parti libéral. Dans son rapport a la Chambre des communes a la suite
de cette audience, le Comite a demandé que son nom soit retire de la
liste et qu'un autre candidat soit propose. Le Premier ministre a passe

outre au rapport et a nommé Murray president de la Table ronde. Le
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Comite a riposte en reduisant les prévisions budgetaires du Bureau du
Conseil prive du montant du salaire verse a Murray. Durant toute la
discussion en comite, il n’a jamais été question de savoir s’il était
compétent pour exercer les fonctions du poste. Il a été question

uniquement de ses liens avec le Parti liberal.

Ces diverses experiences confirment que, dans le contexte actuel,
méme ceux dont la nomination a regu I’appui entier d’un comité ne sont
gucre a I’abri des critiques. Il semble clair qu’en derniere analyse, ¢’est
la fagon dont le titulaire se comporte a son poste qui compte par-dessus
tout, mais ¢’est quelque chose qu’on ne peut evidemment savoir qu’un
certain temps aprés sa nomination. L’ Opposition semble
systématiquement se préoccuper principalement des liens antérieurs du
candidat avec le gouvernement. C’est ainsi que la récente nomination
d’Yves Cote au poste d’ombudsman des Forces armées a ete critiquee
par I’Opposition a cause de ses etats de service anterieurs dans la
bureaucratie, et notamment au ministere de la Défense nationale. On
se demandait s’il serait capable de faire preuve d’indépendance dans son
jugement. Mais c’est apparemment le manque d’expérience du
Parlement qui a fait trébucher Shapiro. Il faut donc qu’il y ait un équilibre
entre I'indépendance d’une part et I’expérience de I’environnement dans

lequel va travailler la personne nommee d’autre part.

Dans le contexte politique actuel, il n’y a probablement pas d’autre
choix que de poursuivre la pratique en vigueur qui consiste a interroger
les candidats en comite, apres quoi le gouvernement procede a leur
nomination. Quant aux nominations de juges a la Cour supréme,
I'importance de ces fonctions est telle qu’il faudrait elaborer un nouveau

systéme plausible de selection des juges de la Cour supréme.

Tout ceci montre qu’il est essentiel que le gouvernement applique un
processus de sélection scrupuleux avant de rendre public le nom des

candidats qui pourront étre interrogés par un comité parlementaire.
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Cette comparution devant un comité donne en fait I’occasion aux
deputes d’exposer au public les qualifications des candidats, leurs liens
avec leur gouvernement et des interéts particuliers et le processus par
lequel ils ont ¢te choisis, et de sensibiliser les candidats aux intéréts
des parlementaires — y compris leur responsabilite en maticre
d’intendance financiere. Bien que I’expérience jusqu’a présent montre
que les comités n’ont guere exploite ces possibilites, il y a la un domaine

qui presente un potentiel intéressant si I’on sait s’y prendre.

Résumé des recommandations et conclusion

Bien qu’on ne puisse pas en toute logique accuser le Parlement d’étre
la cause des dérapages financiers dénonces lors des audiences de la
Commission d’enquéte, nous pensons que si I’on ameliorait la
supervision financiere exercée par la Chambre des communes, on
inciterait le gouvernement a faire preuve d’une meilleure intendance
financiere tout en permettant de detecter plus rapidement les cas de
gabegie et de mauvaise gestion des ressources. Les parlementaires aussi
bien du parti gouvernemental que des partis de I’opposition s’entendent
sur la necessite d’une telle amelioration. Il ne suffit cependant pas de
reconnaitre les faiblesses pour trouver automatiquement les bons
correctifs. Les parlementaires travaillent au sein d’une institution tres
complexe ou ils subissent de multiples pressions exterieures et ils
doivent s’efforcer d’équilibrer les interéts de leur carriere, de leur parti
et de leur circonscription. De plus, si les ressources dont ils disposent
pour travailler au niveau de leur circonscription ont augmente, le
soutien financier dont ils disposent pour faire leur travail en comite a
en fait diminué au cours de la derniere decennie. Les propositions

resumees dans cette partie du texte tiennent compte de ces facteurs.

En nous fondant sur notre expérience, nos recherches et nos
consultations, nous proposons que la Commission envisage quatre
¢tapes cles pour renforcer la supervision de la gestion financiere par

le Parlement. Ces etapes sont toutes lices aux comites de la Chambre
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des communes, la tribune la mieux placee pour trouver le temps
necessaire et accorder la priorité voulue a une supervision credible des
finances. Trois d’entre elles sont directement li¢es au processus d’examen

du Budget des dépenses :
* creation d’un Service d’analyse financicre;

* renforcement de la fonction d’examen du Budget des depenses
! o,/ . o\ o,/

exercee par les comites, tout partlcuherement le Comité permanent

des opérations gouvernementales et des previsions budgetaires; et

* lancement d’un examen permanent de la structure des credits, avec
un apergu précoce des budgets des dépenses supplementaires.

Nous suggerons aussi de renforcer la clarte et la transparence de la
reddition de comptes sur I’administration financiere des ministeres et
organismes, pour aider les comités a mieux cibler leurs enquétes de
facon a bien comprendre ce qui s’est vraiment passe et qui est

responsable.

5.1

Service d’analyse financiére

La creation d’une equipe de specialistes de la planification financiere
et de I’¢ctablissement de rapports sur le rendement, au service du
Comite des opérations gouvernementales et des previsions budgetaires
et des autres comités de la Chambre des communes qui examinent le
Budget des depenses, est cruciale pour permettre au Parlement
d’exercer son role de supervision des finances. Cette unité structurelle
ne se contenterait pas d’attendre les demandes de service des comites,
elle menerait un programme continu d’analyse, préparerait des
documents d’information sur le Budget des depenses a I’intention de
tous les comites, et elaborerait et presenterait des dossiers de formation
et d’orientation connexes. Le Service d’analyse financicre aiderait aussi

tous les comites dans leurs enquétes sur la gestion financiere. Enfin, il
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aiderait le Comite des opérations gouvernementales et des prévisions
budgetaires lorsqu’il entreprendrait des ¢tudes spéciales concernant par
exemple le Budget des depenses supplémentaire, et il aiderait le Comite
de liaison a faire le bilan de Iefficacite de la supervision financiere exercee

par les comites.

5.2

Renforcement des comités de la Chambre

Le Comite des operations gouvernementales et des previsions
budgetaires a un mandat fort concernant I’examen des prévisions
budgetaires qu’il devrait exécuter plus énergiquement. Les propositions
ci-dessus devraient I’y aider. Nous pensons en outre que le Comite de
liaison devrait devenir plus actif, notamment en gérant I’appui du
Service d’analyse financiere aux comités. Mais il est particulierement
important que tous les comités de la Chambre des communes charges
d’examiner les previsions budgetaires ameliorent leur prestation dans
ce domaine. Il existe de nombreux ouvrages consacres a I’amelioration
de D'efficacite des comites, et chaque comite devrait les examiner
soigneusernent. En outre, nous suggérons que le Comite des opérations
gouvernementales et des préevisions budgetaires envisage la possibilite
de donner aux comites qui examinent les previsions budgetaires le méme
pouvoir qu’au Comite mixte d’examen de la réglementation, a savoir
le pouvoir d’exiger, quand le comite juge insatisfaisante la reponse du
gouvernement a son rapport, que le ministre déebatte la question
soulevee par le comite a la Chambre un mercredi a 13 heures, pendant
une heure. Ce correctif donnerait aux comités une incitation

supplémentaire a faire un examen plus serre du budget.
5.3
Examen continu de la structure des crédits

Le pouvoir de dépenser dans le cadre de I’octroi des credits dépend

du regroupement des activites visees par un credit et de la description
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des dépenses dans le texte du credit. Si le gouvernement a besoin
d’une certaine souplesse pour organiser le financement de ses activites
comme il le juge bon, le Parlement doit étre tout autant partie prenante
dans ce processus pour veiller a ce que les parlementaires comprennent
bien les regroupements d’activites, les resultats a atteindre et la fagon
dont les ressources demandées sont susceptibles de permettre la
réalisation des objectifs promis. Si I'on veut travailler a mettre
continuellement a jour la structure des credits, il faudra que chacun
des comiteés participe a cette entreprise aupres du gouvernement, mais
il faudra aussi que ce travail s’articule autour d’un pivot tel que le Comite
des opérations gouvernementales et des previsions budgeétaires. 1l aurait
aussi tout a gagner de 1’expertise que pourrait apporter le Service

d’analyse financiere.

Nous proposons aussi dans le méme esprit une ¢tude des budgets des
dépenses supplementaires. Si la pratique actuelle permet au
gouvernement de disposer comme il le souhaite de la souplesse voulue
pour faire face a des urgences imprevues, elle ne garantit cependant
pas un bon examen parlementaire ou une bonne transparence publique.
Le but de cette ¢tude serait d’¢tudier les moyens de mettre en ceuvre

une approche plus equilibree.

5.4

Une reddition de comptes administrative plus claire

La quatricme suggestion rejoint la proposition du Comite des comptes
publics, qui a suggere que les sous-ministres soient designes agents
comptables de leur ministere. Non seulement cette mesure aurait
I’avantage de clarifier la reddition de comptes administrative au sein
de la fonction publique, mais elle pourrait contribuer a ameliorer les
enquétes menées par des comites du Parlement sur des incidents
particuliers ou des pratiques d’intendance financiere douteuses. Dans

le contexte de la supervision exercee par le Parlement, les deputes
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perdent beaucoup de temps en ¢changes houleux tout simplement
parce qu’il est difficile de savoir qui est le mieux place pour expliquer
ce genre d’incidents. Dans notre regime politique, il ne serait pas
realiste de s’attendre a ce que les parlementaires ne cherchent pas a
exploiter une situation au profit de leur parti, mais les ameliorations
visant a clarifier la reddition de comptes par le gouvernement pourraient
neanmoins contribuer a réduire les joutes partisanes improductives en

comité.

Conclusions

Nous pensons que ces quatre initiatives permettraient de renforcer la
supervision financiere exercée par le Parlement en donnant aux deputes
une bien meilleure compréhension de la fagon dont le gouvernement
utilise les ressources publiques pour atteindre ses objectifs strategiques.
Cette meilleure comprehension et le regain d’attention des comites
auront probablement pour effet de renforcer les initiatives que le
gouvernement prend lui-méme pour resserrer la supervision financiere.
Par ailleurs, grace a I'aide du Service d’analyse financiere, les
parlementaires et les comites seraient bien mieux armes pour detecter
les secteurs d’activite présentant le plus de risques de mauvaise gestion,
ce qui leur permettrait d’intensifier leur intervention dans ces domaines.
Si I'idée de I’agent comptable etait adoptée par le gouvernement de
maniere a preciser les responsabilités administratives des ministres et
des hauts fonctionnaires dans des cas bien précis, les enquétes des
comites en cas de situation douteuse se concentreraient probablement

sur la recherche de ce qui se serait vraiment passeé.

Si nous pensons que cet ensemble d’initiatives ferait sensiblement
4 . . . /4 \ b

evoluer la situation, nous ne sommes toutefois pas opposes a d’autres
changements au Parlement. Par exemple, nous nous sommes demande
si les pouvoirs d’enquéte du Comite des comptes publics ¢taient
suffisants, notamment quand le gouvernement est majoritaire, mais nous

n’avons pas approfondi la question parce que ce comite fait I’objet d’une
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autre ¢tude. Nous n’avons pas non plus proposé d’initiatives particulieres
pour dénoncer de fagon plus precoce la mauvaise gestion des ressources
publiques, comme cela pourrait étre le cas avec une bonne loi sur la
denonciation. De telles initiatives pourraient néanmoins étre tres utiles.
Nous avons insisté sur la nécessité de donner aux comités de la Chambre
I’ organisation et les ressources voulues pour leur permettre d’exercer
efficacement leur fonction de supervision financiere et de détecter
certains cas de mauvaise utilisation des ressources, mais il faut néanmoins
reconnaitre que les instruments les plus efficaces varient selon la

situation. Comme on dit, il y a plus d’une fagon d’attraper les mouches.
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Annexe :
Examen parlementaire des prévisions budgétaires et
des crédits

Le Budget des dépenses — un ensemble de documents du gouvernement
— est né de la volonté de permettre au Parlement d’autoriser la
Couronne a puiser dans les fonds publics pour exécuter ses programmes.
Le processus parlementaire qui débouche sur I’approbation annuelle de
ces credits — ce qu’on appelle « 'examen des credits » — s’appuie
sur les propositions du gouvernement et les documents qu’il presente
a I'appui de ces propositions. Le processus remonte a I’époque de la
Confedération et méme avant. Certes, les previsions budgetaires et
I’examen des credits ont évolue, mais leur historique est un bon point
de depart pour comprendre les pratiques contemporaines et le genre
de changements que I’on pourrait envisager d’y apporter sans remettre
en question leur role fondamental. Deux modifications apportees au fil

des ans ont éte particulicrement pertinentes.

Premierement, comme le gouvernement devenait de plus en plus
complexe, il a ¢tabli le principe d’un budget a I’¢chelle de tout le
gouvernement, au depart essentiellement pour améliorer la discipline
financiere interne. Le budget préesentait les obligations legislatives et
les engagements politiques du gouvernement en fonction de la
conjoncture ¢conomique du pays. Cette analyse sert a fonder les
decisions concernant les augmentations ou les baisses d’impot, le
montant total des dépenses et les excedents ou les deficits. Une bonne
partie de ces informations sont désormais presentees au Parlement dans
le cadre du Budget ou des documents budgetaires. Les depenses totales
sont determinces en fonction des previsions de colit des programmes
legislatifs (les engagements financiers finances en vertu de pouvoirs
énonces dans les lois — c¢’est-a-dire ceux qui ne sont pas finances au
moyen de credits annuels), de la necessite de rembourser les interéts

de la dette cumulative du gouvernement, et des priorites du
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gouvernement en matiere de programmes et d’activites. Par suite de
’apparition d’un budget du gouvernement, les préevisions budgetaires
ont evolue : alors qu’auparavant il s’agissait pour les ministres de
présenter une estimation relativement simple du cout des activites
dont ils ¢taient charges, il s’agit maintenant de présenter des
informations en fonction des priorites du gouvernement et d’intégrer
les demandes de ressources au cadre financier d’ensemble du
gouvernement. On peut dire que les préevisions budgetaires sont
devenues I’épreuve de vérité des engagements de politique du
gouvernement. Autrement dit, si I’on veut vraiment savoir ce que fait
le gouvernement et ce qu’il a I'intention de faire, les previsions

budgétaires sont I’endroit ideal pour le découvrir.

Deuxiemement, comme il est devenu de plus en plus important au fil
de I'histoire de donner aux représentants ¢lus du peuple le pouvoir
d’approuver les fonds que depense la Couronne, on a mis sur pied des
procedures structurées et prevu des périodes durant lesquelles le
Comite plenier pourrait examiner en profondeur les credits avant
qu’ils soient octroyes. Le but était de debloquer des fonds, mais
I’examen des credits est en fait devenu un puissant moyen de forcer le
gouvernement a rendre des comptes. Les ministres devaient convaincre
leurs collegues au Parlement pour obtenir leurs credits. Toutefois, sous
le régime Pearson dans les annees 60, I’Opposition a commence a
approuver les credits sur une base mensuelle uniquement. Pour
contourner ce probleme, au terme de negociations entre les partis, une
nouvelle procédure a ¢té ¢tablie en 1968 : les previsions budgetaires
¢taient renvoyees chaque année au mois de mars aux comites permanents
pertinents qui avaient trois mois pour les étudier. Cette evolution était
considéree en partie comme un moyen de donner aux comites plus de
temps et plus de ressources expertes pour examiner des prévisions
budgetaires de plus en plus volumineuses. En échange, le gouvernement

obtenait I’assurance de faire voter les crédits a la Chambre en temps
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voulu. De nombreux observateurs et participants ont estime al’époque
que ces changements allaient permettre de renforcer le controle

effectué a I’occasion de I’examen des prévisions budgétaires.

Alors que le controle exerce par les comites s’est affaibli, comme nous
le montrons dans notre ¢tude, la documentation présentee dans le
cadre des prévisions budgetaires s’est au contraire ¢toffee. Chaque
ministere ou organisme prépare désormais, outre les préevisions
budgetaires de base pour un ou plusieurs credits, un Rapport sur les
plans et priorites. Ces rapports, qui sont maintenant presentes en
mars, esquissent a la fois les dépenses prévues et les resultats attendus
de ces depenses pour I’année a venir et les deux annees suivantes. Ils
sont censes justifier les depenses prévues ou les changements imprévus
de niveau des depenses. En outre, chaque ministere et organisme
presente a ’automne un Rapport sur le rendement, genéralement a
peu pres au moment ot le Comite permanent des finances entame ses
deliberations et ses consultations prebudgeétaires. Ces rapports decrivent
le rendement a la lumiere des plans antérieurs et sont censes expliquer
les ecarts par rapport a ces plans. Dans le cadre des previsions
budgetaires, ils sont automatiquement transmis au comité pertinent.
Les ministeres renvoient aussi a des informations plus deétaillees
disponibles sur leur site Web ou ailleurs. 1l y a une autre raison pour
laquelle la documentation s’est etoffée. Les préevisions budgetaires,
meécanisme permettant a chaque ministere de présenter des rapports
reguliers et bien structures, sont un moyen pratique de satisfaire a d’autres
exigences de presentation de rapports au Parlement. C’est pourquoi
on trouve maintenant au sein de ces rapports beaucoup d’autres rapports
connexes exiges par le Parlement. Par exemple, on trouve dans le
Rapport annuel sur le rendement d’Agriculture et Agroalimentaire
Canada le Rapport annuel du ministere de I’ Agriculture exige en vertu
de la Loi sur le ministére de I'Agriculture et le rapport annuel exige en vertu

de la Loi sur la protection du revenu agricole.
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Les previsions budgeétaires fournissent donc un vaste ensemble de
renseignements a jour sur |'utilisation que fait le gouvernement des
ressources publiques. Malheureusement, ce n’est pas parce qu’on
dispose de plus de renseignements sur les plans et sur le rendement
du gouvernement qu’on peut automatiquement en conclure a une
meilleure reddition de comptes, car cela implique la participation des
deux parties. Or, les comites de la Chambre des communes ne se sont
pas vraiment efforces de preciser les données qu'’ils souhaitent obtenir
ou de définir les activités a inclure dans chaque credit. De plus, les comités
ne semblent pas se soucier de leur role de supervision financiere tout
au long de I'ann¢e, pas plus qu’ils ne relient les informations sur la
planification et le rendement préesentées dans les prévisions budgétaires
a leurs propres ¢tudes de politiques. Il y a des exceptions. Le Comite
des comptes publics examine régulicrement les rapports sur les plans
et priorites et les rapports sur le rendement du vérificateur genéral.
Le Comité permanent de la défense nationale et des anciens combattants
arelie ses travaux sur les credits a son étude de politique durant la 37¢
legislature. Quelques autres comites ont aussi entame récemment un
examen plus rigoureux des previsions budgétaires dans le cadre du
processus des credits de printemps. Néanmoins, on est encore loin
d’exploiter au maximum le potentiel d’examen par le Parlement de

la documentation qui accompagne les prévisions budgétaires.
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Notes en fin de texte

D’autres documents dans cette série de textes abordent de fagon plus précise des sujets connexes tels
que le Comité des comptes publics, la Loi sur la gestion des finances publiques, la Loi sur I'accés a I'information,
la législation sur la dénonciation et une proposition visant a rendre les sous-ministres comptables des
decisions administratives du ministere. Par conséquent, nous abordons la question sous un angle plus
général en signalant d’autres domaines précis que nous jugeons pertinents aux questions centrales
poscées.

Les affirmations énoncees ici sur le point de vue des deputes sont fondées sur I’expérience des auteurs
depuis 30 ans, aupres de députés avec lesquels ils ont travaille et qu’ils ont interrogés sur des questions
connexes. Des collegues du Centre parlementaire ont aussi examiné des ébauches de ce document.

Voir dans Peter Dobell et Martin Ulrich, Batir de meilleures relations, Publications hors série sur le
gouvernement parlementaire, n® 13, mai 2002, une évaluation des relations entre les hauts fonctionnaires
et les comités de la Chambre des communes.

Comme on I'a constate dans le cas du Programme de commandites, cette intervention peut aussi
déboucher sur la création d’une commission d’enquéte.

Depuis 20 ans au moins, les gouvernements de la plupart des pays de ’OCDE prennent des initiatives
pour mieux cibler les resultats et servir leurs citoyens, en partie en rationalisant les regles et procedures
administratives (en réduisant les « formalités »). Ce besoin de rationalisation résulte peut-étre en partie
de I’accumulation de regles et procédures additionnelles en réaction a des cas de mefaits antérieurs.

Peter Dobell et Martin Ulrich, Lefficacité parlementaire dans le processus budgétaire : une étude de cas, Enjeux
publics, Institut de recherche en politiques, mai 2002.

Par exemple, seul le Comite des comptes publics examine régulierement un Rapport sur le rendement
d’un ministere : celui du Bureau du verificateur géneral, un organisme parlementaire.

Jonathan Malloy, The Standing Committee on Public Accounts: Report to the Commission of Inquiry into the Sponsorship
Program and Advertising Activities, Department of Political Science, Université Carleton, 24 aott 2005.

Voir Derek Lee, The Power zyf Parliament’s Houses to sendﬂ)r Persons, Papers and Records: A Sourcebook on the
Law and Precedent of Parliamentary Subpoena Powers for Canadian and Other Houses, The University of Toronto
Press, Toronto, 1999.

Voir dans Peter Aucoin et Mark D. Jarvis, Moderniser I'obligation de rendre compte du gouvernement : un cadre
de réforme, Ecole de la fonction publique du Canada, 2005, un apergu d’ensemble des idées de base et
de la fagon dont elles sont appliquées au gouvernement du Canada.

Comité des comptes publics, Chambre des communes, Canada, La gouvernance dans la _fonction publique
du Canada : obligation ministérielle et sous-ministérielle de rendre des comptes, mai 2005, Ottawa.

C.E.S. Franks, Ministerial and Deputy Ministerial Responsibility and Accountability in Canada, mémoire au
Comite des comptes publics de la Chambre des communes, 17 janvier 2004.

Le document d’Aucoin et Jarvis mentionné ci-dessus propose une autre démarche — une agence
prop: g
parlementaire indépendante — pour offrir certains des services que nous proposons.

Dans d’autres cas, comme les grands programmes de transferts, des pouvoirs preécis sont énonces dans

les lois. La documentation sur le Budget des dépenses inclut ces informations connexes et I’examen effectué
g P
par les comités n’est pas limité au seul domaine des crédits annuels.
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Lt COMITE PERMANENT DbEs
COMPTES PUBLICS

Jonathan Malloy

1

Introduction

La presente etude se penche sur le Comité permanent des comptes publics
de la Chambre des communes. Alors que le Comite des comptes publics
(CCP) a un role important a jouer sur le plan de la responsabilite
gouvernementale, son efficacite est entravee par plusieurs faiblesses.
Celles-ci sont largement ancrées dans le contexte global du systeme
parlementaire et politique et il n’est pas facile d’y remédier. Comme

¢lement de ce contexte global, on peut citer :
* letaux de roulement élevé des membres des comités parlementaires;

* lemanque général d’interét de la part des députes pour les questions
de reddition de comptes;
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* la difficulté a distinguer entre les enjeux « politiques » et
« administratifs »;

* le statut flou des fonctionnaires comparaissant devant les comites
parlementaires et, plus généralement, au sein du systeme de
reddition de comptes.

Chacun de ces facteurs influence considérablement le fonctionnement
et le retentissement du Comité des comptes publics. Ils sont
inextricablement lies a la problematique plus générale de la

représentation parlementaire et de la responsabilite gouvernementale.

Le Comité des comptes publics s’inscrit dans le systeme global des
comites permanents de la Chambre des communes, un facteur essentiel
a la compréehension de son role. Alors que le CCP a un mandat qui lui
est propre, il n’est que I'un des 20 comites actuels et nullement

considere comme le plus attrayant auquel siéger,

Si ’on tient pour acquis qu’un comité ne vaut que ce que valent ses
membres, le CCP connait de serieux defis. Sa composition change sans
cesse. Nombre de ses membres ne semblent guere apprecier, et encore
moins convoiter, d’y étre affectes; ils ne possedent pas non plus
necessairement I’expérience ou les compétences requises pour enquéter
sur des problemes d’administration publique. Quiconque néglige ces
dimensions risque de surestimer la capacite des membres et leur

enthousiasme a remplir leur role.

Une autre preoccupation majeure relative au CCP est le manque de
regles concernant le temoignage des fonctionnaires devant les comiteés
parlementaires. Alors que les responsables de I’administration
comparaissent regulicrement devant le CCP et d’autres comites, les
modalites de leur comparution et les exigences qu’on peut leur imposer
sont tres loin d’étre claires. Quelles questions peuvent leur étre posees?

Quand un fonctionnaire doit-il refuser de répondre a une question jugee
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« politique »? En I’absence de normes precises, les membres se
retrouvent a se debattre avec ces questions et les invoquent souvent pour

tirer un avantage tactique.

Le Comite s’en remet tres largement au Bureau du verificateur general
(BVG) pour déterminer son ordre du jour et dépend fortement des
ressources d’investigation du vérificateur, a tel point qu’il n’a guere la
capacite, et peut-étre peu de desir, de mener ses propres enquétes
independantes. Il fait donc plutét office de tribune ot ’on discute des

observations du BVG et demande des comptes au gouvernement.

Mais la haute visibilite et la grande estime dont jouit le vérificateur genéral
peuvent signifier que les membres du CCP ne trouvent guere de
visibilite politique ou de gratification a remplir leur role. Dans la
préesente etude, nous examinons cette tension cruciale et soulignons a
quel point le Comité des comptes publics semble peiner dans I’ombre
du verificateur general. Toutefois, il reste a voir dans quelle mesure il
tirerait profit d’un ¢largissement de son role, etant donne son statut
de comité parlementaire permanent plutot que d’organe veritablement
autonome. Sa plus grande efficacité consiste peut-étre a étre une caisse
de résonance des observations du vérificateur genéral comme c’est déja
le cas. Peut-¢étre faudrait-il un changement plus profond de la culture
parlementaire et une plus grande clarté dans la reddition de comptes
des fonctionnaires au Parlement pour que le Comité puisse améliorer

son action ou élargir son role.

2 Apercu général
2.1
Historique
La Chambre des communes possede depuis la Confédération un Comite

des comptes publics, ayant pour mandat d’examiner les comptes publics

du gouvernement du Canada et les rapports du verificateur général du
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Canada. Le texte exact de ce mandat a change au fil des ans, et le Bureau
du verificateur general lui-méme a considérablement évolue, tout
comme les procedures selon lesquelles le Comite et le vérificateur général
interagissent. Le niveau d’activite du Comite a fluctue au fil des ans,
en méme temps que tout le systeme des comites permanents de la

Chambre des communes.

Selon I’ ¢tude exhaustive de Norman Ward de 1962, intitulée The Public
Purse, au cours des premicres décennies apres la Confédeération, le
Comite a accumulé une histoire animee de passage a la loupe des
depenses publiques grandes et (surtout) petites, dans des conditions
de partisanerie franche et massive. Mais le CCP a sensiblement decline
apres la Premiere Guerre mondiale, se réunissant de maniere aleatoire
et parfois pas du tout pendant des années d’affilée, et, hormis une breve
renaissance en 1950-1952, a éteé inefficace, voire carrément en sommeil.
Ecrivant en 1962, W.F. Dawson deplore : « Avec son Comite des
comptes publics, la Chambre des communes canadienne vit I’ expérience
inhabituelle d’avoir un comite qui est devenu plus inactif » et « tous
les partis semblent avoir perdu tout intérét vis-a-vis du principe du

Comité et toute foi dans ses travaux ».

Nombre des problemes historiques du CCP ressemblent a ceux
d’aujourd’hui. Des le déebut, le Comite semble avoir e¢te marqueé par
un manque de compétence et de volonté de la part de ses membres
pour scruter serieusement les affaires financieres et administratives, sauf
s’ils avaient un profit partisan évident a en retirer. Au cours des années
qui ont suivi immediatement la Confédération, il était courant que des
ministres siegent et méme president le Comite, le verificateur géneral
etant bien stir lui-méme un fonctionnaire du ministere des Finances plutot
qu’'un mandataire indépendant du Parlement. Le Comite était
habituellement encombre de 50 ou 60 membres, tout comme la plupart
des comites parlementaires dans les années 60, ce qui interdisait toute

cohesion et collaboration en tant que groupe spécialise.
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Mais, tandis que I'indépendance du CCP et du vérificateur general est
allee grandissant, le Comité des comptes publics n’a pas acquis une
maturite correspondant a cette évolution. Par exemple, Ward signale
que le Comite version 1896-1905 a produit 40 rapports volumineux,
mais que « trente-sept de ces rapports avaient peu a voir avec un
controle parlementaire des finances le moindrement objectif, mais
¢taient plutot des tentatives caracterisees dun parti politique de mettre
ajour etréeveler des elements susceptibles d’embarrasser I’autre ». Par
contraste, le CCP britannique a la méme époque faisait sentir « son
influence sur les principes régissant les depenses publiques ». On peut

facilement formuler la méme appreéciation en 2005 qu’en 1905.

Apres sa longue somnolence du milieu du XX siecle, le CCP a ete
revigore en 1958, principalement par la resolution de la Chambre
prevoyant que son president soit choisi dans les rangs de I’ Opposition.
Un changement a ¢galement été occasionné par le remaniement général
et la revitalisation de tout le systeme des comités permanents en 1968
et par les reformes McGrath ulterieures de 1985-1986, bien que I’ effet
ait davantage porte sur I’environnement du CCP plutét que sur le Comite
lui-méme. Mais I’evolution du Bureau du vérificateur genéral au cours
des annces 70 et 80 a ete peut-étre d’une importance plus directe, lorsque
celui-ci a ete investi d’une autorite statutaire plus large et a commence
a produire un flux croissant de rapports intéressants pour le Comite a

digerer. Voyons donc maintenant le CCP moderne et ses defis actuels.
2.2
Mandat

Le paragraphe 108(3) du Reglement actuel de la Chambre des

communes décrit le mandat fondamental du CCP :

. celui du Comité des comptes publics comprend notamment la

revue des Comptes publics du Canada et de tous les rapports du
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vérificateur général du Canada qui sont individuellement reputes
renvoyés en permanence au Comite des qu’ils sont deposes et la

présentation de rapports a ces sujets;

Dans ses propres documents, le Comité décrit plus avant ses fonctions

en langage clair :

Lorsque le vérificateur general présente un rapport a la Chambre
des communes, celui-ci est renvoyé d’office au Comité des comptes
publics, le comite de veérification permanent du Parlement. Le
Comite choisit ensuite les portions du rapport sur lesquelles il
souhaite se pencher et convoque des fonctionnaires des organisations
ayant fait I’objet de la verification pour qu’ils viennent lui expliquer
les conclusions du veérificateur général. Le Comitée des comptes
publics etudie également les états financiers consolides du
gouvernement federal (les Comptes publics du Canada) et cherche
a cerner les lacunes dans 1’administration financiére du
gouvernement a la lumiere des constatations du verificateur general.
II fait ensuite ses recommandations au gouvernement en vue de

I’amelioration de ses pratiques de dépenses.

On constate a quel point est proche ’association du Comite avec le
verificateur genéral du Canada. Selon le méme document, le Comite
consacre de « 90 a 95 p. 100 de son temps » aux deliberations sur les
rapports du verificateur général et ce dernier comparait frequemment

devant lui.

Le Comite ne dispose pas de moyens d’enquéte propres hormis le
personnel de recherche de la Bibliotheque du Parlement. Contrairement
a la plupart des comites permanents, il ne se deplace presque jamais,
pas plus qu’il n’invite des groupes extérieurs au Parlement ou le grand
public a faire des interventions ecrites ou orales. Il passe plutot la plus

grande partie de son temps a entendre des témoignages de personnes
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concernees par les observations du verificateur general ——a commencer
par le verificateur lui-méme et ses principaux collaborateurs puis les

acteurs politiques et administratifs concernés.

Le contexte de la Chambre des communes

Maintenant que nous connaissons I’historique du Comite, nous devons
le placer dans son contexte parlementaire. Le CCP se distingue des autres
comités permanents de la Chambre des communes a plusieurs ¢gards.
Le plus frappant est le fait que son president provient des rangs de
I’Opposition officielle. Mais la difference la plus marquante est que le
mandat du CCP le charge d’examiner les activites gouvernementales
sur les plans financier et administratif. En effet, la plupart des comites
permanents passent leur temps a ¢tudier des projets de loi et a se
pencher sur des questions de politique. Le mandat du CCP est donc
beaucoup plus rétroactif que prospectif : il s’intéresse a ce qui s’est produit

et formule des recommandations sur ce qu’il a decouvert ce faisant.

Le CCP est également a part du fait de sa relation avec le vérificateur
général. D’autres comités permanents couvrent un ministere donne
sur lequel ils sont censes exercer au moins une certaine supervision.
Si le CCP supervise le Bureau du verificateur géneral, ce dernier fait
normalement office de ressource plutot que d’objet d’enquéte pour
le Comite. Alors que des relations similaires existent entre des comiteés
parlementaires et d’autres mandataires du Parlement tels que les
commissaires a la protection de la vie privee, a I'information et aux
langues officielles, la relation CCP-BVG possede une portee et un

mandat beaucoup plus larges,

Pourtant, tout en ¢tant specialise, le Comite des comptes publics ne
peut étre apprehende en faisant abstraction du systeme plus large des
comites permanents des Communes. Aux yeux des deputes, des medias
et du grand public, le CCP n’est que I'un parmi de nombreux comites

similaires et il est effectivement confronte a des preoccupations et a
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une dynamique similaires a celles des autres comites de la Chambre.
Nous allons donc passer brievement en revue le systéme des comités
en general et la problematique qui les entoure, avant de revenir plus

specifiquement au Comite des comptes publics.

3.1

Le systeme des comités

Les idées de réforme parlementaire visent communément le systeme
des comites de la Chambre des communes, qu’elles preconisent de
renforcer. Pourtant, les nombreuses tentatives d’accroitre les attributions
des comités n’ont porte que peu de fruits. Le systeme des comités met
en ¢vidence le probleme fondamental de la definition du réle du
Parlement dans la vie politique canadienne. Les opinions divergent sur
la part respective a donner a la discipline partisane et aux opinions et
identites electorales propres des députes, face aux exigences et aux
contraintes de la responsabilité gouvernementale. Nous n’allons pas
entreprendre ici une analyse détaillée du sujet et nous nous contenterons
de mettre en lumiere quelques themes en rapport avec le Comite des

comptes publics.

En 1971, C.E.S. Franks a fait ressortir le dilemme fondamental du
systeme des comites : la difficulte de conduire des deliberations et
enqucétes significatives sans ¢tre per¢u comme empictant sur la
préerogative gouvernementale et sans declencher la discipline partisane.
La question premiere pour les comites est souvent de decider s’ils vont
se pencher sur des sujets relativement obscurs, sur lesquels pourront
¢tre rediges des rapports consensuels mais qui resteront largement
ignores, ou bien se saisir de sujets plus chauds ou les membres seront

intensement presses de suivre la ligne de leur parti.

Les reformes inspirees du rapport McGrath de 1985-1986 et d’autres

changements n’ont pas résolu ce dilemme ¢lementaire. Cependant, ces



Le Comité permanent des comptes publics

dernieres années, les gouvernements ont cherche plus activement a
trouver des roles satisfaisants a remplir par les comites. Par exemple,
depuis le milieu des années 90, le Comité permanent des finances
tient des « audiences prebudgetaires » pour le compte du ministre des
Finances. Alors qu’il est difficile de savoir quelle influence ces audiences
ont exercée jusqu’a maintenant sur les budgets ultimes, elles sont
devenues une partie integrante du processus et semblent étre un role
apprecie pour le Comite. De méme, des comites sont invites al’occasion
arediger des projets de loi ou a etudier des questions sur lesquelles le
gouvernement n’a pas arréte sa politique. Cependant, ces travaux sont
I’exception plutét que la regle et les comites, bien entendu, ne peuvent

les entreprendre qu’a 'invitation du gouvernement.

Les sieges dans les comités parlementaires sont attribues par les chefs
de parti et les whips, sans que les deputes eux-mémes n’aient grand
mot a dire. Les affectations sont revues a chaque cession parlementaire
et parfois méme dans Iintervalle, au gré des remaniements des
portefeuilles de secretaire parlementaire ou de porte-parole. La taille
des comités eux-mémes est fluctuante, notamment en raison de la
necessite de reproduire le plus fidelement possible la proportion des
sicges des partis au Parlement. Des deputés peuvent étre enleves d’un
comité comme sanction d’un soutien trop tiede au parti, encore qu’il
soit rare que des membres soient rayés de fagon permanente au milieu
d’une session parlementaire. On dépéche plutot des substituts pour
defendre la ligne partisane. Il en resulte des comités a composition

fluctuante et aux membres parfois indifferents.

Les gouvernements font souvent valoir que les comités ont des attentes
irrealistes. Des ministres peuvent accuser les députes canadiens d’envier
les comites du Congres americain, qui exercent une influence
considerable sur la politique gouvernementale. Par contraste, les
institutions canadiennes operent dans le contexte du gouvernement

\ . . . 2 BN !
responsable, ou les pouvoirs mais aussi la responsabilité sont concentreés
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aux mains du gouvernement et du Cabinet. Si les comites maniaient
un trop grand pouvoir sur la politique, avance-t-on, les lignes de

responsabilite s’ estomperaient.

Les gouvernements utilisent donc plutét les comites comme instrument
pour rassembler des informations et éprouver des idees — que ce soit
aumoyen d’¢tudes preliminaires, d’enquétes publiques ou de I’examen
de projets de loi — tout en réservant aux ministres les deécisions
finales. J’ai argii¢ en d’autres occasions que les comites ont effectivement
des ambitions qui conduisent a la déception et leur fait negliger d’autres
contributions. En particulier, les comités sous-estiment le role precite
de collecteur d’information et de sondeur de I’ opinion — ¢’est-a-dire
celui de tribune publique ou I’on brasse les idees sur des enjeux cles

intéressant les gouvernements.

Le Sénat possede son propre systeme de comites, generalement
consideres comme plus reflechis et moins partisans. Les comites
sénatoriaux semblent plus conscients de leurs limites et moins
susceptibles de nourrir des attentes irrealistes quant a I'influence qu’ils
peuvent exercer. Ils ont ¢galement une composition plus stable,
confeérant a certains comités une compétence et une memoire collective
assez substantielles. Les comites senatoriaux peuvent a certains egards
servir de modele aux comites des Communes. Mais leur composition
et le contexte dans lesquels ils fonctionnent sont suffisamment differents
pour que la Chambre basse soit probablement dans I'incapacite de

reproduire les atouts des comités sénatoriaux.

Dans le méme temps ou les comiteés s’efforcent de définir leur réle et
d’asseoir leur identite, il subsiste d’autres ambiguites importantes, au
premier rang desquelles figurent les attentes a I’ ¢gard des fonctionnaires
comparaissant devant eux. Pour dire les choses simplement, il n’est pas
toujours clair quelles questions peuvent étre posées aux fonctionnaires

lors des réunions, ni quelles réponses ils peuvent donner. Cela provient
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de la confusion plus genérale qui existe au Canada entre la responsabilite
administrative et la responsabilite ministerielle. Il regne une reelle
incertitude sur ce qui constitue une question « politique », a laquelle
il appartient a un ministre de répondre, par opposition a une question
« administrative » pouvant étre posce a un fonctionnaire qui possede
les connaissances voulues et dont la réponse est peu susceptible de paraitre

politiquement partiale.

3.2

Les répercussions pour le CCP

L’ambiguité qui plane sur les comites des Communes comporte des
repercussions claires pour le Comite des comptes publics. Les methodes
souvent arbitraires d’affectation des députés aux comités retentissent
profondément sur les activités du CCP et samémoire collective, et font
que son role exact reste incertain en depit de son mandat singulier. Les
problemes touchant la comparution des fonctionnaires se posent
particulicrement dans un comité qui regoit rarement des témoins

autres, exception faite du verificateur general et de son personnel.

Comme nous le verrons plus loin, le CCP voit rarement ses membres
sicger plus d’un an ou deux, avec seulement une petite poignée, a tout
moment, comptant ne serait-ce que cinq annees d’anciennete. Cela est
typique des comites de la Chambres des communes. De ce fait, les
comités possedent peu de mémoire institutionnelle ou de liens de
confiance et d’engagement transcendant les lignes partisanes. Ce n’est
pas une caracteristique propre au Comité des comptes publics, mais
cela ne permet guere aux membres de développer un intéret large et
soutenu pour les enjeux administratifs et la reddition de comptes

gouvernementale.

Le Comité se débat également avec le méme probleme que tous les

autres : concilier 1’examen rigoureux des activités gouvernementales
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et les loyauteés partisanes. Mais le dilemme se pose en termes quelque
peu différents pour le Comite des comptes publics. D’autres comiteés
permanents peuvent lancer des enquétes sur des questions de fond qui
interessent peu les partis politiques et ils ne s’en privent pas — le
probleme alors est que les rapports consensuels ainsi adoptes restent
sans effet. Mais le CCP ne se penche pas sur les « orientations » mais
plutot sur I’administration (politiques administratives comprises) du
gouvernement. Le probleme devient alors la démarcation entre les
questions administratives — qui peuvent étre percues comme non
partisanes — et les questions politiques, difficiles a appréhender en

termes non partisans,

Le Comite des comptes publics est au cceur du débat — toujours pas
tranche — sur la question de savoir si la politique et I’administration
peuvent étre congues comme une « dichotomie ». Les comites
parviennent difficilement a eviter de politiser les enjeux,
particulicrement lorsqu’ils retiennent I’attention du public et des
médias, ¢tant donne les identités partisanes des membres. Par
consequent, si I’accent est carrément mis sur le volet « administratif »
plutot que « politique », il existe des declencheurs et des chausse-trappes
partout qui engendrent des accords partisans au sein du Comite et parfois
la paralysie, particulierement sur les sujets qui attirent I’attention des

medias et sont sources de controverse publique.

4 Les éléments

Nous passerons maintenant en revue les differents elements du Comite
des comptes publics : les membres, la présidence et le personnel.
Cette analyse met particuliecrement en evidence le probleme du
roulement des membres ainsi que de I'interét limité que ces derniers
portent souvent aux préoccupations redditionnelles, avant de voir de

plus pres le travail effectif du Comite.
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4.1

La composition

Comme tous les comites des Communes, le Comité des comptes
publics voit sa composition changer régulierement. Les données a ce
sujet sont tirees des listes sessionnelles des membres des comiteés, a la
fin de chaque session parlementaire. Ces données surestiment en fait
la continuiteé et la stabilité de leur composition puisqu’elles ne refletent
pas les remaniements en cours de session ou l'usage répandu des
substitutions de membres pour différentes séances. La frequence des
substitutions sera illustree plus loin lorsque nous examinerons I’enquéte

sur les commandites de 2004-.

Sil’on considere les trois dernieres legislatures, un total de 64 deputes
ont sicge au Comite des comptes publics depuis 1997. La mouture
actuelle (aott 2005) du Comite est I'une des plus denuces d’experience
que I’on ait jamais vue. Huit de ses douze membres y ont ete affectes
pour la premicre fois a I’automne 2004 apres I’¢lection generale de

juin, avec seulement trois rescapes de la legislature precedente.

Les membres de retour a I'automne 2004 étaient le president, John
Williams, et les Libéraux Shawn Murphy et Walt Lastewka. M. Murphy
sicgeait au Comite depuis 2000, mais M. Lastewka n’y avait pass¢ que
la session parlementaire préceédente, qui avait commence en fevrier 2004,
(Le quatrieme membre, Benoit Sauvageau du Bloc Québécois, avait siege
au Comite pour une session parlementaire a la fin des annéees 90.) Ainsi,
seul le préesident et M. Murphy avaient plus d’une année d’expérience

continue lorsque le Comiteé actuel a ete forme.

Plus remarquable encore, six des huit nouveaux membres étaient
nouvellement ¢lus en 2004; un autre a ¢té ¢lu pour la premiere fois
lors d’une ¢lection partielle en 2002, et le dernier en 2000. Seuls trois

membres, dont le president, avaient plus de quatre années d’experience
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parlementaire lorsque le Comite a ete formé en 2004. Le Comite
actuel est donc tres inexpérimente, sur le plan tant du service en son

sein que de I’expérience parlementaire en général.

Toutefois, cette inexperience est partiellement due a I'important taux
de renouvellement des ¢lus en 2004. Au cours de la troisieme session
de la 37 legislature (le premier gouvernement Martin avant I’¢lection
de 2004), le Comite comptait 16 membres jouissant d’une plus large

experience parlementaire.

Cette version du Comite comportait davantage de deputés chevronnes :
12 des 17 (dont le president) en ¢taient a leur deuxieme mandat
parlementaire ou plus. Cependant, le manque d’expérience au sein du
Comite lui-méme reste patent. On remarque que sur les 17 deputes
concernés, huit d’entre eux n’y avaient jamais siége avant
decembre 2003. Trois autres n’y ¢taient pas lors de la premicre session
de la 37¢ legislature en 2001-2002. (En outre, aucun, hormis

M. Williams, n’avait sicge au Comite avant 1997.)

Ainsi, seuls six de ses membres avaient si¢cgé au Comité pour toute la
durce de la 37¢ legislature, de 2001 a 2004. Et sur ce nombre, seuls
deux subsistent en 2005.

Sil’on remonte encore plus loin, seuls deux membres — Beth Phinney
et Philip Mayfield — ont siege continuellement au Comite de 1997 a
2004, avec le president, M. Williams, qui était lui-méme le seul membre
rescapé du Comite d’avant 1997. Un autre depute, Paul Forseth, y a
passe quatre des cing sessions parlementaires de cette periode. Sur ces
quatre membres, il ne subsiste que M. Williams (M. Mayfield ne s’est
pas represente aux elections en 2004). Au cours de cette méme période
septennale, 54 autres deputes ont siege au Comite des comptes publics

a un moment ou a un autre.
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Face a ces chiffres, il est difficile de voir dans le Comite des comptes
publics autre chose qu’un lieu de passage ou les membres vont et
viennent constamment. Alors qu’un petit noyau y passe plusieurs
années, la moiti¢ ou plus des membres ¢taient entierement nouveaux
au cours des deux dernieres sessions parlementaires. John Williams est

le seul membre du Comité actuel a y avoir siégé plus de cing ans.

Cette instabilite, combinee a un manque general d’experience
parlementaire parmi les membres, resulte en un Comité denue de
mémoire institutionnelle, de continuité dans son travail ou de relations
interpartisanes. Comme I’a dit I'un de nos interlocuteurs, le Comite
doit constamment « reprendre au point de depart, se réinventer et se
reinstruire ». Cela place evidemment M. Williams dans une situation

singuliére — un point que nous expliquerons un peu plus loin.

C’est la un etat de choses normal pour les comites de la Chambre des
b . b o,/

communes. Lorsqu’on examine au hasard d’autres comités permanents,

on voit que le CCP leur ressemble, avec un roulement important des

membres d’une session parlementaire a 'autre et seule une poignée

de membres de longue date.

Le Comite des comptes publics n’est donc pas atypique parmi tous ceux
de la Chambre des communes. Cependant, un membre estime que le
CCP est particulierement desservi par un si grand nombre de membres
nouveaux. « Je pense qu’il n’est pas bon qu’un nouvel ¢lu y soit jamais
nomme... Celui des Comptes publics ne devrait pas ¢tre un comite
d’apprentissage pour les nouveaux deputes ». Ce depute faisait valoir
que I’¢tendue des sujets traites et la visibilité occasionnelle des travaux
font que le CCP n’est pas un comité appropri¢ pour des députes
inexperimentes disposant d’une connaissance restreinte soit du
Parlement soit du gouvernement, puisque « la courbe d’apprentissage

! ! 4
est accélérée ».
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Comme on I’a vu, ces données, en fait, sous-estiment de deux fagons
le roulement au sein du Comité. Premierement, les listes des membres
proviennent de la fin des sessions parlementaires et ne refletent pas les
changements en cours de session. Deuxiemement, des substitutions sont

autorisées.

A Theure actuelle, 106 deputes sont reconnus comme substituts ou
« membres associes » du Comite. Les membres associés peuvent
remplacer les membres reguliers et le font, ostensiblement pour couvrir
les absences inévitables ou parce que le sujet traite les interesse
particulierement. Cependant, tous les partis utilisent couramment les
substitutions pour gonfler le nombre de leurs fideles. Les membres a
I’esprit indépendant peuvent étre temporairement remplacés par
d’autres a la loyauté eprouvee, ou bien des porte-parole de premiere
rangce vont soudainement apparaitre pour participer a des enquétes a
haute visibilite. Nous verrons plus loin que lors de I’enquéte de 2004
sur les commandites, les membres réguliers tant du parti
gouvernemental que de I’Opposition ont ¢te remplaces par des substituts

qui menaient la charge pour leur camp.

De longue date, on a explore les raisons de la valse dans la composition
des comites des Communes et I'on s’accorde genceralement a leur
sujet. Comme on I’a vu, les affectations aux comites sont decidees par
les whips des partis, qui demandent aux députes quelles sont leurs
preférences mais qui les placent souvent dans des comites pour lesquels
ils n’ont exprime aucun inteérét prealable. Les affectations sont revues
a chaque nouvelle session parlementaire et aussi suite aux remaniements
des portefeuilles de secrétaire parlementaire ou de critique. L’ effectif
des comités eux-mémes augmente ou diminue, notamment dans le but
de reproduire d’aussi pres que possible la représentation arithmetique

des partis au Parlement.

Mais I'instabilite est encore exacerbee lorsque les deputes eux-mémes

n’appreécient pas leurs affectations. Les préesidences de comite elles-
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mémes sont recherchées a cause du prestige et du salaire supplementaire

qu’elles conferent, mais moins que le titre de secrétaire parlementaire,

ce qui amene d’autres remaniements et remplacements au fur et a mesure
q p

que les parlementaires avancent sur I’¢chelle glissante de I’ambition.

De nombreux observateurs argiient que la Chambre des communes
canadienne n’est pas suffisamment nombreuse pour justifier une panoplie
de 20 comités permanents pour 308 députes, dont certains détiennent
un portefeuille ministeriel ou d’autres postes de responsabilite et ne
sicgent pas aux comites. De nombreux deputés, particulierement ceux
des petits partis, doivent sieger a plusieurs comites et sont clairement
surcharges. L’ambition d’accéder au Cabinet détourne egalement de
nombreux députés d’une carriere dans les comites. Au contraire, on dit
souvent de la Chambre britannique, avec ses 646 sicges, qu’elle est si
vaste que les deputes renoncent aux ambitions ministerielles et

recherchent la satisfaction dans le travail de comité.

Aucun de ces problemes n’est propre au Comite des comptes publics. Mais
le CCP souffre peut-étre d’un probleme d’image encore plus grand :le

fait que peu de deputes le considerent comme une affectation desirable.

4.2

L'intérét des membres

Nombre de députées ne semblent guere accorder une grande priorite
a la reddition de comptes et au suivi de I’administration
gouvernementale. Dans un sondage aupres de différentes cohortes de
deputes au debut des années 90, David Docherty leur a demande de
classer I'importance de diverses fonctions. Alors que les députes
chevronnes et nouveaux se sont separes sur I'importance de certaines
fonctions, les deux categories ont classe le « role de chien de garde »
en derniere place de cing, derriere la « protection de la circonscription »,

'« aide aux personnes », le « maintien de contacts » et le « debat a la
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Chambre des communes ». Dans un sondage de suivi aupres de la
nouvelle cohorte, Docherty a constate qu’ils classaient toujours le role

de chien de garde en position inférieure, bien que maintenant devant

le débat a la Chambre.

D’autres recherches ont egalement decelé un manque d’interét pour
la responsabilisation et les questions administratives chez les deputeés
canadiens, compare a I’idee d’influencer la politique future. Aucoin et
Jarvis notent que la culture politique n’attribue pas au Parlement un
role eminent sur le plan de la reddition de comptes gouvernementale.
Parmi les députes eux-mémes, la fonction d’examen en matiere de
responsabilisation figure tres loin dans leur liste des priorites, loin
derriere la formulation des politiques et I'aide aux électeurs pour

leurs démarches administratives.

Des entretiens avec les membres actuels du CCP ont fait apparaitre des
vues similaires. Un membre du Comité a déclaré carrément que la
reddition de comptes « n’est pas le facteur qui motive la plupart d’entre
nous a se présenter aux élections. .. mais plutot nos visions pour le pays ».
Plusieurs députés ont mis en contraste le CCP avec d’autres comites
« politiques » et ont exprime un manque d’interét marqué pour le

Comite et sa focalisation exclusive sur la reddition de comptes.

Un membre, a la question de savoir pourquoi il avait éte affecte au CCP,
a répondu : « Je ne sais pas... on m’y a juste placé. Je ne I'ai pas
demande. J’étais nouvellement ¢lu. Je ne savais pas réellement ce
qu’etait le CCP ». Un autre a indiqué que le CCP «n’est pas un comite
que j’ai demandé ». Alors qu’il est « relativement intéressant comme
comite secondaire », « j’aimerais avoir un comite politique » comme
affectation premiere. Un troisieme a fait la remarque : « Préférerais-
. ./ \ . A . . / .

je sieger a un autre comite? Oui ». Il a ajouteé « Je suppose que certains
aiment les comptes publics, mais si je faisais le tour de la salle et posais
la question, je crois que chacun des membres préfererait siéger a un

q ) q p g

autre comité ».
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Ce desinterét peut ¢tre particulierement aigu chez les deputes de fraiche
date, traduisant I’ambiguite plus genérale et le flou qui entourent le réle
des députes. Un observateur du Comite a dit de ses nouveaux membres :
«lls se sont tous fait ¢lire en brandissant I’ ¢tendard de leurs propositions
politiques, puis ils arrivent ici pleins d’entrain et de vigueur, convaincus
qu’ils vont faire adopter leurs projets. Ils decouvrent alors que le Comite

des comptes publics ne s’occupe méme pas de politique ».

Le désinterét pour les questions administratives n’est pas seulement
une affaire de desaffection des deputes eux-méemes : il s’inscrit
clairement dans la culture parlementaire enracinée. Transmis des
veterans aux nouveaux ¢lus, il est renforce par la difficulte a distinguer
entre les propositions politiques controversees et la quéte d’une bonne
administration. Aucoin et Jarvis relevent « qu’il n’existe pas une
tradition ou une culture qui legitime, ou méme promeuve, la valeur
publique d’une collaboration non partisane des deputes ministeriels et
de ceux de I’Opposition au sein des comites, dans l'interét de la
responsabilisation des ministres et hauts fonctionnaires ». De fait, le
sectarisme politique dechaine de la periode des questions, amplifie par

la couverture médiatique, etablit une tradition exactement contraire.

En outre, il n’y a guere de demande reelle de la part du public pour
un tel role chez les députes. Aucoin et Jarvis relevent que « la valeur
d’un examen parlementaire robuste n’est pas suffisamment reconnue
dans le systeme politique d’ensemble ». Les deputes, etant politiciens
et humains, n’aiment pas faire un travail qui n’est pas reconnu et
apprecie. Comme nous le verrons, les rapports sur les questions
administratives suscitent peu I'attention des médias, a moins qu’il n’y

ait un conflit patent a étaler.

Comme dernier mot sur les membres du CCP, nous devons signaler
que la fonction d’examen des comptes publics souleve peut-étre plus

d’intérét dans les assemblées législatives provinciales au Canada. Alors
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que toutes les provinces ont un comité des comptes publics (parfois
designe par un autre nom), la plupart n’ont pas un systeme de comites
permanents bien établi et sicgeant régulierement. De ce fait, les CCP
provinciaux suscitent peut-étre plus d’interét aupres des deputés qui

apprecient cette affectation parce qu’il existe peu d’autres options.

Ainsi, le Comite des comptes publics a-t-il une composition
constamment changeante, la plupart des membres ne semblant pas
apprecier I'affectation et encore moins la convoiter. Deux autres
¢lements du Comite meritent ¢galement examen : la presidence et le

personnel.

4.3

La présidence

Tout comme les présidents de la Chambre et du Sénat, les présidents
de comite sont théoriquement neutres. Ils sont responsables du maintien
de I’ordre, de I’attribution des tours de questions aux membres et des
questions de procedure, le tout de maniere impartiale. Cependant, les
presidents sont plus que de simples chronomeétreurs, et peuvent jouer
desroles tres considerables. C’est particulierement le cas des presidents
du Comite des comptes publics, puisque contrairement aux déeputes
ministeriels qui president les autres comites, ils ou elles ne peuvent aspirer
aun portefeuille de ministre tant que leur parti est dans I’Opposition.
N’ayant nulle part ot aller, ils apprécient d’autant plus leur poste. C’est
certainement le cas de John Williams, membre du CCP depuis 1993

et president depuis 1997, qui fait notoirement grand cas de la fonction.

Alors que le Comite des comptes publics se penche souvent sur des
sujets litigieux, il existe au moins la possibilit¢ d’un plus grand consensus
et d’un travail d’enquéte conjoint guide par les rapports du verificateur
genéral. Cela donne donc Ioccasion a ses présidents de guider le

Comite dans ces directions. La couverture mediatique braque souvent
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les projecteurs sur le président comme responsable de fait du Comite

et donc assoit encore plus son identité comme patron du Comite.

M. Williams est généralement considére comme un bon president de
comité pour plusieurs des raisons ci-dessus. Contrairement a certains
des membres du CCP, il semble extrémement intéressé par le travail
du Comite et les questions de reddition de comptes gouvernementale,
tant au Canada qu’a I’¢chelle internationale, puisqu’il est 'un des
fondateurs de 1I’Organisation mondiale de parlementaires contre la
corruption. Il domine le Comite a trois titres : comme son president,

comme membre doyen et comme connaisseur averti du sujet.

Mais s’il semble jouir du respect personnel des membres du Comite,
plusieurs critiques peuvent lui étre adressees. Un membre a estime que
le président risque « de trop penser qu’il fait partie du systeme » et d’étre
presque separe du Comite lui-méme. Un autre a fait remarquer que durant
presque toute I’enquéte sur les commandites et d’autres enquétes
controversées, le président semblait suivre un programme hautement
partisan concocte par ses supérieurs conservateurs. « Je suppose que

c’est ainsi que le president veut diriger. .. ou peut-étre son parti. »

Méme si M. Williams conduit les travaux du Comité de maniere
impartiale, il adopte une attitude beaucoup plus partisane sur la reddition
de comptes en dehors des réunions. Sa publication occasionnelle The
Waste Report et ses communiqueés de presse, qu’il présente simultanément
en tant que president du CCP et de « vigie anti-gaspillage du Parti
conservateur » attaquent I’action gouvernementale avec beaucoup plus
de ferocité qu’il ne le fait en comité. La double identite de M. Williams
comme president du CCP et comme partisan engage amene a se
demander si la reddition de comptes et les affaires administratives
peuvent réellement étre abordees de maniere non partisane, méme par

un depute aussi chevronne et dévoue.

91



92  VOLUME 1 : LE PARLEMENT, LES MINISTRES ET LES SOUS-MINISTRES

4.4

Le personnel

Le personnel est le dernier ¢lement du Comite qu’il importe de
mentionner. Le Comiteé est dote d’un greffier a temps plein et dispose
des services de deux documentalistes de la Bibliotheque du Parlement.
Les membres peuvent egalement faire appel a leur propre personnel
pour les affaires du CCP, encore qu’aucun n’ait expressément mentionne
Iavoir fait. Les membres semblent genéralement satisfaits de ce modeste
effectif : aucun n’a plaidé pour un renforcement conséquent du
personnel. C’est dG au fait que le Comite s’en remet si largement aux
rapports du verificateur général et entreprend peu de recherches pour

son propre compte, hormis I’audition de témoins.

Alors que certains membres ont estime qu'’il serait utile d’avoir un ou
deux employés de plus pour aider a digerer les rapports du BVG, se
préparer a la comparution des teémoins ou faire le suivi des
recommandations du Comite, la plupart jugent qu'un effectif plus
nombreux ferait double emploi avec le travail du vérificateur genéral.
Un membre a souligne que la difficulte consiste a planifier et faire le
meilleur usage du personnel actuel : « La force... d’un comite c’est
lorsqu’il peut utiliser les ressources environnantes ». Pour lui et d’autres,
le meilleur usage possible de ces ressources serait de suivre les effets

produits par le Comite plutot que de mener de nouvelles enquétes.

5 Les relations avec le vérificateur général

Comme on I’a vu, plus de 90 p. 100 des enquétes du CCP portent sur
les rapports du verificateur general et le Comité s’en remet largement
aux recherches et aux ressources de ce dernier. Méme le petit nombre
d’autres e¢tudes entreprises sont parfois inspirées par des enquétes du
verificateur genéral. Par exemple, le rapport de mai 2005 sur la
responsabilité ministerielle et sous-ministerielle n’ etait pas directement

relié a un rapport du verificateur général mais decoulait de I’enquéte
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antérieure sur les commandites, qui faisait suite au rapport de 2003

du vérificateur général.

On ne peut surestimer la relation avec le vérificateur général. Comme
I’a exprimé I'un des participants, le BVG constitue « les yeux et les
oreilles du Comite » et presente « les faits », alors que le Comite lui-
méme demande des comptes aux responsables concernant les
conclusions du verificateur géneral. Aux yeux d’au moins un membre,
la dépendance est devenue trop grande : « La verificatrice a acquis un
statut tel que nous approuvons tout ce qu’elle dit... La verificatrice
generale est un peu trop puissante aux yeux du Comite [et] nous ne
devrions pas trop nous laisser captiver ». Mais un autre membre du méme
parti a estime que la relation represente « un tres bon equilibre ». De
manicre genérale, la relation semble complémentaire, chaque role
restant distinct. Alors que le vérificateur donne au Comité les munitions
pour la discussion, le Comiteé offre une tribune publique pour I’examen

ultérieur des activités gouvernementales.

Le Comite des comptes publics contribue plusieurs atouts distincts aux
enquectes du verificateur général. Premierement, il peut apporter une
plus grande publicite aux problemes souleves par le verificateur general.
Méme si les rapports du BVG béneficient habituellement d’une
couverture mediatique bonne ou exceptionnelle, cette derniere peut
se limiter a des aspects mineurs sensationnels et négliger les questions
de fond plus complexes. Méme lorsque la couverture est plus reflechie,
les journalistes ont rarement le temps et la place de creuser plus
profondément et pousser leurs enquétes. Le CCP est en mesure de
revisiter les rapports, souvent apres le battage initial, et susciter un intérét

ulterieur et plus soutenu pour les enjeux et les problemes.

Deuxiemement, les comites offrent un lieu ot le verificateur genéral
ainsi que les fonctionnaires, peuvent présenter leurs points de vue

dans des conditions equitables et ecouter I’autre camp dans un forum
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public. Les vérificateurs aux comptes ont une nouvelle occasion de faire
valoir leurs preoccupations, tandis que les fonctionnaires ont la
responsabilite de répondre et d’expliquer. Le CCP offre idéalement
un cadre impartial et raisonnablement formel pour cela, par la
convocation et I'interrogation individuelle de témoins en reunion

publique, avec des transcriptions verbatim.

Troisiemement, le Comité represente une pression supplementaire,
visible et publique, sur les pouvoirs publics afin qu’ils modifient ou
expliquent leurs actions. Bien que ses rapports et recommandations
puissent ne pas avoir un impact immediat, ils restent des ¢lements

importants et facilement accessibles du dossier public.

Mais, en revanche, les membres peuvent ne pas apprecier d’ceuvrer dans
I'ombre du verificateur. Et il est tres difficile de tracer la ligne de
partage entre le role d’enquéte du vérificateur géneral et le role du CCP
en matiere de responsabilisation. Alors que ces roles sont souvent
qualifiés respectivement de « détermination des faits » par opposition
ala «reddition de comptes politique », on voit mal comment distinguer
entre les deux. Nous avons déja vu le manque d’interét des deputes pour
les questions de responsabilite. Cela est-il causé ou exacerbe par la
visibilite croissante du verificateur genéral comme personnage politique
et mediatique et defenseur inconteste des contribuables? Bien qu’aucun
ne I’ait admis, les membres du CCP peuvent bien se demander ce qu’ils
ajoutent concretement aux enquétes du vérificateur genéral et ce que

I’on entend reellement par « reddition de comptes politique ».

I est difficile de répondre a cette question ou d’y reflechir de maniere
empirique. Mais la contribution du CCP risque bien d’étre restreinte,
etant donné la valse des membres du Comité, la minceur de 1’effectif
et le desinterét des deputes pour la reddition de comptes. Nuances,
reflexion et interét veritable pour la bonne gouvernance et

I’administration semblent souvent se perdre dans les affrontements en
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comité. Alors que le CCP peut déposer des rapports reflechis et le fait,
ces derniers semblent surtout amplifier les rapports préexistants du
vérificateur genéral plutot que couvrir du terrain neuf. (Le rapport de
mai 2005 sur la responsabilit¢ ministerielle et sous-ministerielle, sur

lequel nous reviendrons plus loin, est une exception recente. )

L’essentiel, toutefois, reside dans la faculte du CCP de questionner
publiquement des temoins, contrairement au verificateur géneral ou
alaperiode des questions. De cette fagon, le Comite oblige effectivement
le gouvernement a rendre compte, publiquement, de ses actes. Peu
importe, en fin de compte, que les medias prétent grande attention a
ses travaux; ce qui compte, c’est I’existence d’un dossier public et la
possibilite d’un regain d’attention ulterieur. La comparution devant un
comite des comptes publics n’est pas prise a la legere par les
fonctionnaires et elle constitue une suite conséquente et transparente

des enquétes du verificateur général.

Les activités et rapports

Passons maintenant au travail concret du Comite des comptes publics.
Comme on I’a vu, la grande majorite de I'activite du CCP porte sur
les rapports du vérificateur général. Les sujets sont géneralement
choisis par un comite directeur compose du préesident et de representants
des partis. S’il arrive que les membres se disputent sur le choix de sujets
controverses, tels que I’enquéte d’avril 2005 sur les contrats de
recherche sur I’opinion publique, qui mettait en jeu des proches du
Premier ministre, ils font généralement état de peu de desaccords sur

la sélection de la plupart des enquétes.

Les deliberations suivent le format parlementaire standard de I’audition
de témoins, ou les membres posent a tour de role des questions pendant
un laps de temps fixe, en alternant entre le parti ministeriel et
I’Opposition. On peut reprocher a ce format d’encourager les enquétes

individuelles et partisanes au detriment de la veritable recherche des
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faits et de la discussion entre membres. L'interrogation peut souvent
devenir décousue lorsqu’un membre est interrompu et que la parole
passe a un autre qui se lance sur une piste différente; la duree fixe des
tours de questions peut ¢galement inciter certains membres a ¢couler
le temps inutilement ou méme a ne se presenter que pour poser leurs

questions et a repartir sans ¢couter le restant du témoignage.

Comme on I’a vu, le Comite entend des témoins peu divers. Le
vérificateur general, et parfois ses proches collaborateurs, viennent
souvent en premier pour expliquer leurs conclusions. Des hauts
fonctionnaires des ministeres concernés sont ensuite interroges a leur
sujet. Il arrive que des ministres comparaissent, mais le CCP regoit
relativement peu de personnes comparée a d’autres comites. Il est
pratiquement inoui que des groupements d’interét et des membres du
grand public comparaissent, ou que le Comité siege en deplacement. Les
rapports du Comite sont ensuite rediges avec 'aide du personnel et

debattus a huis clos avant d’étre rendus publics et deéposés a la Chambre.

Les rapports demandent genéralement une réponse du gouvernement,
qui doit étre donnée dans les 120 jours. Ces réponses peuvent ¢tre de
longueur et de complexite variables, mais generalement traitent des
preoccupations du Comite et de ce qui a éte fait ou sera fait pour y
remedier. Toutefois, des députes ont signale que le Comite a
generalement du mal a faire un suivi de ces réponses. De fait, a la question
de savoir quelle mesure singuliere ameliorerait le plus I'efficacite du
CCP, plusieurs ont repondu qu’un suivi plus pousse et plus systematique
apres trois ou six mois serait tres utile; nous avons déja vu que certains

jugent que des effectifs accrus y contribueraient.

Les enquétes globales et spécifiques

Le Comiteé se penche sur un nombre relativement important de sujets

au moyen d’enquétes d’une ou deux séances. Entre septembre 2004
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et juin 2005, le CCP a effectue 19 etudes distinctes comportant deux
reunions au moins ou il a entendu des témoignages et discute de
rapports. La courte troisieme session de la 37° legislature (fevrier a
mai 2004) a ete inhabituelle en ce sens qu’elle a éte presque entierement
consacree a I’enquéte sur les commandites, mais la session precedente
(septembre 2002-novembre 2003) a couvert 26 sujets selon des

modalités similaires a celles de la session 2004-2005.

Un membre du Comite distingue entre les « macro-ctudes » et les
«micro-etudes ». Les premicres comprennent la majorite des enquétes
qui suscitent relativement peu de conflit et d’acrimonie. (Un autre depute
est alle jusqu’a dire : « Il ne faut pas oublier qu’une grande partie de
ces choses sont ennuyeuses ».) Et effectivement, ces micro-ctudes
n’eveillent guere I’attention dans le public. Au contraire, les affaires
plus globales, telles que I’enquéte sur les commandites, suscitent
beaucoup plus d’intérét mais aussi des échanges partisans nettement

plus pointus.

Cette distinction entre les etudes globales et specifiques est tres utile
pour I'analyse des activites et de I’efficacite du Comite. Les premieres
sont largement ignorées par le public mais peuvent étre hautement
efficaces sur le plan de la promotion d’une bonne administration et
reddition de comptes; les secondes revétent beaucoup plus d’interét
et d’importance politique mais comportent moins d’effets reels sur le

gouvernement lui-méme.

On peut discerner cette dichotomie en examinant la couverture
mediatique des travaux du Comite des comptes publics. Une recherche
de la base de données de Canadian Newsstand, qui couvre presque tous
les grands journaux canadiens (a I’exception notable du Globe and
Mail), montre que la plupart des travaux du CCP lors de la session
parlementaire 2004-2005 n’ont fait I’objet d’aucune couverture. Les

deux activités largement couvertes ont ¢te le rapport de I’enquéte sur
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les commandites, depose le 7 avril 2005, et le temoignage spectaculaire
du 19 avril 2005 sur les contrats de recherche sur I’opinion publique
—— une affaire non directement liée au scandale des commandites mais

couvrant un terrain similaire.

En outre, la couverture du rapport du 7 avril était centrée non sur les
recommandations du Comité mais sur les tentatives de I’opposition de
modifier le rapport a la Chambre de manicre a censurer le gouvernement.
Alors que celles-ci ont fait les grands titres dans le cadre des acrobaties
politiques entourant la survie du gouvernement liberal minoritaire, les
medias semblent avoir tres peu parle des conclusions elles-mémes du
Comité. De méme, la couverture concernant le 19 avril était centrée
sur les accusations explosives et les echanges entre d’eéminents Liberaux
sur les liens entre le ministre des Finances d’alors, Paul Martin, et le
cabinet d’études Earnscliffe, avec notamment des accusations
d’intimidation exercees sur un temoin. Peu de cas a ete fait des points
de vue du Comité lui-méme ou du rapport sur la question dépose fin
juin 2005. Le deuxieme rapport du Comite portait sur le scandale des
commandites (Rapport 10 — La gouvernance dans la fonction publique
du Canada : obligation ministerielle et sous-ministerielle de rendre des
comptes) semble n’avoir fait I’objet d’aucune couverture journalistique
bien qu’ayant accaparé huit séances du Comite et contenant des

recommandations audacieuses sur la responsabilité ministerielle.

Il n’est guere surprenant que la couverture des medias se concentre
sur les conflits et ¢changes partisans plutot que sur les questions plus
consensuelles et administratives. Cependant, il ne faut pas confondre
la couverture mediatique et I’efficacite du Comite. De fait, le CCP est
peut-étre le plus efficace lorsque les medias I’ignorent, puisque les

. 4 \ . A .
membres sont alors moins amenés a tenir des réles partisans.

Pour revenir a la distinction entre ¢tudes macro et micro, le passage

sous silence par les medias des micro-enquétes peut favoriser le Comite,
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puisqu’il peut alors travailler a I’abri du regard du public tout en
influant considérablement sur I’administration gouvernementale. L’ effet
peut étre difficile a mesurer car une si grande partie de I'influence du
Comite s’exerce par le biais d’un public éveille et de la dissuasion. Mais
il se pourrait bien que I’obligation méme d’expliquer les choses
publiquement devant le Comite represente la plus forte influence sur
I’administration gouvernementale et la reddition de comptes. Comme
I’a explique un depute : « Rien ne terrorise plus un sous-ministre
qu’une lettre lui demandant de comparaitre devant le Comité ». Un
autre a repris cette pensée en disant : « Si un haut fonctionnaire [venant
juste de comparaitre devant le Comité¢] pense « je ne veux plus y
retourner », je me dis « mission accomplie ». Malheureusement, cela
illustre egalement le probleme plus large de D'insecurite des
fonctionnaires amenés a s’expliquer devant les comites, en 1’absence

attentes claires, comme nous le verrons plus loin.
d’attentes claires, 1 plus 1

Il peut étre difficile, pour le Comité lui-méme ou pour une ¢tude comme
la notre, de mesurer 'influence du Comité dans ces affaires mineures.
Nous avons vu que les gouvernements sont tenus de produire des réponses
exhaustives lorsqu’on le leur demande, mais les comites disposent de peu
d’instruments ou de ressources pour assurer un suivi et ¢’est pourquoi
certains membres souhaitent davantage de moyens a cet effet. Toutefois,
le vérificateur general peut effectuer des etudes de suivi pour verifier
les progres accomplis par le gouvernement, habituellement apres deux
ou trois ans. Dans ’ensemble, les membres du Comite et d’autres
observateurs semblent assurés que le Comite, travaillant en tandem avec
le verificateur general, parvient efficacement a explorer et ameliorer
I’administration gouvernementale dans nombre de ces domaines
spécifiques. Ce travail ne fait peut-étre pas la une des journaux mais a

un retentissement dans les cercles de I’administration gouvernementale.

Alors que les macro-études peuvent faire fuser des etincelles partisanes

et declencher une couverture dans les medias toujours obsedeés par les
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contlits, elles ne sont pas non plus sans effet au sein de I’administration.
Mais dans ce cas il est plus difficile d’isoler le role du Comite. Lorsque
le sujet alimente la periode des questions et est inlassablement ressasse
dans les medias, il n’est pas facile de savoir quel est I'effet propre
produit par le CCP.

6.2

L'enquéte sur les commandites de 2004

Afin d’illustrer les difficultes des enquétes plus globales, nous allons
maintenant examiner plus en détail I’enquéte de 2004 sur le scandale
des commandites menée par le CCP apres la publication du rapport

sensationnel de 2003 de la vérificatrice générale.

Cette affaire a preoccupe exclusivement le Comité au cours des six
premiers mois de 2004, au fil de 47 réunions, entre le 12 février 2004
(deux jours apres le depot du rapport de la vérificatrice génerale) et
le 13 mai, juste deux jours avant le declenchement des élections
federales. Se reunissant habituellement deux fois par semaine pour des
seances de deux ou trois heures chaque, le Comite a entendu 44 témoins,
dont des ministres, des sous-ministres et autres fonctionnaires, des
dirigeants de socictes d’Etat et organismes gouvernementaux, des
cadres d’agences publicitaires, des comptables et avocats, ainsi que la

vérificatrice générale et ses collaborateurs.

Ce n’ctait pas la premicre enquéte du Comite sur le programme des
commandites. En 2002, le Comite s’¢était deja penche sur des aspects
mettant en jeu I’agence publicitaire Groupaction. La encore, I’¢tude
¢tait préecedée par une enquéte et un rapport de la vérificatrice genérale.
Cependant, comme nous I’avons vu plus haut, la plupart des membres
de 2002 n’ctaient plus la en 2004 : seuls six membres, dont le president,

ont participe aux deux enquétes.

Chose inhabituelle pour le Comite des comptes publics, Ienquéte sur

les commandites a fait I’objet d’une couverture mediatique intense et
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a sans doute constitue I’évenement politique majeur du printemps 2004
— avant méme les audiences ulterieures de la Commission d’enquéte
judiciaire de I’automne et de I’hiver 2004-2005. Trente-huit des séances
ont ¢te televisees (la plupart des autres ayant eté tenues a huis clos),
avec une couverture mediatique massive. Le Comite a explore en
profondeur les conclusions de la verificatrice génerale et entendu

nombre de témoins concernes, particulierement des fonctionnaires.

Nous n’allons pas examiner en detail le scandale des commandites et
nous en tenir plutot au role et a I'utilite de I’enquéte du Comite des
comptes publics. En un sens, cela a ¢té une activite tres efficace. Le
Comite a assuré I’examen parlementaire et la dissemination des
. !/ . e . A ! \
conclusions de la vérificatrice generale pour un pays et un systeme
. . . 4 . . !/ . !/ .
politique clairement en éveil. De nombreux faits, détails et allegations
ont ¢te presentes et des problemes ont ete discutes et disseques, le tout
sous les yeux du public. Le Comite a eu a se debattre avec des dimensions
juridiques, particulicrement dans le cas de témoins qui craignaient de
e .. . . . . .y
s’incriminer eux-mémes dans I’¢ventualite de poursuites criminelles
futures — un probleme qui s’etait deja pose lors de I’enquéte precedente
en 2002 — et certains temoins sont venus accompagnés d’avocats, ce
qui est inhabituel dans un comite parlementaire. Cependant, les
audiences ont produit une foule de revelations et d’allégations détaillées

que les membres ont passées au peigne fin.

Alors que la plupart des témoignages ont fini par étre préesentes
¢galement lors de I’enquéte judiciaire subsequente, souvent de maniere
encore plus detaillee, I’enquéte du CCP venait a point nomme et
comblait immédiatement un besoin manifeste d’information et
d’explication dans le public apres le rapport de la verificatrice génerale.
Comme on I’a vu plus haut, cette fonction de tribune publique constitue
un aspect souvent méconnu du systeme des comites parlementaires.
Particulicrement utile a ¢te la publication par le Comite de résumes

des témoignages. Un chercheur du Comité produisait un compte rendu
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tres complet des temoignages qui faisait la synthese de Iaffaire des
commandites. Reéalis¢ a I'intention du Comite, ce compte rendu ctait

rendu public et largement disponible.

Pourtant, d’un autre point de vue, cette enquéte a eté inefficace.
Qu’est-ce que le CCP aréellement contribue, a titre de comite? Bien
que son intervention rapide ait offert une tribune publique opportune,
il n’a pas fouillé aussi loin que I’enquéte judiciaire ulterieure et n’a pas
mis en lumicre grand-chose de plus que le rapport de la verificatrice
generale. 11 etait ¢galement ronge par des affrontements partisans.
Méme les conflits a I'intérieur des partis ¢taient courants, avec des votes
par appel nominal tenus sur un grand nombre de points, et toutes les

audiences etaient marqueées par une acrimonie généralisée.

Les audiences du Comite se distinguaient par une grande quantite de
questions reflechies et detaillees posees aux témoins. Mais elles ont
¢galement ete la scene d’échanges apres et accusateurs, bien que
normalement entre membres plutét qu’entre membres et temoins. Il
faut signaler que, contrairement aux enquétes judiciaires, ainsi qu’a celles
des grands comités du Congres americain, les comites canadiens
n’engagent pas des avocats ou d’autres employes pour conduire les
interrogatoires, les questions ¢tant plutot posees par les membres eux-
mémes en rotation. Aussi, les questions sont souvent inegales et les
membres en viennent a s’interrompre les uns les autres pour contester

la direction et la formulation des questions.

La capacité du Comite a collaborer sur les questions a poser et d’autres
points a également éte sapée par des remplacements quotidiens de
membres. Alors qu’il s’agissait pourtant d’un travail critique et a haute
visibilite, le Comité a néanmoins souffert de la valse de ses membres.
Pas moins de 76 députes differents ont siege au Comite a un moment
ou un autre au cours de cette enquéte. Cependant, 53 d’entre eux ont

¢té presents pour moins de cing séances, agissant comme substituts des
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membres reguliers, alors que la plupart des membres du Comité ont

assiste a 80 p. 100 ou plus des 47 reunions.

Nombre de ces substitutions, peut-on présumer, etaient dues a des
absences inévitables et autres imprévus. Mais la continuite n’apparait pas
avoir ¢te jugee importante. Plutot que de faire appel a un petit bassin de
membres associes pour remplacer les deputes absents, ce qui aurait assure
une certaine continuité pour une enquéte aussi importante, les partis
semblent avoir dépéche quiconque était disponible. (Comme on I'a vu,
en aott 2005, pas moins de 106 députes etaient consideres » membres

associés « du CCP et un nombre similaire etait disponible en 2004.)

Cependant, certaines substitutions ont ¢té plus soigneusement planifices.
L’enquéte a vu la participation d’un nombre important de députés qui
ont assist¢ a nombre des 47 séances mais sans jamais étre des membres
officiels. Parmi eux figuraient d’éminents députes conservateurs, tels
Jason Kenney, Victor Toews, Diane Ablonczy et Peter MacKay, qui
¢taient présents respectivement pour 41, 36, 31 et 26 réunions, tous
nominalement a titre de « substituts » de membres reguliers. Les
Libéraux Dennis Mills et Robert Thibault ont ¢galement pris part a
maintes réunions — 39 et 28 — initialement comme non-membres,
mais ils ont ensuite ¢té nommes membres reguliers du Comite dans

le courant de I’étude.

Autrement dit, les partis semblent avoir affecté des « poids lourds » au
Comite, sans qu’ils aient aucune expérience prealable du CCP ou le
desir d’y sieger a I’avenir. C’est particulierement clair dans le cas des
Conservateurs, puisque ces mémes députes ¢taient a la pointe des
attaques contre le gouvernement a la periode des questions et dans les
medias pendant tout ce temps. On peut présumer que leur but au sein
du CCP n’ctait pas la conduite d’enquétes non partisanes sur
I’administration gouvernementale, mais plutot de profiter a fond de la
tribune du CCP pour attaquer et acculer le gouvernement, comme ils

le faisaient en d’autres lieux.
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Certaines rivalites partisanes dans les comités sont inevitables puisque
les membres appartiennent a différents partis politiques. Mais la fluidite
de la composition en I’occurrence, et particulierement le placement
stratégique de personnalites cles en son sein, illustre a quel point le
Comite des comptes publics est assujetti au contexte partisan plus
geéneral. La culture du Parlement canadien ne permet pas d’isoler le
CCP des luttes politiques partisanes, du moins pas lorsqu’il s’agit

d’enquétes aussi majeures qui passionnent le public et les medias.

L’enquéte a produit un projet de rapport sous forme de « document
de travail » en mai 2004, juste avant I’¢lection génerale, mais pas de
rapport final avant le printemps 2005, au debut de la legislature suivante
lorsque pratiquement tous les sieges au Comité avaient change de
titulaire. En dépit de I’atmosphere partisane, ces deux rapports ont regu
I’assentiment de tous les membres du Comité. C’est assurément
remarquable, bien que les rapports s’en soient tenus principalement
aux faits admis et aux recommandations pour I’avenir plutot que de
designer ceux qui, de I’avis du Comite, ctaient les responsables dans

cette affaire.

Comme on I’a vu, la teneur du rapport final de 106 pages n’a guere
suscité d’attention dans le public, et ce méme s’il passait en revue dans
le detail D'affaire des commandites et formulait quantite de
recommandations aux fins de la reddition de comptes et de
I’administration au sein du gouvernement. Il a été suivi de pres par un
deuxieme rapport, intitule « La gouvernance dans la fonction publique
du Canada », qui poussait plus loin la reflexion sur la responsabilite
ministerielle et les roles des ministres et sous-ministres, plaidant pour
I’adoption du concept britannique « d’agent comptable » — un point

sur lequel nous reviendrons plus loin.

L’enquéte de 2004 sur les commandites a-t-elle ¢te, tous comptes

faits, une etude de comite « efficace »? Comme dans le cas de la plupart
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des comites parlementaires, cela dépend des criteres selon lesquels on
juge. Le Comite a ¢te une tribune utile pour I’examen en temps
opportun de la problématique, méme s’il a ¢té largement détrone par
I’enquéte judiciaire plus exhaustive et disposant de meilleures ressources
qui a suivi. Mais le Comite a regle peu de choses par lui-méme, ayant
éte plutot une caisse de résonance pour les observations de la vérificatrice
generale et autorisant ou obligeant des temoins a expliquer les choses
plus en deétail. Ses rapports consensuels etaient detailles et constructifs,
mais s’en tenaient largement a un résume de ce qui avait émergé au
cours des audiences. Ils ne sont pas alles loin dans I'attribution des
responsabilites et il est difficile de mesurer, du moins jusqu’a present,

I'impact réel de leurs recommandations.

[l faut apprehender I'impact du CCP dans le contexte global du systeme
redditionnel canadien. Comme on I’a vu, sa principale utilite a ¢te d’étre
une tribune immediate apres la publication du rapport de la vérificatrice
generale. Cependant, a bien des egards, il n’a servi que de prolongement
aux luttes partisanes et aux affrontements de la periode des questions.
Le CCP n’a certainement pas eté un lieu d’enqueéte et de réeflexion plus
neutre et serein et il est difficile de voir comment il aurait pu I’étre,

vu le caractere explosif de Iaffaire et la culture parlementaire actuelle.

Cela met en question plus generalement I’efficacite du CCP, ¢tant
donne en particulier sa relation étroite avec le verificateur général du
Canada. Qu’apporte-t-il de plus que ce dernier? C’est le vérificateur
general qui enquéte et ses rapports jouissent d'une couverture beaucoup
plus attentive et approfondie que ceux du Comite. Cela appelle la
question cruciale de savoir ce que I’on peut raisonnablement attendre
de plus du CCP, etant donne ses ressources minimes, sa composition

instable et le statut des fonctionnaires qui comparaissent devant lui.
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7 La reddition de comptes et les témoins fonctionnaires

Nous avons fait etat plus haut de la question difficile des rapports entre
fonctionnaires et comités parlementaires. C’est une préoccupation qui
vaut particulierement pour le Comité des comptes publics, qui
s’intéresse au premier chef a I’administration publique, et certainement
pour 'enquéte sur les commandites et d’autres travaux. Aucoin et
Jarvis affirment que : « ... les sous-ministres et autres fonctionnaires
sont aujourd’hui tenus de rendre des comptes aux deputes dans les
comités parlementaires. .. [et pourtant]il n’y a pas eu de reconnaissance
formelle... d’un changement d’interpretation de la convention
constitutionnelle de la responsabilite ministerielle ou du statut officiel

des sous-ministres ».

Le Bureau du Conseil prive a publi¢ quelques documents lapidaires pour
guider les fonctionnaires a cet ¢gard. Le Guide du sous-ministre de 2003
indique que les sous-ministres doivent a I’occasion comparaitre devant
des comités parlementaires « pour rendre compte de leur gestion du
Ministere. Ils doivent ¢galement s’assurer que leurs fonctionnaires
font de méme ». Cependant, « la fonction publique n’a pas de voix ou
d’identite distincte de celle de son ministre, mais elle n’a pas non plus
arendre des comptes politiques comme le ministre. Tenus a I’ objectivite,
les fonctionnaires n’ont pas a defendre les decisions politiques qu’a prises
le gouvernement ou a déebattre de controverses politiques. (Par.Il.4)
Mais qu’est-ce qu’une « decision politique » ou « une controverse
politique » par opposition a I’administration et la « gestion du

ministere »? La ligne de démarcation reste floue.

De méme, la Note sur les responsabilites des fonctionnaires a I’ ¢gard

des comites parlementaires de 1990 precise que :

Un fonctionnaire est habilité a donner des explications en réponse
aux questions relatives a des aspects complexes de stratégie mais

ne doit pas chercher a defendre une stratégie ni participer a un debat
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sur les options du gouvernement. Pour les autres questions, surtout
en ce qui a trait a ’administration du Ministere et des programmes,
le fonctionnaire répond directement au nom de son ministre. Ici

encore, le fonctionnaire doit se limiter a des explications.

Les fonctionnaires doivent comprendre et respecter I obligation qu’ils
ont, a titre officiel, de s’abstenir de divulguer des renseignements
cotés ou de transmettre des documents confidentiels a toute
personne qui n’est pas autoriseée a en prendre connaissance. Pour
leur part, les comités reconnaissent generalement que la divulgation
aux comites de renseignements qui ne sont pas habituellement
accessibles au public doit étre une decision qui releve des ministres

et de la responsabilite ministerielle.

Encore une fois, quelle est precisement la ligne de partage entre politique
et administration? Alors que la réponse peut sembler evidente la plupart
du temps, ce n’est pas toujours le cas; le programme des commandites
ou "explosion des colts du Registre canadien des armes a feu sont de
bons exemples de zones d’incertitude. Et ce sont ces affaires qui suscitent
le plus d’attention politique et I'interét des parlementaires. L observation
dans le deuxieme document que « les comités reconnaissent généralement »
que les fonctionnaires ne sont pas toujours libres de parler, est
particulicrement préoccupante. Cela n’est pas encourageant et donne
a entendre que les comités ne font pas toujours la distinction entre le

role des ministres et celui des fonctionnaires pendant leurs travaux.

L’absence de regles bien ctablies caracterise toute comparution de
fonctionnaires, qu’ils soient sous-ministres ou de rang inferieur.
Combien peuvent-ils dire, et que se passera-t-il s’ils en disent trop ou
pas assez? Ils encourent des suites judiciaires et des critiques provenant
des parlementaires, des ministres, de leurs collegues fonctionnaires et

peut-étre méme des meédias et du grand public.
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Lincertitude est exacerbee par I’atmosphere partisane qui regne dans
les comites et l'interét egoiste tant du gouvernement que de
I’Opposition. Les deputes gouvernementaux peuvent tenter de defendre
ou d’abriter les fonctionnaires, soit par principe soit pour bloquer et
detourner entierement les enquétes. Ou encore, ils peuvent mettre sur
la sellette les fonctionnaires afin de détourner les critiques des ministres.
L’ Opposition, de son cote, peut également vouloir proteger ou attaquer
les fonctionnaires. Il est difficile de separer les chamailleries au sujet
des droits et responsabilités des fonctionnaires des querelles plus

générales entre partis politiques desireux de prendre l’avantage‘

Les comites peuvent ¢galement étre frustres par I'incapacite a soit
ctablir des responsabilites claires, soit determiner si des sanctions
approprices ont ete infligées aux fonctionnaires fautifs. Aucoin et Jarvis
observent que « ... le systeme canadien de reddition de comptes
applique au sein du gouvernement et de la fonction publique ne
comporte pas de methodes suffisamment efficaces pour assurer les
parlementaires, les medias ou le public que les fonctionnaires sont

tenus responsables de leurs actes ou sanctionnes le cas echeant ».

De nombreux observateurs réclament une plus grande clarté dans la
reddition de comptes de la fonction publique et préconisent plus
particulicrement I’adoption d’une variante ou d’une autre du modele
britannique d’« agent comptable » — un concept explore plus en
profondeur par d’autres ¢tudes de cette serie. Le fait de confier une
responsabilite statutaire plus explicite aux sous-ministres a I’egard des
affaires administratives et financie¢res de leur ministére mettrait mieux
en mesure les comités et d’autres d’attribuer le blame soit aux ministres
soit aux sous-ministres, selon le cas, lorsque des problemes surviennent.
Les sous-ministres seraient obliges de rendre compte de leurs actes
principalement au Parlement, plut6t que de se contenter de les expliquer
tout en restant responsables au premier chef devant leur ministre et

sujets a ses sanctions.
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Le CCP lui-méme a repris cette recommandation. Dans son rapport
de mai 2005, « La gouvernance dans la fonction publique du Canada »,

il a écrit ceci :

Le Comité permanent des comptes publics n’a pu établir avec
certitude qui etaient exactement les responsables ultimes de la
mauvaise gestion du programme — et qui, par Conséquent, aurait

dt étre tenu de rendre des comptes.

L’adoption du modele des agents comptables permettra a I’avenir
de dissiper toutes ces ambiguites et de diminuer considerablement
le risque que se reproduisent les écarts de conduite qui ont marque
le Programme de commandites. Les Canadiens ont besoin de cette

assurance et le Parlement a besoin des outils pour leur donner.

La frustration du Comité est évidente et I’adoption d’une forme
quelconque du concept d’agent comptable aiderait certainement le CCP
a clarifier ses enquétes et a leur donner plus d’impact. Cela ¢tablirait des
regles fondamentales plus claires aux fins des témoignages de
fonctionnaires, regles qui font defaut aujourd’hui, et reduirait peut-étre
les querelles actuelles sur le caractere approprie ou non des questions et
réponses. Ce serait particulierement le cas si les agents comptables
¢taient directement responsables devant le Comite des comptes publics,
comme au Royaume-Uni. Une telle pratique ¢largirait le role du CCP

tout en I’autorisant a mener des enquétes mieux centrées et plus précises.

Mais avec sa composition souvent fluide et ses membres souvent
indifferents, le Comite des comptes publics fera-t-il pleinement usage
du principe de I’agent comptable? Cela reste a voir et il faut rappeler
la restriction que « les comites reconnaissent generalement ». Le
Comité travaille bien en tant que forum public d’examen des problemes
et produit des rapports reflechis et intéressants. Mais son style actuel

reste inégal et sa composition instable.
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Les membres du CCP respecteront-ils la separation des responsabilites
inhérentes au concept d’agent comptable, ou bien la culture
parlementaire existante poussera-t-elle les membres a se livrer de
toute fagon aux mémes affrontements et distributions de blame? Il se
peut que les membres de I’Opposition continuent d’essayer de rendre
les ministres responsables de tout, alors que les députés ministériels
s’ efforceront d’expliquer les actes des agents comptables tout comme

ils défendent aujourd’hui les ministres.

Pour étre efficace, le principe de I’agent comptable doit aller de pair
avec le renforcement du CCP, et plus particulicrement I’atténuation
des pressions partisanes et une composition plus stable. Les agents
comptables peuvent apporter le bon éclairage et inciter le comite a agir
de mani¢re consensuelle et selon une distinction convenue entre
« politique » et « administration ». Ou bien ils pourront étre
généralement ignores par les membres du Comite, notamment en
I’absence d’un president ferme et expérimente et de membres

/4
chevronnés.

En bref, tout en ¢tant prometteuse et meéritant une ¢tude attentive, la
creation d’agents comptables n’est pas une solution instantanée aux
faiblesses du Comite des comptes publics et a I’ambiguité entourant
les temoins fonctionnaires. Elle apporterait une clarte hautement
souhaitable a Iinterrogatoire des sous-ministres et peut-étre d’autres
fonctionnaires encore. Toutefois, le Comité devra veiller a adhérer a la
pratique et a respecter les roles respectifs des fonctionnaires et de
leurs ministres méme lorsque les pressions partisanes incitent ses

membres a recourir a d’autres tactiques.

8 Conclusions et recommandations

Toute conclusion et recommandation concernant le Comité des comptes
p
publics doit reconnaitre que celui-ci fait partie intégrante du systeme

parlementaire et politique d’ensemble. L’esprit partisan est une présence
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constante au CCP, méme si elle n’est pas nécessairement ecrasante. Le
Comite des comptes publics est I'un de 20 comités permanents de la
Chambre des communes et, en depit de certaines particularites, il est
assujetti aux mémes pressions, tensions et ambiguites que tout le
systeme des comites et tout le Parlement lui-méme. Ses membres ne
recherchent ou n’appreécient pas tous I'affectation et ils tendent a y sieger
peu de temps. Comme les autres comites, il fonctionne avec des
ressources propres minimes, le mode d’interrogation est parfois
décousu, il est dote de peu de regles concretes ou conventions touchant
le role des fonctionnaires, lesquels représentent le gros des témoins

comparaissant devant lui.

Cependant, en tant qu’organe parlementaire, le CCP est hautement
flexible et béneficie d’une attention potentielle considerable de la part
des medias et du public. Il peut se reunir sans delai, convoquer tout
temoin qu’il souhaite et se pencher sur tout aspect que lui soumet le
verificateur général dans ses rapports ou bien choisir lui-méme des sujets.
Comme d’autres comites parlementaires, il est une tribune centrale
et visible pour la discussion d’enjeux publics. Et contrairement a
beaucoup d’autres comites, ses rapports sont souvent unanimes et

réfléchis et constructifs.

Le Comite des comptes publics semble exercer quelque influence sur
I’administration gouvernementale. Mais a ’heure actuelle, celle-ci
prend la forme d’un prolongement du travail du verificateur general,
plutot que de la mise a jour de faits et d’¢lements nouveaux. La
contribution particuliere du CCP tient au fait qu’il interroge
publiquement des témoins, les obligeant a rendre compte dans un
cadre formel, mais sans nécessairement identifier clairement les
responsables ultimes des problemes. Ainsi, le Comite assure un suivi
des conclusions du verificateur genéral, donnant aux parties concernées
I'occasion de s’expliquer, de justifier leurs actes et de presenter les

mesures qu’elles comptent prendre en réponse. Il n’est pas
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1A . . A A A . .
necessairement lui-méme un enquéteur. Et, méme si les recommandations
du Comite ne sont pas toujours inteégrees a la pratique gouvernementale,
il produit d’autres effets plus caches prenant la forme de dissuasion ou
de préparation. Les audiences et recommandations du Comité n’ont pas
nécessairement des effets visibles ou retentissants, mais la nécessité de

4 ! \ . b . \ / \
se préeparer et de répondre a ses questions n’est pas prise a la legere par
les fonctionnaires, ce qui peut étre en soi une contribution précieuse a

un bOIl gouvernement .

D’une certaine fagon, il est surprenant de voir la qualite du travail du
Comite, consideérant la valse de ses membres, le manque d’intéreét
apparent de certains deputes, la tension partisane constante et sa
paralysie occasionnelle. Ces facteurs dérivent du contexte parlementaire
plus large et ne sont pas faciles a changer. En particulier, il n’est pas
realiste de penser que les membres du Comite, qui sont membres de
partis politiques, puissent exclure totalement de leurs travaux les

querelles partisanes.

Il est interessant que le Comité ne semble pas désirer un personnel
nettement accru ou davantage de projets independants du verificateur
général, des facteurs qui pourraient étre modifics sans trop de difficultes.
Cela donne a penser que les defis du CCP tiennent davantage au
contexte general et ne sont pas faciles a regler. La valse des membres
et ’'ambiguité qui entoure la comparution des fonctionnaires sont des

facteurs plus importants, et aussi beaucoup plus difficiles a changer.

Ces conclusions nous amenent a formuler quatre recommandations en
vue d’améliorer et d’élargir le r6le du Comite des comptes publics au

sein du systeme de reddition de comptes canadien.
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8.1

Conclusion

* Le Comite des comptes pub]ics doit avoir une composition stable et compter

des membres chevronnés

Alors que le roulement des membres est un probleme pour tous les
comités des Communes, c’est peut-étre le CCP qui s’en ressent le plus
du fait du large eventail de sujets qu’il traite et de leur sensibilite et
complexite. Les partis politiques doivent s’engager a maintenir en
place les membres du Comite pendant une durée beaucoup plus longue
etales soutenir. Cela permettra au Comite d’acquérir une plus grande
experience et cohésion, ce qui a son tour pourrait atténuer les tensions
partisanes et autoriser des rapports plus approfondis et plus solides.
Alors que cette stabilite serait souhaitable pour tous les comites
parlementaires, c’est peut-¢étre bien le CCP qui en benéficierait le plus

étant donné sa singularité et la complexite de ses responsabilites.

*  Les députes doivent s’intéresser davantage aux questions de reddition de comptes

Cela releve bien stir des députes eux-mémes, mais ¢’est essentiel a un
meilleur fonctionnement du CCP, particulierement si I’on adopte au
Canada le principe de I’agent comptable. Les membres doivent
manifester un engagement commun envers la bonne gouvernance, au-
dela des lignes partisanes, et la compréehension des structures et
problemes plutot que de rechercher inlassablement un coupable et
I’embarras politique maximal. Alors que les deputes peuvent deplorer
avec raison que les médias et le public s’intéressent peu a leur travail,
c’est leur devoir de parlementaires d’obliger le gouvernement a rendre

compte et a scruter ses actes avec soin et nuance.
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* Le Comité des comptes publics devrait avoir un personnel permanent plus

nombreux

Comme on I’a vu, les membres du CCP en géneral ne réclament pas
plus de ressources. Mais un personnel suppléementaire permettrait au
Comité de mener davantage de recherches indépendantes et de mieux
se preparer. Il se pourrait méme que 1’on deélegue a ce personnel le
pouvoir de conduire I'interrogatoire des témoins. Si ce peut sembler
¢tre une pratique americaine inapplicable chez nous, cela autoriserait
une plus grande cohérence des questions (aux déepens éventuellement
de la visibilite des deputés), donnant une meilleure image d’objectivite
et de professionnalisme aux enquétes. Mais, et ¢’est peut-étre le facteur
le plus important, des ressources et un personnel considérablement
accrus distingueraient plus avant celui des Comptes publics des autres
comites, renforcant éventuellement son prestige et le rendant plus

desirable aux yeux des deputes.

. I]faudrait adopter au Canada une variante du modéle britannique d’agent

comptable

Le fait de conferer aux sous-ministres une plus grande responsabilite
statutaire envers le Parlement pour les questions administratives rendrait
la tache du Comité plus claire et mieux focalis¢e. Les fonctionnaires
pourraient ainsi ¢tre amenes a rendre compte davantage au Parlement,
sans qu’il y ait confusion avec leur responsabilité envers les ministres.
Mais ce n’est pas une panacee et il est possible que le Comité n’en tire
pas le fruit, surtout s’il n’est pas doté¢ de membres plus stables et
interessés. Beaucoup dépend de la faculte de distinguer entre les
questions politiques et administratives, ce qui est difficile dans un

forum partisan.

Ces recommandations, hormis un modeste accroissement du personnel,
ne sont pas simples a mettre en ceuvre. La difficulte tient au contexte

general dans lequel doit fonctionner le Comite des comptes publics,
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caractérise par I’esprit de parti, la distraction et I'ambiguite. Cependant,
leur adoption accroitrait considérablement la faculte et I'inclination du
Parlement a exiger des comptes du gouvernement. Le Comité des
comptes publics fonctionne modérément bien aujourd’hui, mais il
pourrait devenir un instrument beaucoup plus efficace et utile de

reddition de comptes au Canada.
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CLARIFICATION bt 1A DOCTRINE bE

1A RESPONSABILITE MINISTERIELLE

APPLICABLE au GOUVERNEMENT &r
au PARLEMENT pu CANADA

David E. Smith

1 Doctrine
1.1

Introduction : La doctrine constitutionnelle de la responsabilité
ministérielle
Dans les ouvrages universitaires, les comparaisons entre le Canada et
les autres pays dont le gouvernement est modele sur Westminster, soit
le Royaume-Uni, I’ Australie et la Nouvelle-Z¢lande, sont si habituelles
qu’elles ne suscitent aucun commentaire. Elles devraient pourtant, car
ces pays sont les seuls a partager — virtuellement a reproduire — un

patrimoine constitutionnel, juridique et linguistique. Bien sr, ils
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affichent des différences : le Canada et I’ Australie sont des fédérations,
le Royaume-Uni et la Nouvelle-Z¢lande sont des Etats unitaires. Mais
ce sont les ressemblances qui sont frappantes, nulle autant que le fait

que ce soient des monarchies qui ont un souverain commun.

L'interét d’un patrimoine constitutionnel commun et d’institutions
gouvernementales semblables est le suivant : le cadre de discussion
politique est beaucoup plus vaste que dans les pays a constitution
singuliere, comme les Etats-Unis et la France. En méme temps, il y a
beaucoup de place pour des écarts dans les rapports entre le ministre
et Sa Majeste, ou le ministre et I’assemblee legislative, ou le ministre
et la fonction publique — les ¢léements constituants de la monarchie
constitutionnelle. Le fonctionnement de la monarchie constitutionnelle
repose en grande partie sur des conventions, ce que John Stuart Mill a
décrit comme les maximes non écrites de la constitution. Aussi, les
conseils, la consultation et les ententes jouent-ils un réle crucial dans
la prise de décisions. Le comportement des Communes sur des sujets
de grande importance baigne dans la méme atmosphere d’impreécision.
Considérons, par exemple, la Décision de la présidence sur le statut a la Chambre
de la Coalition Parti progressiste-conservateur/ Caucus de la représentation

démocratique, dans laquelle le président Milligan a commente :

Pour les questions concernant le statut ou la désignation d’individus
ou de groupes a la Chambre, celle-ci prend ses propres decisions
sans nécessairement se limiter aux normes et aux définitions utilisées

a I’extérieur de la Chambre!.

Dans un regime fonde sur Westminster, les principes constitutionnels
sont le plus souvent non écrits et genéralement non justiciables. La Loi
constitutionnelle de 1867 constitue I’union fédérale en consacrant moins
de la moitié de ses articles a la structure et au fonctionnement de
I'executif et de lalegislature. Le gouvernement responsable n’y apparait
pas. Il provient plutot d’une simple consigne de 1847 du secretaire aux
colonies (le comte Grey) au gouverneur de la Nouvelle-Ecosse (sir John
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Harvey) ordonnant au gouverneur de choisir désormais ses conseillers
parmi ceux qui dominent I’assemblée locale. La méme communication
renfermait un paragraphe directement pertinent au sujet de la
responsabilite¢ ministerielle. Il parlait de la place qu’occuperait la
fonction publique et du rapport qui devait avoir cours entre le ministre
et la fonction publique a I’aube de I’ere du gouvernement responsable.
Puisque la relation entre un ministre et son sous-ministre est I’objet
premier de cette ¢tude, la consigne de Grey a Harvey vaut d’étre citee
en entier, en notant au passage (encore une fois) la forme conventionnelle
qu’assumait le principe cardinal de la constitution reformée :

[Traduction]

Ces fonctionnaires publics, qui occupaient leur fonction en
permanence, doivent pour cette raison méme étre considéeres
comme subalternes et ne devraient pas étre membres d’une chambre
de la Legislature, ou ils seraient forcément plus ou moins engages
dans les luttes de parti; et, d’autre part, ceux qui assumeront la
direction gencrale des affaires exercent cette fonction en vertu de
leur responsabilite devant la Legislature, ce qui implique qu’ils
peuvent étre demis de leur fonction, et devraient étre membres de

I’ Assemblee legislative ou du Conseil legislatif?.

Ce n’est pas une coincidence si le debat actuel sur la responsabilite
ministerielle a lieu au moment ot le pouvoir du Premier ministre et
la discipline rigide de parti qui le rend possible sont fortement critiques.
Il est beaucoup question du fait que la Chambre et ses membres ne parlent
pas au nom du public et des ¢lecteurs et ne sont pas sensibles a leur
opinion. Les implications pour le conseil des ministres, les ministres
individuels, les membres du Parlement des deux cotés de la Chambre
et le public sont profondes. Thomas Axworthy va jusqu’a dire que
«le manque d’attention a la responsabilite comme premier objectif de
notre régime politique a conduit beaucoup de citoyens a choisir de ne

pas participer au processus politique »’.
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Le Parlement est un systeme politique indépendant. Ce n’est que dans
les années 1860 que les parlementaires en Grande-Bretagne et au
Canada ont commence a aller devant le peuple et ce n’est qu’apres que
les gouvernements ont d’ordinaire ¢te faits et defaits par I’ ¢lectorat en
dehors de la Chambre. Malgré ce changement et malgre I’avenement
de la Charte canadienne des droits et libertes, la politique continue de
se jouer presque enticrement a lintérieur de la dimension
parlementaire. Ceci tient a trois raisons. D’abord, depuis avant la
Confederation et jusqu’a present, la politique au Canada est de nature
partisane, voire excessivement. L’ esprit partisan sevit dans la Chambre
et contamine tous les aspects de ses activités. Ensuite, I"exécutif est tire
de et responsable devant I’assemblee legislative. L’attention du public
et des médias est concentrée sur la Chambre, a I’exclusion du Sénat et
méme des tribunaux la plupart du temps. Enfin, détail souvent neglige,
une raison du pouvoir d’attraction des Communes, c’est qu’en regime
monarchique parlementaire, les fonctionnaires servent la couronne, mais
sont soumis au pouvoir politique executif. Au Canada, la fonction
publique a un fondement légal; en Grande-Bretagne, ou la fonction
publique est encore considérée comme « un prolongement de la maison
royale », elle est fondee sur les conventions®. Dans ce monde hermetique,
iln’y ani en theorie ni en pratique de dispositions pour inclure le peuple
dans I’¢laboration et la conduite de la politique publique. En cela reside
I’explication de I'inqui¢tude constante pour la santé de la doctrine de

la responsabilité ministerielle.

1.2

Responsabilité ministérielle

La responsabilité ministerielle est la charniere de la constitution.
Individuellement et collectivement, les ministres sont I’intermédiaire
entre les représentants du peuple et Sa Majesté au nom de qui le
gouvernement agit : « Pour chaque acte d’un fonctionnaire de Sa

Majeste, un ministre est responsable devant le Parlement »°. Le
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Parlement est a la fois une institution représentative et le sicge du
gouvernement. Les conventions exigent que les ministres siégent au
Parlement et I'usage actuel au Canada, c’est que tous les ministres sauf
le leader du gouvernement au Sénat sont membres des Communes.
D’ailleurs, I'une des difficultes de la transformation du Sénat en un corps
¢lectif est la répercussion de cette réforme sur la responsabilite
ministerielle. Les ministres si¢geraient-ils a la chambre haute et a la
chambre basse? Le gouvernement et ses ministres seraient-ils
responsables devant les deux chambres? En Australie, le quart des
ministres ou plus sicgent au Sénat méme si ce corps n’est pas considere
comme une chambre de confiance. La source de la différence entre
I’ Australie et le Canada en cette mati¢re déborde les cadres de cette
¢tude, sauf a un ¢gard qu'’il faut souligner. Le Sénat du Canada n’est
pas une chambre fédeérale au sens ot le sont ses contreparties a Canberra
et aWashington. Cette différence suscite bien des critiques au Canada,
ou la dimension fédérale n’est refletée au centre que dans la composition
du cabinet. Deux consequences pertinentes a notre propos decoulent
de ce trait de la constitution canadienne. D’abord, les ministres sont
les premiers porteurs des responsabilités administratives pour leur
province, ce qui en Australie serait partage avec les membres du Sénat.
Ensuite, les affaires du gouvernement au Canada, pays de taille immense
dont les caracteristiques ¢conomiques, sociales et demographiques

evoluent rapidement, sont concentrées entre les mains des ministres.

Le Canada est une federation double — territoriale et linguistique. Aussi
faut-il étre prudent quand on le compare aux autres pays du
Commonwealth, particulicrement I’ Australie, qui partagent sa tradition
de monarchie parlementaire avec conseil de ministres. D’autant plus
que dans un monde de regles invisibles, qui est une autre fagon de decrire
les conventions non écrites, les comparaisons sont plus compliquees
qu’iln’y parait. Au premier abord, la responsabilite ministérielle est facile

a comprendre : la responsabilite est une vertu civique, on enseigne aux
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citoyens des I’enfance a étre responsables de leurs actes. I’ ¢pilogue de
cette legon, ce sont les consequences, souvent sous forme de punitions,
qui s’ensuivent a defaut d’agir de cette fagon. La responsabilite
ministerielle est a la fois compréhensible et consequente, sauf que la
sequence pourrait étre plus utilement inversee. L’examen de la
responsabilité ministérielle a tendance a survenir apres le fait, c’est-a-
dire dans un contexte ot elle est pergue comme ayant échoué. Ainsi, le
scandale et la controverse souvent precedent, puis engouffrent le debat
sur le sujet. La provenance de la discussion dicte une issue previsible,
I'impératif d’agir : « Ceci ne doit plus se reproduire : que faire pour éviter
que ¢a se reproduise? » Dans cette atmosphere, il n’y a aucune assurance
que la longue vue de la doctrine, de la politique ou de I’administration
va forcement I’emporter, diagnostic bien rendu par le titre d’un article
canadien frequemment cité sur la responsabilite ministerielle

«Responsible Government and Ministerial Responsibility : Every Reform
Is Its Own Problem » (Gouvernement responsable et responsabilite

ministérielle : chaque réforme engendre son propre probleme)°.

1.3

Responsabilité ministérielle individuelle et collective

Les commentaires qui suivent privilegient la responsabilite individuelle
par rapport a la responsabilite collective. Ce n’est qu’ainsi que peut
etre explorée la relation entre les ministres et les sous-ministres. Il est
cependant un lien entre les deux variantes qu'’il faut expliciter. Comme
le dit le spécialiste britannique de sciences politiques David Butler :
[Traduction] « Il y a deux ¢léements fondamentaux dans la responsabilite
ministerielle collective. Le premier, c’est que tous les ministres . . .
une fois au courant d’une politique du gouvernement, doivent la
défendre — oun’en rien dire; autrement ils doivent démissionner . . .
Le second ¢lement... c’est que si un gouvernement est defait par un
vote de confiance, il doit recommander sa dissolution ou

démissionner »’. Se pendre ensemble ou se pendre individuellement.
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Le groupe protege I'individu, mais seulement s’il acquiesce ou est
force d’acquiescer. Voila pourquoi la discipline est exigée et voila la force
motrice de la politique parlementaire. La responsabilite collective
regle la vie des ministres, la responsabilite individuelle, la vie des

fonctionnaires et nulle autant que celle des sous-ministres.

Pour ce qui est de la responsabilite ministerielle collective, le choix est
simple : demissionner ou demander la dissolution en cas de défaite dans
un vote de confiance. Comme on I’a vu avant le vote officiel sur la motion
de censure contre le gouvernement Martin en mai 2005, il peut y avoir
desaccord sur ce qui constitue une « defaite » du gouvernement dans
la legislature, mais une fois ce désaccord surmonté, le choix est clair.
La responsabilite ministerielle individuelle est une tout autre affaire,
a commencer par la question de la démission. Les gouvernements
démissionnent lorsqu’ils sont defaits; les ministres, qui de toute fagon
ne sont pas en position d’étre « defaits », ne demissionnent pas. C’est
du moins la conclusion qu’il faut tirer des statistiques réunies par les
specialistes au Canada, en Australie et en Grande-Bretagne®. Sharon
Sutherland, dans son ¢tude des 151 démissions ministérielles au Canada
entre 1867 et 1990, n’a trouve que deux ministres qui avaient
demissionne pour « mauvaise gestion de leur portefeuille ». Onze ont
quitté pour manquements aux normes d’ethique, 28 pour refus de
solidarite avec leurs collegues (par exemple, la defection de Lucien
Bouchard du cabinet Mulroney en 1990 parce qu’il n’admettait pas « la
methode du gouvernement de traiter le changement constitutionnel »)
et62 pour accepter un poste du gouvernement. Les statistiques de David
Butler sur les démissions ministérielles entre 1901 et 1996 en Australie
et en Grande-Bretagne ont revele que 28 p. 100 des démissions en
Australie (mais seulement 15 p. 100 en Grande-Bretagne) ¢taient dues
a « une faute personnelle a titre public. » « Assumer la responsabilite
pour les fonctionnaires » expliquait 5 p. 100 des démissions en Grande-

Bretagne, mais aucune en Australie.
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La démission est la mesure et le sens de la responsabilite ministerielle
— pour les medias, qui n’ont besoin que de centrer leur attention sur
un individu, et pour le public, qui tire sa compréhension de la
responsabilité ministerielle principalement des medias. James Mallory,
qui a ¢crit sur le gouvernement du Canada davantage que quiconque
dans la seconde moitie du XX siecle, a préte a la demission une « valeur
homiletique »”. Dans le langage courant, on dirait symbolique. Qu’on
attribue cette réaction a une « culture de blame », une soif de
« pendaisons publiques » meétaphoriques ou a une « mentalite de stand
de tir » a peu d’importance au regard de la repetition previsible de la
reaction et de son impuissance tout aussi previsible a accomplir ce voeu
sauf dans un tres petit nombre de cas'. I convient de noter la conclusion
de Ken Kernaghan : insister sur la necessite de la demission méme si
elle arrive rarement « explique en bonne partie le point de vue avance
al’effet que la responsabilite ministerielle individuelle est chose du passe
ou a tout le moins grandement amoindrie »"'. Kernaghan soutient que
la demande de démission détourne Iattention de ce qui devrait en étre
I’objet — obtenir de I’information. Il I'appelle « I’¢lement de la
responsabilite » — le besoin du Parlement de savoir ce qui n’a pas marche

et comment |’ éviter dans 1’avenir!?.

1.4

Le sens de la responsabilité

La spécialiste britannique Diana Woodhouse pousse ce correctif encore
plus loin. Empruntant la terminologie de H.L. Hart, elle croit qu’il
faut distinguer entre le réle et la responsabilite causale. Elle maintient
que « ceci ferait une distinction plus approprice entre la responsabilite
des ministres et des fonctionnaires et... mettrait moins 1’accent sur la
culpabilité personnelle et davantage sur lanecessite d’explication et de
mesure corrective ». L'idée ici, c’est d’échapper a la division binaire,
qui n’apporte rien d’utile selon elle, entre la reddition de comptes et
la responsabilite, ou le ministre explique ce qui a fait defaut, maisn’en

prend pas la responsabilité parce qu’il n’ était pas directement implique.
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Selon cette interpretation, la culpabilite est la cle de la responsabilite.
Woodhouse rejette cette notion parce qu’elle suppose que les mondes
de I’administration et de la politique sont é¢tanches — « division
artificielle », dit-elle — et parce que le role du ministre, a son avis,

est de surveiller a la fois la politique et I’administration".

Le critére de la faute ou de I’acte délictuel est en défaveur chez certains
critiques au Canada. Dans A Strong Foundation: Report of the Task Force on
Civil Service Values and Ethics*, I’auteur note qu’on a indiqué au groupe
de travail que [Traduction] « les ministres canadiens s’engagent
traditionnellement plus souvent dans les details des decisions
administratives que ne le font les ministres dans la plupart des autres
régimes parlementaires. Si cette tradition se poursuit, il est naturel de
s’attendre que les ministres acceptent les conséquences personnelles
correspondantes de ces decisions ». Avec perspicacite, le groupe de travail
reconnait que les changements dans les roles et responsabilites ne
surviennent pas dans le vide et sont largement influences par la culture
politique canadienne. En particulier, les frequents renouvellements
des membres du Parlement « diminuent la capacité de batir des
competences solides en administration publique dans la Chambre ».
La compeétence des ministres « peut limiter la marge de manoeuvre ».
Inversement, si le mouvement du pendule allait dans I’autre sens et qu’on
donnait aux fonctionnaires « plus d’autorite directe et... plus de
responsabilite directe devant le Parlement », 'autorite et la

responsabilite des ministres s’en trouveraient diminuces.

La fonction et I’administration publiques sont ses premieres
preoccupations, mais le groupe de travail est exceptionnellement
sensible a la dimension politique du gouvernement. Ainsi, il reconnait
ce que les reformistes negligent parfois — le monde federal et partisan
qu’habitent les ministres. Pour recapituler, la responsabilite ministerielle
monopolisée valorise I’autorite, alors que la responsabilité ministérielle

partagée la dévalorise.
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1.5

Dépolitiser la responsabilité ministerielle

Il'y aun quart de siecle, le rapport de la Commission royale sur la gestion
financiere et I'imputabilité (Commission Lambert) a pour la premiere
fois abordé ce genre de questions, c’est-a-dire qui est (oun’est pas) en
charge; qui devrait étre en charge? Surtout, comment reaffirmer
"autoriteé? Dans son Rapport de 1975, le verificateur general avait dit
que le « Parlement — et en fait le gouvernement — avaient perdu ou
¢taient sur le point de perdre le contréle effectif du trésor public ».
L'importance du rapport Lambert dans la discussion de la responsabilite
ministérielle tient a sa recommandation de neutraliser la doctrine
comme concept politique. L’obligation de rendre des comptes, au
moins pour ce qui touche les finances des ministeres, reviendrait aux
fonctionnaires, plus particulicrement au sous-ministre. Pour simplifier
al’extréme : fixer 'autorite financiere rendrait la vérification plus facile.
En fin de compte, la recommandation n’a jamais ¢té mise en ceuvre,
mais le debat qui a suivi le Rapport est pertinent a la discussion actuelle.
En particulier, I'argument contre la depolitisation des décisions
politiques n’¢tait que cela : la politique ¢tait extraite du gouvernement,
qui par essence méme est politique, « une série interminable de
compromis constamment révises », selon Douglas Hartle, ardent

critique du Rapport”.

Une autre interprétation de la perspective du Rapport, c’est de dire
qu’il cherchait a personnaliser la responsabilite d’une maniere que
Sharon Sutherland a décrite comme « une sorte de responsabilite
morale individuelle des gens comme personnes naturelles »'*. Alors que
I'union classique représentee par la responsabilité ministérielle etait entre
les ministres et la Chambre, et en définitive le ministre (et le
gouvernement) et I’¢lectorat, par des mecanismes comme la péeriode
de questions, elle serait dans sa nouvelle version entre un seul

fonctionnaire et, forcement, un comite parlementaire. Les critiques ont
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trouve beaucoup de failles dans la doctrine reconstituce de la
responsabilite, a commencer par le fait qu’elle n’¢tait ministerielle ni
individuellement ni collectivement. A leurs yeux, la perte n’ctait pas
compensee par le fait de rendre un fonctionnaire responsable devant un
comite parlementaire dont la compétence et I'interét a exiger des

comptes, par opposition a gagner la faveur de I’¢lectorat, etaient suspects.

Transférer la responsabilité des ministres aux fonctionnaires, tout
P >
probablement aux sous-ministres, et du Parlement a I'un de ses comiteés
constituerait un renversement majeur de I’ évolution constitutionnelle.
Il'y a une tension irreductible entre la fonction des comites parlementaires
et le comportement d’un gouvernement responsable : si, comme I'a
dit un jour James Mallory, « le gouvernement responsable sape
I'indépendance parlementaire », le contraire est aussi vrai'’. Méme dans
la « bonne » cause de surveiller I’exécutif, comme le font valoir ses

b
adeptes, le resultat de la réforme est le méme : un gouvernement plus
faible et moins responsable. Et peut-étre des ministres et sous-ministres
P P
plus faibles, puisque la relation symbiotique entre les deux ne pourrait
qu’étre modifiee par le pouvoir accru de I’adjoint et la perte éventuelle
de confiance du ministre. La marque des fonctionnaires en mode
q
parlementaire est I’anonymat et la neutralite. Ils conseillent
impartialement les ministres, qui decident de la politique a adopter a
partir des choix qui leur sont présentes. On pourrait apporter bien des
\ 4 . 4 4 . A
nuances a cette declaration génerale, mais les valeurs mémes sont sans
equivoque. Ce qui importe tout autant, ¢’est qu’elles ne sont realisables

que dans un climat de confidentialite.

Le gouvernement monarchique parlementaire, fonde en grande partie
sur des conventions non écrites interpretées individuellement et
personnellement, depend du secret pour favoriser la franchise chez ses
participants. La confiance qui résulte de la convention selon laquelle
les conversations et les avis entre les ministres et les fonctionnaires de

leur ministere sont confidentiels ne peut qu’étre compromise si ces
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fonctionnaires peuvent avoir des comptes a rendre aux comites
parlementaires. La relation entre le ministre et son adjoint est de méme
nature que la relation entre le Premier ministre et le representant de
Sa Majeste, le Gouverneur genéral — privée, personnelle et politique
(mais non partisane). Dans ce milieu privilegi¢, responsabilite prend
un sens distinctif limite — par exemple, a un mandant et pour un
programme. La hiérarchie décourage la propagation de I’information

et la diffusion de I’autorité.

Le gouvernement monarchique parlementaire explique bien la
disposition a resister a la diffusion en politique canadienne. Mais ce n’est
pas la seule explication. Daniel Elazar a dit du fedéralisme américain
qu’il n’est ni centralise ni décentralise, mais plutot non centralise™. On
ne peut pas en dire autant de la fédeération canadienne, malgre
I'inquietude chronique a propos de ce que certains considerent comme
la « balkanisation » et les programmes asymetriques. Donald Savoie a
soutenu que dans la mesure ou le pouvoir est concentre, il I’est dans
les organismes centraux responsables devant le Premier ministre. Du
point de vue des organismes centraux, le maintien de la fedération,
considére sous I’angle des relations entre le Quéebec et le Canada, des
affaires autochtones, de la mise en ceuvre et de la protection des droits
civiques et minoritaires al’¢re de la Charte ou de larecherche persistante
de I¢galite regionale, concentre ’attention sur les questions d’autorite,
surtout par suite de I’obligation de responsabilite ministerielle en
maticre de finances en régime de gouvernement responsable. A une
certaine époque, la hiérarchie d’autorite monarchique parlementaire
¢tait reproduire dans des ministeres comme I’Agriculture avec des
ministres comme James G. Gardiner, titulaire du portefeuille durant
22 ans et, comme a dit Bruce Hutchinson, « une sorte de pouvoir semi
souverain » lui-méme". Les prioritées agricoles de Gardiner devinrent
celles du gouvernement du Canada, de plus d’un gouvernement en fait
comme lui et son sous-ministre ont occupée leurs fonctions si longtemps.

Aujourd’hui, a cause des changements dans le federalisme canadien,
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les partis politiques nationaux et I’adoption de nouvelles politiques de
gestion publique, la continuite et I’autorité ¢émanent des organismes
centraux. Gardiner, le politicien partisan par excellence, ne se serait
nullement inqui¢té qu’un comite parlementaire interroge son sous-
. . . A b . / . .
ministre, mais en meme temps personne n-aurait doute que cet ad]omt
parlerait au nom de Gardiner. Aujourd’hui, avec une rotation plus
frequente de ministres et de sous-ministres, Iidentification incontestée

du mandant et du mandataire a disparu.

1.6

La pratique canadienne de la responsabilite ministérielle

Dans le schéma organisationnel du gouvernement, les ministres
canadiens qui détiennent un portefeuille sont responsables devant le
Parlement et ont I obligation de lui rendre des comptes. Un ex-ministre
n’est pas responsable et ne peut étre tenu responsable devant le
Parlement ou ses comités pour ce qui s’est passé durant son mandat.
Les ministres actuels sont responsables des actes de leurs predecesseurs.
Les ministres sont aussi responsables de I'information sur I'utilisation
que font de leurs pouvoirs les organismes non ministeriels affectes aux
organismes par la loi. Pour I’exercice de ces pouvoirs, les chefs des
organismes sont responsables non pas devant les ministres, mais par
I'intermédiaire des ministres devant le Parlement. Les sous-ministres
sont responsables, sans obligation de rendre des comptes, devant les
comites parlementaires. Les sous-ministres doivent rendre des comptes
a leur ministre, au Premier ministre et au Conseil duTrésor, mais pas

au Parlement ni a ses comités.

Ce qui précede est tire d’'un memoire de C.E.S. Franks au Comite
permanent sur les comptes publics en 2004 et cite, sur un ton
approbateur, dans le rapport du Comité, Gouvernance dans la_fonction
publique du Canada : responsabilité ministérielle et sous-ministérielle (mai 2005).
L’essentiel de ses remarques, ¢’est que « la responsabilite et I’ obligation

de rendre des comptes appartiennent a la fonction et a son titulaire de
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I’heure. » Durant la période de plus de deux décennies ou Jimmy
Gardiner a occupe le portefeuille de I’ Agriculture, cette perspective
faisait peu probleme pour ce qui est de I’obligation de rendre des

comptes au Parlement.

La vieille union du ministre et de son adjoint a disparu pour des raisons
qui sont bien connues. L’ ¢tendue et la complexite des programmes du
gouvernement ont decuplé avec le résultat qu’il est aujourd’hui
necessaire d’engager plus d’un ministere dans I’exccution d’un
programme ou d’une politique; le financement conjoint a modifie
I’administration des programmes fedéraux et provinciaux; les partis
politiques nationaux sont plus faibles et les partis régionaux plus forts
qu’a aucun moment dans le passe; et I'attitude du public a I’¢gard du
gouvernement a change, comme le reflete la demande d’une plus
grande aptitude a reagir, avec, paradoxalement, de nouvelles theories
moncétaires réclamant un gouvernement moins interventionniste que
ce qui était accepté apres la Seconde Guerre mondiale, surtout dans
le monde anglo-américain. La liste est longue et les influences éenumerées
contradictoires. Par exemple, d’une part, a cause de la recherche
scientifique et de la mondialisation, la politique est complexe et exige
des connaissances spécialisées. D’autre part, on réclame partout de la
transparence, de la responsabilite et de I’ouverture d’esprit. Les
scandales impliquant Developpement des ressources humaines Canada
(DRHC) et le Programme des commandites, et la critique
ininterrompue dans une serie de rapports du verificateur genéral du
Canada du manque de responsabilite du gouvernement, suggerent
qu’il est urgent d’¢tablir que la responsabilite ministerielle est une

doctrine de gouvernement qui peut ¢tre mise en pratique.

La solution de I'agent comptable

On semble généralement d’accord pour dire qu’avec 'ampleur des

programmes du gouvernement, les ministres ne peuvent étre tenus
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personnellement responsables de tout ce qui est fait en leur nom.Y a-
t-il un point de substitution de la responsabilite? La pratique britannique
de designer les secrétaires permanents des ministeres (équivalents
britanniques des sous-ministres canadiens) agents comptables (AC) est
significative — ne serait-ce qu’en I’absence d’autres solutions. Il n’est
pas du ressort de cet essai d’analyser en deétail le role de I’agent
comptable. La caracteristique essentielle a signaler, c’est que ce
fonctionnaire est « personnellement responsable de la rectitude et de
la regularité des finances publiques dont il ou elle a la responsabilite;
de maintenir des comptes exacts; de les administrer avec prudence et
¢conomie; d’¢viter le gaspillage et la prodigalite; et d’utiliser
efficacement toutes les ressources disponibles »*. C.E.S. Franks a
soutenu que l’agent comptable fournit un centre de reddition de
comptes dans un régime ou, malgre la mention frequente du principe
de responsabilite ministérielle, personne ne peut étre identifié comme
responsable. Le juge Gomery, qui preside I’ enquéte sur les commandites,
afait écho a la frustration d’autres commentateurs, disant : « Personne
ne semble étre responsable ». Et quand on a constate de I'incompétence,
observant que « rienn’y est ou ne peut y étre fait ». « Je crois qu’aucune
disposition de la Loi sur la gestion des finances publiques ne vous autorise
avirer un employé nettement incompétent . . . J’ai cherche et cherche

et plus j’ai cherche¢, moins j’en ai trouve »'.

Sauf dans le cas ot un ministre casse sa décision, I’agent comptable rend
compte personnellement de ses actes, mais non pas de ceux de son
ministre, au Comite britannique des comptes publics. Le concept
d’agent comptable, qui tire son origine de I’¢époque ou Gladstone ¢tait
chancelier de l’]échiquier, s’est frayé un chemin jusque dans le
gouvernement de IIrlande (mais pas dans les anciens dominions), ou
il reste un ¢lément clé de I’administration. En 2002, le Working Group
on the Accountability of Secretaries General and Accounting Officers, dans un

rapport de 89 pages, a note I'historique de la fonction en Irlande et a
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préte une attention particuliere au regime « exceptionnel » en vertu
duquel le secrétaire general (equivalent du sous-ministre canadien) est
« responsable » devant le ministre « pour la gestion du ministere » et
« aussi personnellement responsable devant le Comite des comptes
publics pour la regularite, la rectitude et la valeur de I'argent »
(paragraphe 26). Comme le note le rapport, I’agent comptable est un
heretique structurel puisque ses fonctions se situent « en dehors du
regime normal de déelegation de la fonction publique ou, en géneral,

les fonctionnaires agissent au nom du ministre » (paragraphe 27).

C’est le point de dispute au Canada. Les partisans du concept estiment
qu’il comblerait une lacune dans la responsabilite et, par deduction,
qu’il renforcerait la responsabilite ministerielle s’il etait adopte. Les
adversaires disent que ces pretentions sont exagerees et trompeuses.
Les sous-ministres, disent-ils, sont tenus de démontrer au Parlement
le méme respect et la méme obéissance aux regles de procedure
financiere au Canada que les agents comptables en Grande-Bretagne
et, dans ni I’un ni I’autre des deux pays, le Comite des comptes publics
ne peut-il recompenser ni sanctionner un fonctionnaire, ni du reste lui
donner d’instructions. La signature formelle des comptes par I’agent
comptable ne modifie pas le fait que ¢’est le ministre qui, en Chambre,
en prend la responsabilite, quelle que soit I'interpretation donnee a ce
terme. David Butler a écrit qu’en Australie [il aurait aussi pu dire au
Canada], « comme en Grande-Bretagne, je n’ai encore jamais rencontre
un ministre qui doute de la mesure dans laquelle sa vie est regléee par
la responsabilite collective. Je n’ai encore jamais rencontré un haut
fonctionnaire qui nie le role central de la responsabilité ministérielle

individuelle dans la vie bureaucratique de tous les jours » **.

Ceux qui connaissent bien et comprennent le travail des agents
comptables continuent de rechercher plus de clarte dans leurs fonctions.
Considerez, par exemple, la recommandation du groupe de travail

irlandais sur la responsabilite :
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[Traduction]

Pour definir plus clairement la responsabilite de I’agent comptable
et du directeur genéral ou de son equivalent dans les organismes
sous I’¢gide du ministere [au Canada, les socictes d’Ftat et les
organismes exccutifs, par exemple], qui regoivent des fonds de
I’Echiquier, leurs roles respectifs et le cadre et les procédures de

responsabilite devraient étre mis par ecrit™.

Comme pour les prerogatives, les conventions, les privileges, I ¢thique,
la conduite et maintenant la responsabilite ministerielle, la pression pour
le changement ne s’exerce que dans un sens — vers la codification d’une
«nouvelle loi administrative » et I’acte justiciable. En consequence, les
agents du Parlement vont en cour tandis que les membres du Parlement
et le public vont chez les agents du Parlement; la responsabilite
administrative directe remplace la responsabilite politique indirecte et
la responsabilite ministerielle est en declin tandis que prospere I'industrie
de I'intégrite”. Voici ce que les Australiens Richard Mulgan et John Uhr
decrivent comme « I’esprit changeant de la responsabilite » — une
abstraction empilee sur une abstraction — qu’ils illustrent par une

citation de sir Anthony Mason, ancien juge en chef de la Haute cour :

[Traduction]

Notre concept changeant du processus democratique passe au-
dela d’un accent exclusif sur la suprématie parlementaire et la
volonté de la majorite. Il embrasse une notion de gouvernement
responsable qui respecte les droits fondamentaux et la dignite de
I'individu et exige le respect de I'impartialite de la procédure dans
les affaires touchant I’individu. La véritable fonction des cours est
de protéger et de preserver cette vision du processus

démocratique™.

Durant une bonne partie de I’histoire du Canada, le concept traditionnel

de la responsabilite ministérielle — qui tenait les ministres responsables
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de ce qui se passait dans leur ministere — peut avoir reflete fidelement
laréalite du gouvernement parlementaire. Aujourd’hui, I’absolutisme
en politique, comme dans presque tous les autres domaines de la vie
humaine, est pass¢ de mode”. Des hypotheses déconstructrices et
postmodernes sur 'autorité dominent, ce qui veut dire qu’elle est diffuse
et dispersce. Les anciennes vérités d’anonymat pour les administrateurs
fonctionnaires et de personnages publics pour les hommes et femmes
politiques ¢lus qui font des choix politiques ne coincident plus avec la
réalité des activités condensées des uns et des autres.

C’est du moins la plainte citée dans une bonne partie des é¢tudes
récentes sur la responsabilité ministérielle — personne n’est responsable
ou tout le monde est responsable. L’entremélement des roles et
responsabilites détruit la pureté du tissu de la constitution ou, pour
changer de metaphore, il « brise le marche » des attentes et de la
compréhension de la fagon dont le gouvernement est censé étre mene™.
Le résultat, c’est que, par opposition a une relation individuelle du
ministre et du fonctionnaire, la responsabilité ministerielle peut étre
imagin¢e comme « un ensemble de relations emboitees », dont I'une
est formée par le ministre et le fonctionnaire, d’autres par le ministre
et un autre ministre, le ministre et le Premier ministre, le Parlement

et les medias, les médias et I’ opinion publique”.

Si cette représentation est juste, voire partiellement juste, a qui imputer
la responsabilite? Aux agents comptables? Aux comités parlementaires?
Les specialistes britanniques parlent d’autres avenues, dont « une
constitution écrite qui... pourrait amener les fonctionnaires a préter
allegeance a la constitution plutot qu’a Sa Majeste ou au ministre », ou
une déclaration des droits*. Le Canada a I'une et I'autre, mais pas d’agents
comptables; en Grande-Bretagne, c’est I'inverse. Lequel est prefeérable
ou la question est-elle dénuée de sens a moins qu’il y ait entente sur
le probleme? Il semble évident que pour ce qui est de I’agent comptable,
on en attend trop au Canada dans certains milieux. Dans un article ou

il preconise I’adoption de la pratique britannique, Thomas Axworthy
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fait constamment référence a « l’agent de responsabilité financiere »*'.
L’impropriete du terme trahit une confusion analytique et theorique
qui n’aide guére a clarifier le concept de la responsabilite ministerielle.

Roéles

Les dispositions legales et formelles sont claires, mais incompletes
pour definir les roles, responsabilites et obligations de rendre des
comptes des ministres et des sous-ministres. Le fondement juridique
de laresponsabilite des ministres reside dans le serment du Conseil prive
que prétent tous les ministres en devenant membres du Conseil. C’est
le Conseil prive qui, en vertu de I'article 11 de la Loi constitutionnelle
de 1867, « aid[e] et avis[e] dans I’administration du gouvernement du
Canada ». Le cabinet est la partie active du Conseil prive, bien qu'’il
parle et agisse au nom de tout le Conseil. « [L]e Gouverneur géneral
agissant sur et avec I’avis du cabinet [est] la premicre émanation du
pouvoir executif »”. L’autorité ministérielle d’un portefeuille établi
par une loi provient d’un second serment que prétent les ministres au
moment de leur nomination au cabinet, un Instrument d’avis et de

commission sous le Grand Sceau étant la formalité nécessaire.

Les ministres sont choisis par le Premier ministre, leur nomination est
recommand¢e au Gouverneur general et leur mandat est a la discretion
du Premier ministre. La destitution ou la démission d’un ministre ne
peut survenir qu’avec I’accord du Premier ministre. De méme, la vie
du gouvernement est lice a la decision du Premier ministre puisqu’il

ou elle est le seul conseiller du Gouverneur général.

Les sous-ministres sont nommes et peuvent étre destitues par le Premier
ministre en vertu de ses « prerogatives speciales ». Ce pouvoir est
regularisé dans un décret en conseil remontant a I’époque de sir Wilfrid
Laurier. Il autorise le Premier ministre a recommander au Conseil la
nomination et la destitution des sous-ministres et le depot du decret

en conseil de méme effet. Reaffirme par les premiers ministres
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subsequents jusqu’a Mackenzie King, il est aujourd’hui considere
comme ¢tabli par convention. Comme il en est avec les ministres,
'autorite du Premier ministre sur les hauts fonctionnaires souligne,
d’abord, I'importance du Premier ministre, puis, I'importance du

ministére comme entité collective.

L’autorite du sous-ministre provient de la Loi d’interprétation. La Loi precise
b . . . y . .
qu’un sous-ministre peut exercer le pouvoir d’un « ministre de Sa
Majeste d’agir... sauf le pouvoir de prendre un reglement ». Mais les
sous-ministres sont davantage que les alter ego de leurs ministres. La Loi
sur la gestion des finances publiques confere de vastes pouvoirs statutaires
aux sous-ministres dans I’administration des finances et du personnel.
Les sous-ministres ont aussi des responsabilites en vertu d’autres lois,

dont la Loi sur la fonction publique et la Loi sur les langues officielles.

Dans des declarations publiques comme le Guide du sous-ministre (2003),
le Bureau du Conseil prive maintient catégoriquement que « le
Parlement confere aux ministres les pouvoirs de I’Etat pourvu qu’ils
rendent des comptes a la Chambre des communes. .. Un sous-ministre
est ¢galement charge de remplir les pouvoirs conféres par quelqu’un
... un organisme... ou par une loi, un reglement ou une politique »*.
Selon cette description, le ministre est I’acteur et le sous-ministre son
collaborateur, denue de personnalite publique, d’identite ou d’opinion
individuelle sur la politique. Son devoir est d’appuyer le ministre
(et le ministere), de méme que le Premier ministre et le gouvernement.
Voila des raisons de rejeter toute suggestion que les sous-ministres
disposent de pouvoirs ou de responsabilités qui ne leur sont pas delegues
d’en haut. Pourtant, Franks maintient que les faits et surtout la loi ne
soutiennent pas I’assertion du gouvernement. Contrairement a ce que
dit le Guide du sous-ministre, soit que « [d]ans la loi constituant le ministere,
le Parlement confie au ministre la “ gestion et la direction du ministere ”,
et enumere les “ pouvoirs et fonctions ” du ministre », Franks note qu’en

vertu de I'article 12(1) de la Loi sur la gestion des finances publiques :
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[Traduction]

le Conseil duTrésor peut, aux conditions et selon les modalites qu’il
fixe, déleguer tel de ses pouvoirs en matiere de gestion du personnel
de la fonction publique a I’administrateur genéral d’un ministere
ou au premier dirigeant d’un secteur de la fonction publique; cette

delegation peut étre annulée, modifiée ou retablie a discrétion.

Les sous-ministres sont directement (non pas indirectement) titulaires
des pouvoirs et responsabilites attribues par la Loi : « Les pouvoirs
appartiennent aux sous-ministres a titre indépendant »*. Linterpretation
que fait le gouvernement de la responsabilite ministérielle au Canada
est en contradiction avec des attributions de pouvoir aussi explicites.
La langue utilis¢e dans le Guide du sous-ministre suggere, en méme temps
qu’elle cherche a le deguiser, le contraste entre les interpreétations :
« Egalement, certaines dispositions de la Loi sur la gestion des finances
publiques, de la Loi sur I’emploi dans la fonction publique et de la Loi sur les
langues officielles attribuent certains pouvoirs directement a
I’administrateur general »*. Franks trouve « absurde » la proposition
selon laquelle les sous-ministres sont tenus de rendre des comptes aux
ministres en toute matiere. Selon lui, la proposition sape, en la brouillant,
la détermination de la responsabilité et de la imputabilite*. L’opinion
officielle au Canada place les ministres en charge de tout, avec le
resultat que, malgre I’idéal d’une fonction publique fondee sur le
merite, la propagation d’un esprit partisan dans la bureaucratie ou, tout

specialement, des programmes particuliers reste possible.

Interprétation

En decembre 2003, le Bureau du Conseil prive a publie Gouverner de
fagon responsable : le guide du ministre et du ministre d ’Etat””. Dans un texte
abrége, il y est question entre autres de responsabilite ministérielle
individuelle et collective, de responsabilisation ministerielle et de

I’obligation de rendre compte et de la « serie d’obligations de rendre
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compte a la fois multiples et complexes » que doivent gerer les sous-
ministres. Quoique laconique, la langue du document reflétait nettement
les préoccupations de I’époque — responsabilite, aptitude a reagir,
participation, imputabilité et davantage. Peut-¢tre parce qu’il etait
destine a servir de guide aux politiciens et non pas a une exegese
constitutionnelle, le document manquait de fondement theorique et,
par consequent, de conviction. « La responsabilite parlementaire, y lit-
on, reconnait que seule la personne investie du pouvoir peut prendre
des mesures ». Les conséquences de cette assertion de la position du

gouvernement restent encore a CXPIOI‘EI‘.

Il y a pourtant des raisons, qui ont ¢té nettement exprimees dans une
publication anterieure du Bureau du Conseil prive, La responsabilité
constitutionnelle”. D’abord redige sous forme de mémoire préesente a
la Commission royale (Lambert) sur la gestion financiere et
I'imputabilite en 1979, puis republi¢ en 1993 pour lui donner une plus
grande diffusion, le document La responsabilité constitutionnelle avance
une theorie constitutionnelle précise. Selon cette theorie, « La
responsabilite constitutionnelle » est « fondamentale » : « les ministres
sont constitutionnellement responsables de la prestation et de la
conduite du gouvernement ». L'importance de ce bref expos¢ — de
prime abord, tout a fait ordinaire — ne saurait ¢tre exagéree, pour les
raisons qui suivent. La responsabilité ministerielle individuelle s’appuie
sur laloi (le serment du conseiller prive et la loi etablissant les pouvoirs
et obligations d’un ministre particulier), la responsabilite ministerielle
collective repose surtout sur des conventions. Le ministre « doit
repondre personnellement de son exercice du pouvoir a la Chambre
des communes ». Ainsi, les ministres « assument une responsabilite qui
leur est propre et qui les distingue d’autres titulaires de charges
publiques ». Il est significatif, pour un document écrit il y a 30 ans, que
La responsabilité constitutionnelle affiche une opinion non orthodoxe

(pour I’époque) de la demission ministérielle : « Comme la Chambre
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ctablit elle-méme ses regles de procedure, ce principe a toute la
souplesse necessaire. .. les circonstances [sont]... affaire de jugement
politique et ont peu a voir avec le fait qu’un ministre ait eu ou non
prealablement connaissance des événements pour lesquels il ou elle est

tenu(e) responsable ».

La responsabilité ministérielle individuelle est « personnelle » et ne tient
pas aux « institutions ». « Elle n’est pas partagée ». Voila les raisons des
declarations qu’on trouve un quart de siccle plus tard dans Gouverner de
facon responsable : « Les ministres doivent respecter la neutralite politique
de la fonction publique du Canada ». « Les ministres sont individuellement
responsables, envers le Parlement et envers le Premier ministre, de leurs
propres actes et de ceux de leur ministere, y compris des actes de tous
les fonctionnaires qui relevent d’eux, qu’ils en aient une connaissance
prealable ou non. » « L'obligation claire des ministres de rendre des
comptes au Parlement est essentielle au gouvernement responsable » .
Voila qui explique aussi I’objection du gouvernement du Canada a
suivre la pratique britannique de designer des hauts fonctionnaires
comme agents comptables. 'image qui illustre ’argument dans La
responsabilité constitutionnelle est celle d’une pyramide : « Les actes de chaque
ministre refletent les responsabilites individuelles et collectives du
systeme qui a ete edifie pour assurer qu’eux et leurs subalternes de la
fonction publique exercent le pouvoir de maniere acceptable par la

majorite des membres de la chambre élective du Parlement »*.

Suivant la these de La responsabilité constitutionnelle, 1’autorite des
ministres et du Premier ministre sur les finances et les nominations a
rendu possible le gouvernement responsable . Partager ces pouvoirs
avec la bureaucratie, d’une part, ou le Parlement, d’autre part,
¢dulcorerait la responsabilite constitutionnelle. Le méme argument sert
arefuter les critiques chez nous qui disent que la nomination des sous-
ministres sur |’avis du Premier ministre affaiblit le pouvoir ministériel.

Au contraire, selon les defenseurs de la pratique canadienne, le pouvoir
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du Premier ministre en la matiere assure « la solidarité ministérielle ».
C’est un but a rechercher dans un pays immense de faible population
divisee par regions et par la langue, ou les partis politiques ont peu
d’ideologie a part remporter des ¢lections, et qui, pour cette raison,
dependent des outils mobilisateurs du clientélisme et des depenses
publiques. Le « ton » d’un gouvernement est fix¢ au sommet par
I’imposition de la responsabilite¢ ministerielle collective, mais les
politiques du gouvernement « découlent de I'exercice de la

responsabilite ministérielle individuelle »*'.

Les documents cites plus haut et le recent Guide du sous-ministre (2003)
démontrent clairement qu’aux yeux du gouvernement, la responsabilite
ministérielle appartient au ministre : « Si un fonctionnaire fait une erreur,
la responsabilite du ministre est satisfaite s’il repond au Parlement de
I’erreur de son subordonné et met en ceuvre les mesures correctives
requises »*. Les tentacules politiques par opposition aux ramifications
administratives sont plus complexes que ce texte ne suppose. Pour ce
qui touche les sous-ministres, les obligations, les allegeances et, parfois,
les referents peuvent circonvenir les ministres : « Le fait que les sous-
ministres soient nommés en vertu d’une recommandation du Premier
ministre témoigne de la responsabilité qu’a celui-ci envers le rendement
global du gouvernement », dit le Guide du sous-ministre. Le postulat selon
lequel la responsabilite¢ ministérielle au Canada est plus
qu’unidimensionnelle peut s’appuyer sur la declaration concluante qui
suit : « En fin de compte, le Premier ministre, grace aux conseils du greffier
du Conseil prive, décidera si une quelconque action est approprice
concernant la responsabilisation du sous-ministre ». Pour le sous-ministre,
le Premier ministre tient la cle de son avenir professionnel. Pour le
Premier ministre, le sous-ministre est a méme — de par son role
administratif préeminent — de saper la competence du gouvernement
et la confiance du public. Les ministres sont sensibles aux angoisses et

aux attentes lices a cette relation. En méme temps, leurs propres
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ambitions, aspirations et compétences (ou incompetences) portent la
complexite de la responsabilite ministerielle a une autre dimension.
Comme tant d’autres choses en politique canadienne, la responsabilite
ministerielle ne peut étre comprise et apprecice comme principe souverain

qu’avec le pouvoir du Premier ministre en toile de fond.

Comparaisons

A cet ¢gard, le Canada ne differe pas des autres régimes parlementaires
gouvernes par un cabinet. En Grande-Bretagne, en Australie et en
Nouvelle-Ze¢lande, le Premier ministre est maitre. Les démonstrations
de cette vérite sont faciles a trouver, quoique rarement exprimeées
aussi explicitement ou en detail que dans le First Report of the Senate Pay
Television Committee en Australie. Le rapport consacre un de ses quatre
chapitres a la responsabilite ministérielle. Voici quelques extraits de ses

observations, identifies par le numéro du paragraphe :

[Traduction]

(2.11) La question de savoir si un ministre... sera pri¢ de
démissionner ou destitué est une question politique qu’il
appartient au chef de trancher.

(2.15) [L]e chef doit prendre une décision en pesant un jugement
de valeur sur la gravite de la faute du ministre et un jugement
pragmatique de ce qui vaut le mieux pour I’avenir du
gouvernement Ce

(2.21) Vu le pouvoir du chef de destituer ses ministres, il peut
sembler de prime abord qu’en cas d’erreur, leur sort est
determine sans trop se soucier des principes. Cette
impression peut provenir en partie de la confusion des
procedures judiciaire et politique de reglement des contlits.

(2.22) La procedure judiciaire suppose d’appliquer des lois
particulieres a un ensemble de faits pour prendre une
decision conforme a la justice naturelle. La procedure
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(2.23)

(2.24)

politique suppose d’évaluer une variete d’influences et de
pressions et d’agir selon ce qu’elles permettent.

Ces influences et pressions politiques sur les chefs
comprennent d’ordinaire des considérations éthiques, dont
leur propre sens des valeurs morales et communautaires.
Les chefs sont soumis a des contraintes réelles, dont les
pressions de leur entourage, la surveillance du Parlement,
le regard insistant de la presse, la discipline de parti et la
conscience des prochaines ¢lections.

Les regles de la justice naturelle ne s’appliquent pas aux
decisions des chefs de révoquer des ministres. Mais si leurs
decisions ne sont pas déterminees par un ensemble de
principes et de procédures juridiques, comme celles d’un
juge, elles sont néanmoins soumises a de puissantes
influences qui les poussent dans le bon sens®.

II'y a deux raisons de citer ce rapport aussi longuement. D’abord, le

contraste qu’il postule entre la politique et la loi, et son application de

la premiere mais pas de la seconde a la responsabilité¢ ministerielle,

constitue un rare aveu d’une distinction fondamentale entre les deux

dans les etudes sur la responsabilité ministerielle. 11 est plus courant

aujourd’hui de substituer la seconde a la premiere. Considerez, a titre

d’illustration, la remarque de sir Richard Scott de Grande-Bretagne,

auteur du Report of the Inquiry into the Export of Defence Equipment and

Dual-Use Goods to Iraq and Related Prosecutions, 1995-1996 (communément

connu sous le nom de rapport Scott sur la vente d’armes a I'Iraq) :

[Traduction]

Mais il faut reconnaitre que si les ministres ne se sentent lies ni en

principe ni en pratique par l’obligation de rendre des comptes et

que le Parlement ne la fait pas respecter au besoin, il n’y a pas d’autre

solution que de réduire au moins cette partie de notre constitution

non écrite a I’état de loi*.
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L’enquéte Scott avait a determiner « si les ministres du gouvernement
avaient agi inconstitutionnellement en trompant le Parlement a propos
de la politique du gouvernement dans ce domaine. Scott a juge que leur
action ¢tait inconstitutionnelle. Le gouvernement n’¢ctait pas de cet avis
et a vigoureusement cherche a se defendre »*. Voila strement un
desaccord fondamental et il est essentiel d’en expliquer la source en
discutant de la responsabilite ministerielle. Fait ¢tonnant, le differend
reste en grande partie inexplore dans les ¢tudes sur la responsabilite
ministerielle. On a proposé comme facteurs « la formation, la culture
et le contexte », mais le differend lui-méme est minimise au profit de
la critique institutionnelle usuelle, soit que la responsabilite ministérielle

est une autre victime du déclin du Parlement.

La discipline de parti renforce le Premier ministre, mais ne favorise pas
les membres ordinaires du Parlement. Ceux-ci ne peuvent exiger de
comptes des ministres, au sens de les contraindre a démissionner. Au
mieux, les instruments de la Chambre des communes — la peériode
de questions, les debats des comites et le debat sur les previsions
budgetaires — permettent-ils d’exiger du ministre qu’il rende des
comptes. Cependant, comme les passages du rapport du Comitée du
Sénat sur la television a peage — un corps legislatif — prennent soin
de le noter, la destitution d’un ministre est un acte de Sa Majeste sur
Iavis du Premier ministre. Les corps législatifs n’ ont jamais éte en mesure
de destituer ou de causer directement la démission d’un ministre,
méme si on peut soutenir qu’ils sont aujourd’hui en meilleure position
pour faire pression dans ce sens a cause de ’omnipresence des
telecommunications modernes et de I’attention accordee a I’opinion
publique. Il est également vrai, dit un ancien ministre de la fonction
publique de Grande-Bretagne, que la discipline de parti exige des
ministres « qu’ils gagnent et conservent la confiance des collegues de

leur [propre] parti »*.

La seconde raison de citer le rapport du Sénat australien est celle notee

au début de cette étude : le régime de gouvernement parlementaire de
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Cabinet n’est pas exclusif au Canada. Au contraire, ¢’est un patrimoine
partagé et une realite actuelle : le rapport du Sénat australien le confirme
lorsqu’il cite non seulement la pratique en Australie, mais en Grande-
Bretagne et au Canada a I’appui de son opinion que « les questions de

mauvaise gestion... n’ont pas mene a des demissions (2.20) ».

Pour qui n’est pas feru d’histoire, la santé de la responsabilite
ministerielle, sur la foi des demissions ministerielles, peut sembler en
declin. Les statistiques citees plus tot offrent un appui ambivalent a
quelque interpretation qu’on en fasse. Dans la discussion moderne du
concept, les chiffres ne sont pas pertinents. Ce qu’on ne peut ignorer
cependant, c’est la force de I'idée. Woodhouse, citant Geoffrey Marshall,
dit que la convention, qui peut « dans des circonstances extrémes » mener
a la demission, peut étre percue comme renfermant « les regles qui
font que “les acteurs politiques devraient se sentir obliges” »*. C’est
cet imperatif moral qui conduit Woodhouse a deplacer I’accent de la
culpabilité a ce qu’elle appelle un acte rectificatif*. On trouve un
sentiment analogue chez Judith Shklar, qui soutient que «les principes
hiérarchiques [méme en ’absence de structures hiérarchiques] ne
peuvent ¢tre soutenus que par ce [qu’elle] appelle “le mythe necessaire”

de “la culpabilite au sommet” »*.

Voila une réponse a la lamentation des critiques qui disent que, dans
les structures complexes de gouvernement moderne, plus attenuces
aujourd’hui que dans le passe par la prolifération des organismes publics
non ministeriels, personne ne semble étre responsable. En Nouvelle-
Zelande, ou une galerie d’observation batie par le ministere de la
Conservation s’ est effondrée et a entrainé la mort de 14 personnes en
1995, la perspective de Woodhouse et Shklar a émerge sous une autre
forme, le concept de la responsabilite politique rectificative (vindicative
political responsibility). Selon le specialiste neo-zelandais Robert Gregory,
la responsabilite rectificative est « a mi-chemin » entre la culpabilite
et la non-responsabilite. Elle surgit non pas comme une consequence,

mais une confirmation « [qu’Jun régime gouvernemental est en fait



Claryfimtion de la doctrine de la responsabilité ministérielle applimble
au Gowvernement et au Parlement du Canada

capable de se soucier de ceux qui sont victimes de ses erreurs ». La
question en jeu ici n’est pas ce qui a fait defaut ni pourquoi (le facteur
de reddition de comptes), quoique ceci doive étre examine et résolu,
mais plutot que « ’humanisme et la justice de regimes gouvernementaux
impersonnels doivent étre affirmés au moins symboliquement ».
Pourquoi ¢’est nécessaire pourrait a peine étre plus fondamental : « La
legitimite politique exige qu’au moins un niveau symbolique de controle

democratique soit maintenu »*.

Et Gregory n’est pas le seul de cet avis. Les specialistes australiens des
sciences politiques Richards Mulgan et John Uhr sont d’accord :

[Traduction]

[L]e terme méme de « gouvernement responsable » suggere que ce
régime de gouvernance en est un de delegations de confiance qui
sont conditionnelles au maintien de la confiance du délegant dans
le délegataire : le peuple confie au Parlement de grandes
responsabilités de représenter la nation et le Parlement, a son tour,
confie au gouvernement du jour de grandes responsabilites d’exercer
sa fonction comme une fonction de confiance. I’ obligation de rendre

des comptes est le pont qui unit ces rapports de confiance . . .

Mais qu’arrive-t-il lorsque le pont de la reddition de comptes
n’arrive plus pour une raison ou pour une autre a assurer la bonne
circulation de la confiance? Les situations ou le Parlement, ou I'une
des deux chambres du Parlement, retire la confiance qu’il a placée
dans I’exécutif ou un ministre de I’executif politique sont dé¢ja
assez difficiles. Mais pis encore est celle ou la population retire sa
confiance dans « le gouvernement » parce que, typiquement, le

gouvernement n’est plus tres « réeceptif » a ses besoins®'.

Peut-on présumer que la voie mitoyenne traverse ce « pont de reddition
de comptes »? Ou mene-t-elle? Gregory note que le ministre de la

Conservation et le directeur général du ministere ont été lents a remettre
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leur démission. Comment lire ce commentaire? En quoi la responsabilite
rectificative differe-t-elle de la responsabilite vindicative (vindictive

responsibility)? La démission n’est-elle pas encore la mesure veritable?

Une réponse moins philosophique a I’énigme de la responsabilite
ministérielle moderne, ¢’est d’etablir un code de conduite pour guider
le comportement ministériel. Le Guide des éléments clés de la responsabilité
ministérielle (1996) a suivi le rapport du Comite du Senat sur la television
a péage en Australie”. Le comité avait recommandé un code de conduite
pour les ministres. Le Guide, un document de 27 pages, consacre deux
pages a la « conduite ministerielle », surtout a la fagon de traiter avec
les lobbyistes et les risques de conflit d’interét. (Le titre du Guide parle
de « responsabilite ministerielle », mais la table des matieres utilise le
mot au pluriel; le Guide s’intéresse a une variete de sujets, y compris

les installations et les services pour les ministres.)

De semblable origine — c’est-a-dire provoques par un scandale (cette
fois, les armes pour I'lraq) suivi d’une enquéte (presidee par un juge
éminent) — le Code ministériel et le Code de la fonction publique en
Grande-Bretagne sont des ouvrages plus costauds. Dans son ¢valuation
du rapport Scott, David Butler en suggere I’explication : [Traduction]
« [Le rapport] represente I’ ¢tude la plus exhaustive jamais realisée sur
un aspect de cette doctrine clé de Westminster, la responsabilite
individuelle des ministres. C’est aussi un document fascinant pour ce qu’il
révele des rouages de la bureaucratie et des rapports entre les ministres
et les fonctionnaires »*. C’est I’examen de cette relation qui éleve le rapport
Scott au-dessus des faits particuliers de la vente d’armes ou de la
dissimulation des politiciens quand des questions leur ¢taient posées en
Chambre. La pertinence du rapport Scott a cette ¢tude tient dans sa
declaration categorique que « I’ obligation des ministres d’étre prodigues
d’information en réponse aux [questions parlementaires| sur les activites
de leur ministere touche... au cceur de I'important principe

constitutionnel de l’obligation ministerielle de rendre des comptes »*.
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Plus que cela, le rapport fait progresser un debat entamé une décennie
plus t6t a I’epoque d’un autre scandale (Westland), qui a entraine la
rédaction de la Note de service Armstrong (du nom de sir William
Armstrong, alors chef de la Fonction publique interieure)®. Son titre,
« Devoirs et responsabilites des fonctionnaires envers les ministres »
et, surtout, son contenu, illustré par des déclarations comme
[Traduction] « la fonction publique... n’ani personnalité ni responsabilite
constitutionnelles distinctes du gouvernement dtiment ¢lu du jour »
ou [Traduction] « le devoir du fonctionnaire individuel est d’abord et
avant tout envers le ministre de Sa Majesté qui est responsable du
ministere dans lequel il travaille », suggerent une singularite d’esprit
de la part des fonctionnaires et des ministres qui n’était plus aussi
absolue au moment de I’enquéte Scott : [Traduction] « [O]n ne peut
déduire de la Note de service Armstrong qu’un fonctionnaire n’a aucun

devoir sauf envers le gouvernement du jour »*.

Un nouveau Code de la fonction publique est entre en vigueur en
janvier 1996, a la suite du rapport Scott et de son examen par le
Comite du Tresor et de la fonction publique de la Chambre des
communes. Le Code maintient, comme la Note de service Armstrong,
que les fonctionnaires sont serviteurs de Sa Majeste, mais il situe cette
relation dans le contexte plus large « des devoirs et responsabilites des
ministres. » Pour la premiere fois, on y inclut des obligations comme
celles de donner au Parlement toute I’information, de ne pas tromper
ni induire sciemment le Parlement ou le public en erreur et de ne pas
demander aux fonctionnaires d’agir de fagon a étre en conflit avec le

Code de la fonction publique®.

Les codes sont une manifestation de « la sociéte de vérification »*. Avec
ceux qui denigrent les codes (ou les offices de surveillance ou les chartes
ou les inspecteurs) comme le produit d’une mentalite adolescente de
scout, lord Nolan, lord juge a la retraite et president du Comite des
normes de vie publique (¢établi par le gouvernement de John Major apres
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le scandale des especes pour des questions), differe vivement d’opinion.
Les codes, dit-il, comblent des vides ¢thiques, se trouvent dans bien des
professions et assurent la continuité dans un monde politique marque
par la rotation du personnel et le changement politique*. Pour Vernon
Bogdanor, cependant, la question brilante, c¢’est de savoir [Traduction]
« si la fonction de commissaire parlementaire a la responsabilite serait
politique au point de compromettre sa position »*. Notez que la réserve

ne porte pas sur le commissaire, mais sur la politisation de sa fonction.

Pour l'instant, I'histoire du commissaire a I’¢thique a la Chambre des
communes au Canada est encore jeune. La compétence du titulaire initial,
Bernard Shapiro, comme agent du Parlement a ¢te serieusement mise
en doute. On s’est interroge sur I'indépendance de son jugement pour
ce qui est de determiner quels titulaires de charges publiques tombent
sous le coup de son mandat d’enquéte. Plus precisément, la conduite
des conseillers speciaux (c’est-a-dire politiques) tombe-t-elle sous la
responsabilité de leur ministre de la méme facon que celle des
fonctionnaires qui sont sous I’autorite directe ou indirecte du ministre?
C’est une question d’importance pour le principe de la responsabilite
ministerielle et pour le fonctionnement du gouvernement parlementaire
de cabinet. Faisant reférence a un incident dont les détails ne sont pas
pertinents au theme de cette etude, le commissaire a I’ ¢thique a observe
(apres une certaine indécision) que « le Premier ministre est finalement

responsable devant le Parlement des actes de [son chef de cabinet] »°'.

Le témoignage de Shapiro devant le comite des Communes tend a renforcer
la preoccupation de Bogdanor a propos de la politisation des procedures
de reddition de comptes. Ed Broadbent, membre du comite, croit que le
commissaire devrait rendre ses décisions en « blanc et noir », mais ce qui
a ete dit dans cet essai soutient plutot la conclusion contraire : le
principe et la pratique de la responsabilite ministérielle sont ambigus
et compliqués®”. Du moins au Canada, comme le déemontre I’indécision
de M. Shapiro. Mais pas en Australie, ou un Guide des ¢léments cles

de la responsabilité ministerielle declare de fagon concise :
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[Traduction]

La responsabilite directe des ministres pour les actes de leur personnel
immediat est nécessairement plus grande qu’elle ne I'est pour les
actes du personnel de leur ministere. Les ministres sont en contact
quotidien avec leur personnel immediat et dirigent son travail. De
plus, le personnel des ministres ne témoigne pas devant les comites
parlementaires, ses actes ne sont pas mentionnes dans les rapports
annuels des ministeres et il n’est d’ordinaire pas soumis a d’autres

formes d’examen externe, comme les tribunaux administratifs . . .

En fin de compte, toutefois, les ministres ne peuvent pas deleguer aux
membres de leur personnel immediat leurs responsabilites
constitutionnelles, juridiques et comptables. Les ministres doivent donc
étre prudents pour ce qui est de la mesure dans laquelle ils autorisent

leur personnel immediat a traiter en leur nom avec les ministeres®’.

Comme doctrine, la responsabilite ministerielle devrait ¢tre facile a
clarifier, surtout au Canada, ou les ministres ont tous les pouvoirs. C’est
peut-étre une partie du probleme : les ministres omnipotents seront
toujours surveilles et frequemment attaques. Rendre compte n’est
jamais satisfaisant. Aux yeux des adversaires, ¢tre forcé de rendre compte
est politiquement plus rentable. Et la responsabilité ministerielle est affaire
de politique. C’est une évidence, mais une évidence qui vaut d’étre
soulignee. Mieux encore, la responsabilité ministérielle est un concept
parlementaire dont la mise en application appartient a la Chambre des
communes. La forme que prend cette mise en application — si elle ira
jusqu’a reclamer la démission — dépend de I'appui (ou du manque
d’appui) d’un ministre, révele par les actes de la Chambre et de la
deputation de son parti, mais surtout par la réaction du Premier ministre.
C’est la, dans cette constellation de calculs, que la responsabilite
ministerielle prend forme, soit demission, acte rectificatif ou correctif
ou divulgation d’information juste et veritable. Il y a un quart de siccle,

S.E. Finer a observe que la responsabilite ministérielle est « un état de
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fait et non pas un code »*. Sans doute y a-t-il bien peu qui fasse I’objet
d’un code en régime parlementaire. La perte de ’appui de la population

ou de la Chambre ne se mesure pas toujours en chiffres.

Y a-t-il moyen de se frayer un chemin a travers le méandre d’ententes
et de precedents qui enveloppent la responsabilité ministerielle et en
font une convention si insaisissable? Les codes de conduite, qui doivent
beaucoup a « une mentalite post-Watergate » (allusion au cambriolage
autorisé par la Maison-Blanche des bureaux du Comit¢ national du parti
democratique a I’hotel Watergate a Washington en 1972), offrent une
solution de rechange, méme si leur mise en application a peu fait pour
diminuer la controverse qui entoure le debat sur la responsabilite
ministerielle®. On peut dire de méme des agents du Parlement, et surtout
du Bureau du vérificateur general. Le spécialiste britannique Brian
Thompson dit du contraste entre Whitehall et Westminster, « le culturel
est constitutionnel »*. De la méme fagon, le manque de responsabilite
au Canada est davantage qu’un probleme de vérification. Il reside dans
une collision des cultures politique et administrative, évidente dans les
valeurs differentes qu’elles embrassent et dans I’adhesion selective et

aleatoire des politiciens, des médias et du public a ces valeurs.

Pour le public, en particulier, les fronticres traditionnelles du débat sont
desappointantes et deroutantes puisqu’elles n’admettent pas les attentes
du public. ’accent mis aujourd’hui sur I’ ouverture, I'aptitude a reagir
et la transparence s’accommode mal d’une convention dont la pratique
est determinee par les calculs changeants de I’avantage partisan. La
conviction que la démission est une étape inévitable dans I’exécution
de la responsabilite ministérielle n’a pas de sens theorique ni pratique
en politique parlementaire. Qu’est-ce qui a du sens? Les agents
comptables n’esquivent-ils pas la question de la responsabilite, qui est
essentiellement politique? Y a-t-il une autre issue a ce labyrinthe de
doutes qu’a son point de départ — les ministres (et personne d’autre),

personnellement et individuellement, debout devant leur sicge au
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Parlement et faisant front, s’ils le peuvent, aux attaques contre

I’administration de leur ministere et leur leadership?

Conclusion

La responsabilité ministérielle est un concept stratifi¢ avec des sens
differents — imputabilite, responsabilite et obligation de rendre des
comptes; engageant des individus et des organismes multiples — le
Premier ministre, les ministres, les sous-ministres, les ministeres et
organismes du gouvernement; et démontrant une varicté de réponses
— depuis démissionner jusqu’a donner de I’information et offrir des
excuses. L’examen d’autres régimes modeles sur Westminster revele
les mémes caracteristiques : la responsabilite ministerielle est stratifice
et diffuse. Dans chaque pays, on a tente d’en clarifier le sens. Mais ces
tentatives mémes se sont révélées stratifices et diffuses. C’est-a-dire
que la responsabilite ministerielle a ¢te compartimentee, comme I’ ont
fait les themes de cet article, pour concentrer I’attention sur un ¢lement
particulier du concept — dans ce cas, larelation du ministre et des sous-
ministres. Ou le concept a ¢te soumis a une vaste analyse théorique,
comme dans le rapport Scott. Nil'un ni I’autre en soi n’est satisfaisant
pour ce qui est de rendre la doctrine plus compréhensible au public,

aux politiciens ou aux fonctionnaires.

La responsabilité ministerielle a une base legale étroite. Son exercice
est principalement dérive de conventions. En Grande-Bretagne, le
mouvement pour codifier la doctrine et méme lui donner un fondement
legal a suivi, d’abord, une serie de cas dont on a beaucoup parle ou la
responsabilité ministerielle a eté pergue comme ayant echoue et, ensuite,
des enquétes dont on a aussi beaucoup parle sur les raisons de cet échec.
Ce n’est pas le cas au Canada, ou le débat a ¢te en grande partie
concentré sur la relation entre le ministre et son sous-ministre. Cela
s’explique du fait qu’on propose depuis longtemps de rendre les sous-
ministres « directement et personnellement responsables devant

le Parlement des pouvoirs légaux qui leur sont attribués explicitement
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... par le Parlement et des pouvoirs qui leur sont confeérés directement . . .
par la Commission de la fonction publique et le Conseil duTrésor ».
Autrement dit, le Canada devrait adopter le modele de I’agent comptable,
reforme qui favoriserait la responsabilité en clarifiant qui prend les

grandes décisions administratives.

Ce n’est qu'au Canada que la responsabilite ministerielle — méme
lorsqu’elle est confinee au sujet de I’agent comptable — est lice au sujet
plus vaste du gouvernement de Premier ministre. Les sous-ministres
sont nommes — et leur carricre est influencee — par le Premier
ministre. Faire des sous-ministres des agents comptables sur le modele
britannique leur donnerait plus d’independance, donnerait aux comiteés
parlementaires la possibilite d’exiger des comptes des sous-ministres
et placerait plus de contraintes, quoique modestes, sur les ministres et

le Premier ministre.
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6 Recommandations

Les recommandations qui suivent ont pour objet principal de clarifier
la doctrine de la responsabilite ministérielle individuelle au profit du

public, des politiciens et des fonctionnaires.

*  Qu’une résolution parlementaire soit adoptée pour définir la convention
de la responsabilité ministérielle individuelle. Son contenu devrait
faire référence aux sujets suivants : I'objet de la doctrine; son champ
d’application (si elle doit étre limitée aux fonctionnaires ou s étendre, par
exemple, au personnel politique des ministres) et les raisons du choix arrété;

et le principe qui devrait avoir cours entre ministres et sous-ministres, d qui

. / . .7 / /. .
sont attribués des pouvoirs et responsabilités précis contrairement aux autres

fonctionnaires.

*  Qu’un protocole parlementaire soit adopté pour définir les pouvoirs
du Parlement et de ses comités dans la mise en ceuvre de la
doctrine de la responsabilité ministérielle individuelle. Parmi
les sujets a y inclure : la gamme des sanctions a la disposition du Parlement
et de ses comiteés pour s’acquitter du réle qui leur est confié.

* Que le modéle britannique de I'agent comptable (adapté a la
fonction publique du Canada) soit introduit pour une période d’essai
(trois Parlements, peut-étre) ou pour un nombre limité de ministeres, sous
réserve de revision de sa contribution a I’amélioration de la pratique de la

responsabilité ministerielle individuelle.
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1 Par ol commencer?
1.1

Introduction

Parmi les nombreux pas dont I’écho se fait entendre dans les coulisses
du pouvoir, a Ottawa, ceux qui martelent le sol le plus fort mais
retiennent le moins I’attention sont souvent ceux d’un groupe d’élite
d’agents politiques jeunes, ambitieux et loyaux recrutés pour appuyer
et conseiller les ministres, designes collectivement par I’expression
«personnel exonére »'. Des enquétes récentes du Comite des comptes
publics et de la Commission d’enquéte sur le Programme de
commandites et les activites publicitaires (« I’Enquéte sur les
commandites ») permettent de penser qu’ils exercent souvent une
influence considérable sur 1’élaboration et, dans certains cas, la mise
en ceuvre des politiques du gouvernement. De plus, I'histoire et
certains événements récents montrent que le pouvoir dont ils disposent
peut préter aux abus. Bien qu’ils ne soient pas elus, qu’ils n’aient
souvent recu aucune éducation sur la théorie et le fonctionnement de
la machine gouvernementale et qu’ils ne possedent géneralement
aucune qualification professionnelle relice a leur ministere, leurs
relations politiques avec le parti au pouvoir et avec leur ministre les
placent dans une position ideale a la confluence de la bureaucratie et

de la politique pour influencer I’¢laboration des politiques publiques.
1.2
Portée de 'étude

Cette ctude est consacree au role actuel du personnel ministeriel

! A . . \ . . . .
exonére, ainsi qu’a ses relations avec la bureaucratie, les ministres et
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les parties prenantes externes. ]’ examinerai les systemes de contrepoids
formels ou informels, s’il en existe, qui assurent que ce personnel
s’acquitte de ses fonctions de maniere appropri¢e et ethique,
conformément aux lignes directrices du Secretariat du Conseil du
Tresor (SCT) et du Bureau du Conseil prive (BCP) ainsi qu’aux autres
codes et textes de lois pertinents. Je me pencherai egalement sur divers
« scandales » récents et passes, comme les affaires Rivard et Al Mashat
et, plus recemment, les affaires impliquant Judy Sgro et Tim Murphy,
qui sont emblematiques des mesaventures des agents politiques et de
I'incidence que peuvent avoir leur action, leur inaction ou leurs fautes

sur les carrieres politiques au Canada.

L'une des questions les plus pertinentes pour la Commission d’enquéte
est la carriere de Pierre Tremblay, chef de cabinet du ministre des
Travaux publics et des Services gouvernementaux Canada (TPSGC)
Alfonso Gagliano, et de son adjointe speciale, Isabelle Roy. Leur
nomination directe a TPSGC pour administrer le Programme de
commandites dans lequel tous deux avaient jou¢ un role politique
direct souleve des questions concernant le risque d’abus inherent a la
regle de I’exoneration qui permet au personnel politique d’avoir un
acces prioritaire al’emploi dans la fonction publique fedérale apres trois
annees de service politique. Pourquoi les personnes chargées d’assurer
I'intégrite de ce systeme n’ont-elles pas empéeché ces nominations qui,
sielles ctaient conformes aux regles ctablies, ne respectaient
manifestement pas I"obligation d’éviter I’apparence de conflit d’interéts?
Ces evenements ont fait resurgir le vieux déebat sur la legitimite de cette
« exonération » qui permet d’entrer dans la fonction publique sans
concours. Cette pratique contribue-t-elle ou non a politiser la
bureaucratie? L’¢tude de Denis Saint-Martin, « L’ Affaire Groupaction
: un cas de politisation de la Fonction publique federale? », contient
certaines observations a ce sujet et j’examinerai sa these en fonction

de I’opinion exprimee par d’autres observateurs politiques.
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Comme I’examen du réle du personnel exonére souleve un large
¢ventail de questions, un filtrage s’impose pour choisir les aspects a
examiner. Par conseéquent, cette étude ne donnera qu’un aperqu général
de la problématique sans aller nécessairement dans le détail de tous les
sujets envisageables. |ai stratégiquement évite d’aborder deux questions
précises, chacune méritant d’étre analysee en profondeur : le role du
personnel exonéré du Cabinet du Premier ministre (qu’il faut
différencier des autres cabinets ministeriels), et chacune des fonctions
particulieres d’un cabinet ministeriel — cette question appelant une
¢tude particulicre car elle est generalement negligee dans les etudes
specialisees, a I’exception de quelques rapports utiles mais datés sur
le role des adjoints exécutifs et chefs de cabinet. J’espere en contrepartie
offrir une analyse adequate et constructive des questions d’interét plus

universel et plus pressant que suggere le titre de mon ¢tude.

1.3

L'héritage du rapport Dorion

Le premier examen exhaustif du réle du personnel ministériel trouve
sa source, comme mon ¢tude, dans la plus riche de toutes les sources
d’inspiration universitaires, le scandale politique. Le 24 novembre
1964, Frederic Dorion, juge en chef de la Cour supérieure du Québec,
est nommé pour mener une enquéte publique spéciale sur des allegations
formulées a la Chambre des communes au sujet d’actes reprehensibles
du personnel ministeriel du gouvernement Pearson. Ce qui deviendra
« Iaffaire Rivard » concerne I’allegation que les chefs de cabinet des
ministres de I’Immigration et de la Justice ont eu recours a des pots-
de-vin et a de I'intimidation pour tenter de bloquer I’extradition aux
Etats-Unis d’un prétendu trafiquant d’héroine, Lucien Rivard, que

I’on dit avoir des liens étroits avec I'aile quebécoise du Parti liberal’.

Les points communs entre les retombees politiques de ce scandale

historique et les evénements actuels decoulant de I’Enquéte sur les
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commandites ont été mis en lumiére dans un article de I'historien Peter

C. Newman au printemps 2005 :

[Traduction]

Dans le sombre hiver de 1964... Ottawa est secou¢ par une série
d’allegations et de revelations de corruption en haut lieu presentant
des similitudes ¢tonnantes avec le scandale qui secoue actuellement
le gouvernement Martin. Alors comme aujourd’hui, un . . . Premier
ministre dirigeant un gouvernement minoritaire voit son parti étre
accusé de crimes et de délits lui enlevant tout droit moral de
gouverner. Comme aujourd’hui, I¢thique a geometrie variable de
son aile québecoise semble condamner le Parti libéral aux poubelles
de I’histoire. Comme aujourd’hui, une enquéte judiciaire est

declenchée pour laver le linge sale en public’.

Ce que ne dit pas Newman, c’est qu’alors comme aujourd’hui, les

activites du personnel exonere ont peut-étre joue un role crucial dans

les evénements et que cette possibilité a suscite des questions sur le

role légitime de cette branche relativement secrete et puissante de la

machine gouvernementale. Bien que I’Enquéte sur les commandites

n’ait pas encore publie ses conclusions, le rapport final du juge Dorion

¢tait un requisitoire impitoyable contre la conduite du personnel

/ A A L . bl . /4 /A .
exoneéreé en cause et les maitres pohthues qui I’avaient protege, ce qui

provoqua la démission du ministre de la Justice et, plus tard, la

condamnation de son chef de cabinet.

2 Fondements théoriques et bref historique des
orphelins Iégislatifs

2.1

Les méditations du professeur Mallory : un premier point de vue

Dans le sillage des revelations de 'affaire Rivard, le professeur J.R.

Mallory constate que I'une des nombreuses contributions du rapport

167



168 VOLUME 1 : LE PARLEMENT, LES MINISTRES ET LES SOUS-MINISTRES

Dorion a ¢te de « mettre en lumicre certaines facettes du gouvernement
qui ont jusqu’a present eéchappe a 'attention des universitaires »*.
Toutefois, en corrigeant cet oubli, et contrairement a ce que certains
analystes ont lou¢ comme étant le succes du systeme constitutionnel
canadien a tracer « une ligne de s¢paration claire entre politicien et
bureaucrate »°, il conclut que l'on a intégre a la machine
gouvernementale « une classe intermédiaire de personnes, dans le
cabinet du ministre, dont les fonctions sont plus politiques que
bureaucratiques, qui sont nommeées plut6t qu’elues, et qui ceuvrent dans
un domaine dont la theorie constitutionnelle stricte ne reconnait pas
Iexistence »°. Selon Mallory, la présence de ce nouveau groupe d’agents
dans ’antre du ministre n’est pas conforme au modele démocratique

de Westminster.

[Traduction]

Il n’est manifestement pas souhaitable qu’un nombre considérable
p q
de personnes ne faisant pas partie de la fonction publique s’interpose
entre le ministre et son ministere. Elles n’ont pas la formation de
la fonction publique et ne sont pas tenues a ses normes
P q p
professionnelles : il se peut méme que le caractere particulier de
leur nomination signifie qu’elles echappent au controle de securite
qui est I'un des elements deplaisants de la plupart des candidatures
a des postes de responsabilite dans la fonction publique. Ces
personnes ne détiennent pas seulement un vaste pouvoir parce
b A b \ . . bl .
qu’elles controlent I’acces au ministre et peuvent s’exprimer en
son nom, elles peuvent aussi exercer ce pouvoir avec une
remarquable ineptie et d’une maniere qui est manifestement fondée

sur des motifs politiques’.

\

A son avis, il y a « un danger inhérent a confier des postes d’influence
et de pouvoir a de telles personnes sans formation professionnelle, n’ayant
pas les aspirations de carriere de la fonction publique et n’¢tant pas

assujetties a ses normes professionnelles »*. Or, dit-il, les fonctions des
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membres des cabinets ministériels devraient se limiter strictement a
rediger des discours pour le ministre, a preparer et distribuer des
communiques de presse et « a des questions aussi banales que polir
I'image publique du ministre en cultivant la bonne volont¢ de laTribune
de la presse »”. Il convient certes qu’il doit y avoir un cerbere pour
«jouer le role de tampon entre le ministre déborde et ses électeurs et
partisans politiques »'° mais, a part cela, tout autre role joue par le
personnel ministeriel, notamment en matiere d’¢laboration de politiques
ou de programmes, constitue une ingerence inadmissible dans le champ

d’action réserve de la fonction publique.

2.2

Souvenirs de I'ere Pearson

La preoccupation de Mallory au sujet de I'influence nouvelle et
incontrolée des conseillers des ministres dans les années 60 est confirmée
par les souvenirs d’employés de cabinets ministériels de 1’époque.
Dans une entrevue récente, Harold (Sonny) Gordon'', qui fut chef de
cabinet de Maurice Sauvé, ministre des Foréts et du Developpement
rural de I’époque, confirme bon nombre des observations de Mallory
sur I’évolution du role des employés ministériels et affirme que c’est
sous ce gouvernement Pearson que le cabinet politique contemporain
a commence a prendre forme. Les antécédents de Gordon n’étaient
pas tres differents de ceux des personnes que I’on trouve aujourd’hui
sur la Colline du Parlement. Il avait ¢te engage de maniere informelle
sur le conseil d’un ami, Peter White, qui quittait ce poste a I’époque.
Il n’a aucun souvenir d’avoir re¢u une formation particuliere ou des
instructions ecrites quelconques sur ce qu’il pouvait ou ne pouvait pas
faire dans son nouveau poste. Jeune montrealais barde d’un tout
nouveau diplome en droit, il n’avait quasiment aucune connaissance
concrete de l'industrie forestiere ou du developpement rural.
Neanmoins, al’age de 27 ans, il estimait « avoir ostensiblement le pouvoir

de representer le ministre » et de parler en son nom aux fonctionnaires
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qu’il rencontrait regulicrement. Au sujet de la remarque de Mallory
concernant le controle de securite laxiste du personnel politique de
I’époque, il se souvient qu’il était en poste depuis déja six a huit
semaines, en ayant eu acces a tous les documents les plus confidentiels
et politiquement delicats de 1I’époque, avant que I'on effectue son

controle de sécurité.

A titre de chef de cabinet, Gordon exerca une multitude de fonctions
differentes comprenant aussi bien la rédaction de discours que la
representation du cabinet du ministre au sein de comites ministeriels,
I’organisation des deplacements du ministre, I’accompagnement du
ministre pendant ces déplacements, la gestion des relations avec la
presse et, evidemment, « glisser au besoin un mot » en faveur d’¢lecteurs
aux personnes appropriees. A son avis, il « savait ce que voulait le ministre
» et s’assurait que le necessaire etait fait. Sa relation avec Maurice
Sauvé était tout a fait informelle; il le rencontrait a huit heures du matin
trois ou quatre fois par semaine pour le tenir au courant de ce qui se
passait au sein de son ministere, de sa circonscription ou des couloirs
du Parlement, et pour recevoir ses instructions. Il dit que le personnel
exonere etait une sorte de « petit club » dont les membres se réunissaient
une fois par semaine, sortaient ensemble et, généralement, cooperaient
pour assurer le bon fonctionnement de la machine politique. « Certains

¢ctaient dignes de confiance, d’autres non. »

Ce gouvernement Pearson vit émerger, sans doute pour la premiere
fois au Canada, une nouvelle force politique de plein droit, les chefs
de cabinets ministériels, jeunes hommes passionnes et féerocement
partisans, nourris de ’esprit rebelle de I’¢époque, soucieux de
promouvoir les politiques sociales les plus progressistes et, dans certains
cas, comme allait le démontrer I’affaire Rivard, préts a tout pour
assurer le succes electoral du Parti libéral. Cette époque, se souvient
Gordon, ¢tait « enthousiasmante » et beaucoup de ses collegues,

comme Bill Leigh, Bill Neville et Duncan Edwards, deviendraient eux-
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mémes plus tard des personnalites politiques de premier plan. Il n’ ¢tait
pas rare qu’un employé politique soit charge de piloter I'une ou I’autre
des nombreuses initiatives controversées et novatrices du gouvernement,
par exemple des programmes aussi mémorables que I"unification des
Forces armees et la création de la Compagnie des jeunes Canadiens.
Beaucoup de ces jeunes agents politiques allaient devenir tellement
presents sur la scene d”Ottawa qu'’ils allaient finir par faire eux-mémes
des annonces a la presse et participer a des points de presse a la place
de leur ministre respectif. Jerry Yanover, autre agent politique des
années 60 qui, chose exceptionnelle, travaille encore aujourd’hui dans
des cabinets de ministres libéraux, se souvient de la place ¢minente
qu’occupaient les chefs de cabinets ministériels du gouvernement
Pearson. « Les adjoints politiques de Pearson ¢taient devenus des
personnages politiques de plein droit, dit-il, des celebrites, et bon

nombre de politiciens et de fonctionnaires voulaient les brider »".

2.3

Une rupture avec le passé

Le profil éeminent typique de ce groupe d’employes exonéres de I’ere
Pearson constituait a bien des ¢gards une rupture par rapport au role
traditionnel des employes de cabinets ministeriels anterieurs. Mitchell
Sharp, ancien haut fonctionnaire et ministre de premier plan de plusieurs
gouvernements libéraux successifs, se souvient que les cabinets
ministeriels avaient fort peu de personnel lorsqu’il était bureaucrate,

dans les années 40 et 50.

[Traduction]

IIsley” se contentait d’une secretaire, d’une secretaire adjointe et
d’un messager; Abbott'* avait un adjoint executif, du personnel de
secretariat et un messager; Howe avait un adjoint executif, deux
ou trois secrctaires et un messager. Méme les premiers ministres

King et Saint-Laurent n’avaient qu’une poignée de personnes dans
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leur cabinet, pratiquement tous (comme Pickersgill, qui fut au
service des deux) ayant a l'origine ¢te sclectionnes par la
Commission de la fonction publique pour étre fonctionnaires. A
I’époque, il n’y avait pas de bureaux de circonscription ni de

personnel de circonscription payé par le gouvernement'’.

Sharp ne se souvient pas que des employes exoneres aient joue un role
quelconque dans la relation ministre-mandarin a I’ époque ou il était sous-
ministre, dans les annces 40 : « Les ministres que j’ai servis traitaient
directement avec leurs sous-ministres et avec les autres fonctionnaires.
Les agents ministériels nommeés pour des raisons politiques
n’intervenaient pas entre Ilsley, Abbott, Howe, Churchill ou moi-méme
dans le processus de décision »*°. Le professeur J.P. Mallory a ¢galement
souligné cette rupture par rapport au role traditionnel et essentiellement
. . . . A . \ . . . /4
secondaire des premiers agents ministeriels, et a a peine dissimulé son
A . . )/ ) 1A / .
mepris au sujet de | émergence d’un personnel exoneére plus actif sur

le plan de la politique politicienne et des politiques publiques :

[Traduction]

... durant la derniere décennie, le cabinet prive du ministre a
tellement grossi qu’il est maintenant meconnaissable. Le titre
ancien et honorable de « secretaire privé » qui ne projette
apparemment plus 'image souhaitée a ¢te remplace par celui de
« chef de cabinet ». Le trésor public finance maintenant un appareil
ministeriel comprenant des adjoints speciaux et des adjoints
administratifs dont les diverses fonctions comprennent la redaction
de discours, I’amélioration des contacts du ministre avec laTribune
de la presse, le maintien du ministre dans I’ceil du public et la
prestation de réponses adequates aux importuns politiques. Les
ministres ont méme ouvert des bureaux dans leur circonscription

avec cette nouvelle sorte de fonctionnaires'.
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2.4

L'émergence du nouveau cabinet ministériel

L’opinion de Mallory selon qui I'intervention croissante du personnel
ministeriel dans la machine gouvernementale reflétait une demission
du gouvernement democratique n’était pas partagéee par tout le monde,
notamment par Paul Tellier, qui avait ¢te employe exonéré dans les années
60 et deviendrait plus tard greffier du Conseil prive. Selon lui, loin d’étre
une incursion dans le champ d’action réserve de la fonction publique,
I'intervention du personnel politique représentait un role important
et nécessaire qu’il fallait continuer de renforcer plutot que de restreindre
comme le souhaitait Mallory. A son avis, le role du personnel ministeriel
dans I’¢laboration des politiques devrait evoluer dans le méme sens que
le modele américain, en permettant au ministre de recevoir I’aide de
collaborateurs loyaux qu’ils ont personnellement choisis en dehors de
la fonction publique et qui leur sont exclusivement devoues. Ces
adjoints assumeraient une partie de la charge de travail toujours
croissante du ministre et lui donneraient sur les politiques publiques
des avis indépendants de ceux de la bureaucratie. Pour obtenir les
meilleurs resultats, dit-il, les ministres devraient les choisir parmi les
membres les meilleurs et les plus brillants des universites, des
laboratoires de recherche, du secteur prive et des medias, en les
choisissant en fonction de leur connaissance technique des domaines
de responsabilite de leur ministere plutot que de leur allégeance
politique’. lévoquant un dicton de cette époque, il soutient que ces postes
de conseillers ne devraient ¢tre confies a personne de plus de 40 ans.
Tellier, qui avait lui-méme moins de 30 ans a I’époque, précise que :
« Ce plafond de quarante ans pourra sembler arbitraire a certains mais
la nature humaine é¢tant ce qu'elle est, il semble plus difficile a la
plupart des gens, apres cet age, de ramer a contre-courant et de
remettre systématiquement en question I’ordre etabli »”°. La dynamique
créee par ces deux groupes de participants a I’ ¢laboration des politiques

publiques, jeunes et innovateurs d’un coté, chevronneés et
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burcaucratiques de ’autre, permettrait aux ministres d’obtenir un
eventail d’options plus riche que celui émanant d’une bureaucratie de
plus en plus per¢ue comme une machine puissante défendant ses
propres interéts. Cela favoriserait la prise de decisions politiques

meilleures et plus eclairees et, partant, une meilleure gouvernance.

L’analyse de cette periode dans I’ouvrage de Donald Savoie intitule
Breaking the Bargain semble confirmer la remarque de Tellier sur la
necessite croissante pour les ministres de trouver un equilibre entre le
pouvoir de la bureaucratie et I’obtention d’avis plus objectifs et plus
indépendants. Savoie constate que « dans les annees 70, bon nombre
de politiciens, ainsi que leurs conseillers, soutenaient que les
fonctionnaires contrélaient le gouvernement et que leur deference
apparente envers les politiciens n’¢tait qu’un faux-semblant ». Selon
lui, origine de cette evolution et I’atmosphere de mefiance qu’elle a
engendrée réesident dans I’expansion et la prolifération des champs
d’action du gouvernement. « Comme I’¢laboration des politiques
publiques et la prise de décisions sont devenues des fonctions
gouvernementales plus complexes, les maitres politiques... sont
devenus plus tributaires des avis d’experts et de fonctionnaires de
carriere. En devenant plus tributaires des fonctionnaires, ils ont
probablement commencé a se mefier de leur influence croissante. Au
fond, certains politiciens ont commencé a considérer la fonction publique

comme une sorte d’aristocratie implantee dans la démocratie »*'.

L’experience des ministres britanniques constituait certainement une
mise en garde au sujet de ce qui peut arriver quand un cabinet est soumis
a une fonction publique dominante et ¢gocentrique. La populaire serie
televisee Yes, Minister, qu'un ancien sous-ministre a admis avoir utilisee

our former de futurs mandarins canadiens?, illustre clairement le
P

b
systeme qui peut s’instaurer quand les ministres dépendent
completement de la bureaucratie pour obtenir des avis sur les politiques

publiques. Dans son ouvrage intitulé Whitehall, Peter Hennessy rappelle
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ce qu’il estime étre « la meilleure description »”* de la situation

britannique, celle de Lord Annan :

[Traduction]

Les mandarins sont les secrétaires permanents a la téte de chaque
ministere. Les espions sont les jeunes fonctionnaires qui sont les
secretaires prives des ministres. Le secretaire prive assiste a chaque
réunion du ministre et prend des notes; il enregistre chacune de ses
conversations telephoniques; il surveille chacun de ses rendez-vous
AWhitehall. Si un secrétaire d’Ftat veut faire I'important, ou adopte
une politique que les fonctionnaires jugent dangereuse, la sonnette
d’alarme sonne et, en cas d’urgence, le plus haut fonctionnaire de
tous, le secretaire du Cabinet, intervient aupres du Premier ministre.
Si un ministre fait entrer dans son ministere un conseiller politique
qui ne suit pas la ligne ¢tablie, les mandarins lui coupent I’acces a
I'information; en arrivant aux réunions, il decouvre que ses rivaux
possedent des notes importantes qui, mystérieusement, ne lui sont
jamais parvenues. Il donne ainsi I'impression d’étre mal informe et
perd toute credibilite. Chaque mardi matin, avant que les mandarins
se réunissent dans les bureaux du Cabinet (c’est en fait le mercredi
matin), leurs espions les informent de ce qui se trame. Si vous
essayez de convaincre un ministre dans son bureau, ce que vous dites
aura fait le tour de la fonction publique dans les 48 heures; le seul
moyen est de lui parler le soir, au diner, quand son infirmier attitre
de I’hopital psychiatrique, son secréetaire prive, n’est plus la pour

surveiller le patient™.

Bien que le Canada n’ait jamais connu un niveau aussi spectaculaire de
controle bureaucratique, on avait quand méme le sentiment, dans les
annces 70 et 80, que, de plus en plus, le role des ministres etait
d’approuver automatiquement les projets de la bureaucratie. La taille
et la complexite croissantes de I’administration publique durant cette

periode, conjuguée a la charge de travail croissante des ministres,
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interdisait les relations intimes et collegiales qui avaient caracterise la
relation entre les politiques et les bureaucrates aux premiers jours du
gouvernement au Canada, les ministres se sentant de plus en plus
exclus et emasculés par la sophistication du processus d’¢laboration des
politiques publiques dans les ¢tages inferieurs de leur ministere. Comme
I’a révelé un ministre de I’époque Trudeau : « ]’ai constate qu’il était
tres difficile de communiquer et d’obtenir des avis quand j’en avais besoin.
J’avais le sentiment que le rituel de la paperasserie — la chaine de
commandement — m’interdisait quasiment d’obtenir le genre
d’informations dont j’avais besoin, quand j’en avais besoin, et je me
sentais pratiquement impuissant »*. Il n’est pas ¢tonnant que I’on ait
vu apparaitre un personnel exonere plus dynamique, jeune et énergique,
toujours présent et prét a donner des réponses externes politiquement
¢clairées au ministre et a agir a sa place en cas de besoin. Confidents,
conseillers et camarades d’armes des batailles politiques menées pour
obtenir et garder le pouvoir, ces agents politiquement passionnes
seraient la a cote du ministre, a la fin de la journée, apres avoir partage
les frustrations quotidiennes, les pressions, les strategies, les crises et
les victoires qui sont le pain quotidien du Parlement, et il n’est pas
¢tonnant non plus que les mandarins aient reagi a leur apparition avec

une bonne dose de ressentiment et de suspicion.

IIn’est donc pas surprenant non plus que les couloirs officiels d’Ottawa
aient commence a résonner des grommellements de hauts fonctionnaires
mecontents de voir cette nouvelle tranche de pouvoir s’insérer entre
eux-mémes et les ministres, et depites que des tiers donnent leur avis
sur les recommandations que les ministeres soumettent a I’approbation
des ministres. Beaucoup, comme Mallory, ont doute de I"aptitude du
cabinet ministeriel a donner des avis politiques valables aux ministres.
Les recherches effectuces par Donald Savoie au milieu des annees 80
ont semblé confirmer le sentiment de nombreux bureaucrates que la
majorite de ces jeunes agents politiques n’avaient ni I’experience, ni
la formation, ni I’expertise nécessaires pour étre a la hauteur des avis

raisonnes, techniques et de haut niveau proposes par la bureaucratie :
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[Traduction]

L’¢tude a revele que deux adjoints ministeriels detenaient deux
diplémes universitaires, 11 en avaient un et sept n’en avaient aucun.
Dix des 20 adjoints interroges n’avaient aucune experience
professionnelle ou n’avaient travaille que dans un autre cabinet de
ministre. Si ’on estime que la formation universitaire et I’expérience
professionnelle sont des criteres importants pour evaluer la
compétence des employes, comme le fait la fonction publique du
Canada, on peut conclure que la compétence du personnel
ministeriel est insuffisante. .. Il est exceptionnel de voir quelqu’un
acceéder a un poste de rang intermediaire en claboration de
politiques, en planification ou en recherche dans la fonction publique
federale sans avoir un diplome d’¢tudes supérieures. En outre,
avant d’acceder a ces postes, les fonctionnaires doivent genéralement
accumuler plusieurs années d’expérience professionnelle... Méme
aux niveaux inférieurs des services d’¢laboration des politiques et
de recherche, les gens ne sont admissibles a un poste permanent

que s’ils ont atteint un certain niveau d’éetudes™.

Quelle que soit la legitimite des préoccupations exprimees sur la
jeunesse et la compétence des adjoints ministériels, la réaction négative
de la fonction publique a cette incursion dans sa sphere d’influence
traditionnelle était conforme a la theorie politique classique remontant
al’époque de Max Weber”. Tout comme il I’ expliquait : « D’instinct,
la bureaucratie resiste a toute tentative du Parlement d’acquerir du savoir
en s’adressant a ses propres experts ou a des groupes d’interét. La
bureaucratie souhaite naturellement un Parlement mal informé et, de

ce fait, impuissant »**.

Les conditions ¢taient ainsi reunies pour I’instauration de la dynamique
qui s’ est etablie dans les relations entre la bureaucratie et le personnel
exonere sur diverses scenes d’ Ottawa, ¢’est-a-dire un combat entre deux

philosophies opposces avec, dans un camp, Mallory, le champion du
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modeéle de Westminster émasculé du cabinet ministériel et, dans ’autre,
Tellier, partisan de I’approche ot les ministres sont protéges par une
phalange de jeunes agents politiques choisis individuellement et préts
as’assurer que la machine gouvernementale marche au pas du tambour-

major democratiquement élu.

2.5

Brider les adjoints

Le premier round, selon JerryYanover, sera gagne par Michael Pitfield,
greffier du Conseil prive du Premier ministre Trudeau. Considérant
qu’un trop long s¢jour sur la Colline du Parlement est a I’origine de
I'influence croissante du personnel politique, il recommande au Premier
ministre que le gouvernement cesse deliberement d’augmenter les
salaires du personnel exonere — qui se situait a I’époque autour de
15 000 § par an, soit en gros I’¢quivalent d’un directeur d’ecole
secondaire — afin de dissuader ces jeunes adjoints de rester trop
longtemps.Yanover se souvient qu’on lui a dit alors : «Venez, apprenez

puis allez-vous-en, voici les portes que cela vous ouvrira plus tard »”.

Hanté peut-étre par Iaffaire Rivard et se mefiant lui-méme de la
position dominante obtenue par certain agents ministeriels de I’ere
Pearson, le gouvernement Trudeau accepte cette proposition, alors méme
que les fonctions de plus en plus lourdes des ministres et la sophistication
croissante du gouvernement et des medias dans les annees 70 et 80 se
conjuguent pour justifier une augmentation exponentielle du nombre
d’employés exonéres des ministres. Le budget annuel de 78 000 $
consenti aux ministres en 1968 atteint 175 000 $ dix ans plus tard”,
repartis il est vrai entre 10 a 12 employés exonérées, souvent appuyeés
de plus par des fonctionnaires detaches aupres de cabinets ministeriels.
Paradoxalement, s’il est vrai que les bas salaires ont pu encourager
certains agents ministeriels a écourter leur s¢jour sur la Colline du
Parlement, ils ont aussi fait en sorte que les ministres du cabinet

Trudeau ne soient pas en mesure d’appliquer le modele de Tellier



Le personnel ministériel : les tribulations des orpbelins législatgfs du Parlement 179

consistant a faire concurrence au secteur prive pour attirer les talents
professionnels les meilleurs et les plus brillants afin de rehausser leur

capacite interne d’analyse des politiques.

Des gens qualifies sont venus sur la Colline du Parlement dans les
annces 70 et 80 mais, de manicre géncérale, le personnel ¢tait compose
de diplomes récents et éminemment partisans, soucieux de venir se
frotter au monde de la realpolitik et Iegerement enivrés par leur nouveau
pouvoir. Comme aujourd’hui, ils ont jou¢ un jeu comportant peu de
regles ctablies mais avec des enjeux politiques ¢leves et quasiment
aucun filet de securite. L’atmosphere de club dont parlait Sonny Gordon
au sujet des annees 60 ctait toujours tres présente et était méme
rchaussee par 'arrivée de femmes dans ce cénacle de conseillers
politiques — a la fin des anné¢es 70, environ la moiti¢ etaient des
femmes’ — et par 'institution d’événements tels que les « merveilleux
mercredis », rassemblements hebdomadaires fortement arrosés dont
les ministres étaient hotes a tour de réle dans la Salle des chemins de
fer, de la colline du Parlement. LaTribune de la presse, rue Wellington,
¢tait un autre abreuvoir pour les autres soirs de la semaine, et beaucoup
d’adjoints ministeriels traversaient la rue apres 18 heures pour aller
prendre quelques verres, poursuivre des discussions ou s’acoquiner avec
les journalistes. Unis par leur grande loyaute et leur allegeance politique,
ce monde etait leur seule famille, emportes qu’ils etaient par leur
bonne fortune, fascines par le charisme de leur chef politique et, dans

certains cas, enivres autant par 1’alcool que par le pouvoir™.

2.6

Sur les sommets qui leur reviennent : une nouvelle vision du
personnel exonéré

La victoire écrasante de Brian Mulroney en 1984 entrainera un
changement profond dans la culture et le comportement du personnel
politique. Si c’est la crainte des politiciens face au pouvoir de la

bureaucratie qui avait fait pencher la balance en faveur de cabinets
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ministéeriels plus puissants dans les annees 70 et 80, les soupgons
atteindront de nouveaux sommets avec I'arrivée d’un gouvernement
Conservateur en 1984. Comme le dit un ancien adjoint special de I’ere
Mulroney, le nouveau gouvernement craignait de se trouver « au poste
mais pas au pouvoir ». Deux facteurs nourriront la mefiance croissante
du nouveau gouvernement envers la fonction publique : d’abord, le fait
que la bureaucratie n’avait travaille pendant fort longtemps que pour un
gouvernement Liberal et, ensuite, le fait que Brian Mulroney n’avait jamais
pris place a une table de cabinet et risquait donc d’étre plus vulnérable
aux avis exprimes par ses conseillers bureaucratiques. Les principaux
strateges politiques du nouveau Premier ministre I’ont donc encourage
a conforter ses ministres au moyen d’un personnel politique puissant,
compose de gens de haut niveau et capables de tenir téte aux mandarins
« les yeux dans les yeux »*. Hugh Segal, ancien chef de cabinet de
Mulroney, se souvient que « Mazankowski, Tom D’Aquino et d’autres
déciderent que renforcer le personnel politique était la meilleure maniere
de faire contrepoids a une fonction publique sclerosee »*. L’echelle
salariale du personnel ministeriel fut considérablement rehaussée et le
titre d’adjoint exécutif, remplace par celui de chef de cabinet pour
signaler clairement a la bureaucratie qu’un vent nouveau soufflait dans
les couloirs du pouvoir politique. Comme I’ explique Donald Savoie, «
la décision de Mulroney avait un objectif : contenir I'influence des
bureaucrates sur I’¢laboration des politiques. Le chef de cabinet avait
rang de sous-ministre adjoint et, selon les communiqués de presse du

gouvernement, il etait un officiel a I'américaine »*.

Dans I’¢tude de 1990 qu’elle a consacree au role des chefs de cabinet,

Loretta O’Connor decrit ainsi ce nouveau poste :

[Traduction]

Le chef de cabinet est d’abord et avant tout le principal conseiller
politique du ministre. Il ou elle dirige aussi les operations et controle

le budget du cabinet ministériel. Le chef de cabinet doit faire
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preuve de leadership et assurer la cohérence des activites du cabinet
ministeriel, en apportant avec lui une solide connaissance de la prise
de decisions au sein du gouvernement et du processus d’¢laboration
des politiques. L'une des principales fonctions du chef de cabinet
est de s’assurer que les instructions ministerielles sont executees
par le ministere. De cette maniere, le chef de cabinet aide a accroitre

le controle ministeriel et la reddition de comptes™.

Si le ressentiment suscité par la présence et la domination croissantes du
personnel ministériel avait ¢te a I’ origine des inquictudes de la bureaucratie
al’ere Libérale, les changements apportes par le nouveau gouvernement
Mulroney ne tarderont pas a faire monter I’apprchension de plusieurs
crans. L’ex-sous-ministre Arthur Kroeger se souvient de I'insecurite
provoquée par I’annonce de la nouvelle structure : « A Varrivée de
Mulroney, on a beaucoup craint dans la bureaucratie que le pouvoir
accru du chef de cabinet ne supplante celui du sous-ministre »”. De fait,
comme le raconte Donald Savoie, la fureur fut telle que le Premier
ministre Mulroney dut résister aux pressions de ses conseillers pour qu’il
s’engage encore plus dans la voie d’un cabinet ministeriel a I’américaine.
I cite un ancien ministre de haut niveau de I’époque ayant admis que
« ce genre d’idee cause tellement de colere chez les bureaucrates qu’il
(Mulroney) ne pense pas pouvoir aller beaucoup plus loin. Dans bien des
officines, nommer des chefs de cabinet était considéré comme un acte

révolutionnaire — non de la haute trahison »*.

Et qui ¢taient ces nouveaux agents engages pour regarder les bureaucrates
dans le blanc des yeux? Savoie se souvient que « I’équipe de transition
avait dresse une liste de candidats potentiels parmi lesquels les ministres
pourraient faire leur choix apres leur nomination »”. Et bien que des
efforts legitimes aient incontestablement éte deployés pour attirer un
groupe d’individus plus chevronnes et plus professionnels, notamment
au moyen d’une augmentation de salaire considérable, la réalite montre

que, pour reprendre les termes d’un ancien mandarin du BCP, « on

181



182 VOLUME 1 : LE PARLEMENT, LES MINISTRES ET LES SOUS-MINISTRES

retrouvait des traces de I’ancien style chez Mulroney... des vieux chevaux
de bataille ¢lectoraux allaient surgir dans le personnel ministeriel,
fraichement débarqueés des circonscriptions. Ils allaient jouer des roles
divers et avaient des antécédents trés variables . . . »*

A son crédit, le nouveau regime fera des efforts serieux pour mettre
les adjoints ministeriels sur la bonne voie. Un ancien sous-ministre se
souvient que « Mulroney les réunit tous au College de la fonction
publique, a Cornwall, pour leur faire ¢couter des ex-politiciens comme
Dalton Camp et quelques sous-ministres de haut rang — pour une sorte
de séminaire de trois jours, environ six semaines apres I’¢lection. 11 y
avait un programme complet pour leur expliquer comment tout devait
marcher en théorie »*'. Cette initiation eut-elle I’ effet souhaité? Pas selon
cet observateur : « Le probleme, c’est qu’ils étaient encore sous
I’euphorie de la victoire et que les petits chéris n’ecoutaient pas —
personne n’écoutait. Ils rentrerent a Ottawa et continuerent a se
comporter comme de jeunes chiens mordant tout ce qui passait a leur

portee et pissant sur les tapis pour marquer leur territoire ».

Arthur Kroeger a probablement donné¢ le meilleur résume des
consequences du changement impose par la création de ce nouveau poste
¢leve de chef de cabinet. Avec I’avantage du recul, il conclut que,
finalement, « la vraie différence entre un adjoint executif de Trudeau

et un chef de cabinet de Mulroney était d’environ 15 000 § ».

2.7

Faire du neuf avec du vieux : les années Chrétien - Martin

Le retour des Libéraux de Jean Chrétien au début de 1993, on ne s’en
¢tonnera pas, est marqué par un retour, au moins en titre et en
réemuneration, a I’esprit des anneesTrudeau. Le poste principal du cabinet
ministeriel, a part celui du Premier ministre, est a nouveau designe adjoint

exccutif. Les salaires sont a nouveau bloqueés. Tony Macerollo, adjoint
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executif de I’époque, admet qu’au moment ou elle a dt commencer a
travailler avec le nouveau personnel exonére, « la bureaucratie s’¢tait
habituée a la structure et au style des années Mulroney. Elle était
soulagée de voir qu’il y avait moins de personnel (ministeriel) mais elle
a dt s’habituer a avoir plus de travail avec le gouvernement Chretien.
Certaines fonctions ont été renvoyées a la bureaucratie »”. De méme,
les recherches de Savoie réveleront que fort peu de choses auront
changé dans le réle du personnel exonére a la suite du retour de

manivelle :

[Traduction]

Les adjoints executifs des ministres de Jean Chretien n’ont pas
béneficie des mémes niveaux de salaire que les chefs de cabinet du
gouvernement Mulroney mais, comme leurs prédecesseurs, ils
ont conteste les bureaucrates de carricre. Mes consultations aupres
de ces derniers portent a croire que les relations entre le personnel
ministeriel exonere et les bureaucrates de carriere ont change
apres l'arrivée au pouvoir de Jean Chretien, mais seulement de
maniere marginale. Certains adjoints executifs, comme certains chefs
de cabinet, ont bien travaillé avec les bureaucrates de carriere,
alors que d’autres ont eu des difficultés. La plupart ont tente

d’influencer les politiques, certains avec succes, d’autres non*.

Avec le départ du Premier ministre Chrétien en 2004, un nouveau
changement de titre du personnel exoneré superieur sert, une fois
encore, a signaler I’avenement du nouveau régime de Paul Martin.
Aujourd’hui, les « chefs de cabinet » dirigent a nouveau les cabinets
ministeriels et leur statut a éte relevé au niveau de SMA (EX-04) avec
un salaire maximum de 147 300 § par an, soit 32 000 $ de plus que
sous I’ancien regime. L’augmentation des salaires sera de nouveau
accueillie avec deérision par les deputes de I’ Opposition, qui soulignent
que les adjoints ministeriels supérieurs gagnent maintenant 12 000 §

de plus que les deputes. Repondant aux critiques avec un argument
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recycle de I’ ere Mulroney, le ministre des Péches, Gerald Reagan, dira
que les augmentations aideront les ministres a attirer des personnes plus
compétentes dans leur cabinet*. Mario Lague, un porte-parole du
CPM, expliquera I’augmentation de salaire en disant que I’on s’attend
désormais a ce que le personnel ministeriel du gouvernement Martin
suive de beaucoup plus pres le travail des comités, et que I’on demande
aux cabinets ministeriels « de faire beaucoup plus, en traitant avec les
secrétaires parlementaires, en traitant avec les parlementaires... c’est

tout leur role qui est élargi »*.

3 Aujourd’hui : la situation contemporaine des
orphelins Iégislatifs

I vaut la peine de rappeler, avant toute discussion de I'’employe ministeriel
d’aujourd’hui, que nous examinons un poste qui, comme Mallory I’a
justement rappele, « ccuvre dans un domaine dont la théorie
constitutionnelle stricte ne reconnait pas I’existence »*. C’est au sein
du vide théorique créé par cette « absence de théorie constitutionnelle
definitive »”, et sans doute grace a lui, que le personnel exonere a pu
opérer au cours des années au sommet méme du pouvoir avec tres peu
de lois ou de conventions pour regir ses activites, encadrer ses relations
avec les autres paliers de gouvernement ou determiner son degre
d’influence ou de pouvoir legitime. Ni chair ni poisson, cette « classe
intermédiaire de personnes »* tombe en chute libre dans les interstices
des regles existant sur les deux versants du gouffre politico-
bureaucratique, exonéree des conventions et lois controlant I’action des
fonctionnaires, mais aussi detachée des serments et obligations de
responsabilite et d’imputabilite ministerielles liant leurs maitres ¢lus.
Sans manuels, avec peu de mentors et tres peu de marge d’erreur, ces
jeunes agents politiques entrent de plain-pied dans une sorte de monde
d’Alice au pays des merveilles ot I’on trouve tres peu de panneaux de
signalisation indiquant la voie a choisir entre les chemins souvent

divergents de la mission gouvernementale et de I’ opportunisme politique.
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3.1

Le recrutement : un exercice de haut vol

Le recrutement du personnel d’un cabinet ministeriel reste aujourd’hui
comme autrefois un exercice relativement mysterieux combinant le
clientelisme politique, les contacts personnels, le favoritisme a I’ancienne
et le hasard pur et simple. Que cela se fasse dans des milieux politiques
aussi exaltés n’est peut-¢étre pas etonnant ¢tant donne que le nouveau
ministre fraichement adoube, peut-étre encore abasourdi d’avoir ete
appele au Saint des Saints, le Cabinet®, pourrait chercher longtemps
et vainement une liste des qualifications requises pour choisir son
personnel ministeriel. Le seul texte legislatif régissant le recrutement
du personnel exonere est Iarticle 39(1) de la Loi sur I'emploi dans la
fonction publique (LEFP), remarquable par sa brievete : « Un ministre
peut nommer le personnel de son cabinet, notamment son directeur
de cabinet »”. Le Conseil duTresor continue d’affecter des budgets pour
le recrutement du personnel ministériel, actuellement de 828 000 §$
par an, avec 480 000 § supplémentaires pour des fonctionnaires
détachés. Les ministres d’Etat se voient attribuer 305 000 $ pour leur
propre personnel et 190 000 $ pour des fonctionnaires détachés’'. Depuis
juillet 2004, les ministres sont autorisés a remunérer leur chef de
cabinet au niveau EX-04, jusqu’a concurrence de 147 300 § par an
(I"equivalent d’un sous-ministre adjoint); leurs conseillers de politiques
principaux, directeurs de communications et directeurs des affaires
parlementaires au niveau EX-02, jusqu’a concurrence de 114 500 § par
an; leurs conseillers de politiques au niveau AS-8, jusqu’a concurrence
de 87 370 §; leurs adjoints spéciaux principaux au niveau AS-07,
jusqu’a concurrence de 82 196 §$; et leurs adjoints spéciaux en
communication, en affaires parlementaires et dans les bureaux regionaux
au niveau AS-05, jusqu’a concurrence de 66 287 §. Les secrétaires d’Etat
ont le droit d’offrir a leur chef de cabinet un salaire relativement plus
modeste de niveau EX-02, jusqu’a concurrence de 114 500 §, a leurs

adjoints spéciaux principaux un salaire de niveau AS-07, jusqu’a
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concurrence de 82 196 §, et a leurs adjoints spéciaux un salaire de niveau
AS-05, jusqu’a concurrence de 66 287 $*. Les salaires exacts sont fixes
. . . A . . /
par le ministre lui-méme et peuvent atteindre le maximum prévu pour
chaque poste. Il convient de souligner aussi que le personnel exonere
jouit des mémes avantages sociaux que les fonctionnaires en ce qui
concerne I’assurance-sante, I’assurance dentaire, I’assurance-chomage,
I’assurance-invalidite, la retraite, les conges annuels, les conges de

maladie et les prestations de deces.

Cela dit, comment les « petits cheéris » trouvent-ils le chemin qui mene
ala Colline du Parlement? Bien qu’un adjoint exécutif Libéral ait admis
avoir fait ses classes comme adjoint de circonscription apres avoir vu
une annonce de recrutement dans une universite”, il est rare que la
dotation des cabinets ministériels se fasse de maniere aussi
conventionnelle. Loyauté politique et allegeance partisane ctant I’ ¢talon-
or du recrutement, le personnel ministeriel est souvent recrute dans
laile Jeunesse du parti et dans les clubs politiques des universites
(souvent appeles « Growing Grits » ou « Tiny Tories »), organisations
specialement congues pour attirer et former les jeunes loups du parti
dont beaucoup donneront volontairement de leur temps et de leur
considérable énergie durant les congres a la direction et les ¢lections.
Si la campagne ¢lectorale est couronnée de succes, I’adoubement arrive,

les reférences amicales sont confirmées et les postes sont combles.

Certes, les vieux de la vieille de la politique conseilleront toujours au
ministre d’eviter de « recruter votre directeur de campagne », mais
chaque nouveau régime arrive toujours avec quelques-uns de ces fideles
dans son sillage. Certains des defis qu’ils ont a relever lorsqu’ils doivent

former le gouvernement sont bien résumes dans la critique qui suit :

[Traduction]

Le probleme qui se pose quand le personnel de campagne arrive

au gouvernement est que son aptitude a gouverner n’a pas encore
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subi I’¢epreuve du feu. Les gens qui travaillent pour les campagnes
¢electorales ceuvrent dans I'immeédiat, voient le monde en noir et
blanc et ont le sens de I'attaque. Ces qualités, utiles pour mener
une campagne ¢lectorale, ne sont pas necessairement celles qui
comptent pour gouverner... Quand on gouverne, I'important est
de savoir forger une coalition et travailler avec les autres car, dans
notre systeme, le pouvoir est tellement diffus et fragmente que ¢’est
le seul moyen d’¢tre efficace. Ces compéetences ne sont pas

necessairement celles qui assurent le succes électoral™.

Outre ces anciens allies de la guerre ¢lectorale, il ne faut pas negliger
le nombre de filles, fils, nicces, neveux et cousins de deputes, sans
compter les amis et les bailleurs de fonds, qui sont apparus au cours
des années pour se faire les dents au sein du personnel exoneré de la
Colline du Parlement. Certes, bon nombre sont des personnes
competentes et qualifices — John Crosbie attribue le succes remarquable
de Dinitiative canadienne de création du G-8 a son ancien chef de
cabinet et cousin, Bill Crosbie — mais beaucoup n’ont que le favoritisme
pour justifier leur selection. Certaines familles politiques celebres
peuvent presque s’enorgueillir d’étre devenues des dynasties. Comme
'affirme un consultant mediatique qui observe la scene parlementaire
depuis 30 ans, « je n’arrive pas a me souvenir d’un seul gouvernement

Libéral qui n’ait pas eu un Richardson (de Winnipeg) sur la Colline »**.

De fait, le passage dans un cabinet ministeriel est souvent fortement
recommande, sinon de rigueur, pour certains jeunes Rastignacs de
I’Establishment canadien, une sorte d’« école de finition » du monde
réel destinée a enseigner le pouvoir avant de se lancer a I’assaut du monde.
L’emploi dans un cabinet ministeriel peut aussi servir de tremplin
social pour ceux qui ne sont pas nés « du bon cote de la barriere ».
Comme 'indique une ¢tude de 1994 consacrée aux chefs de cabinet
par Micheline Plasse, « il n’en est pas moins intéressant d’examiner en

fonction de » la profession du pere « dans quelle mesure les cabinets
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de ministres sont un tremplin pour rehausser son statut social... Les
donné¢es montrent que pres de la moitie des chefs de cabinet ont des
liens avec le monde des affaires, des finances ou de I’ économie. Les autres
viennent de milieux de cols bleus, du commerce ou des professions dites
libérales. La representation du monde ouvrier et agricole (6 sur 20)
témoigne a nouveau d’un certain degré de démocratisation et

d’accessibilite pour les membres des classes inferieures »*.

Parmi les autres methodes les plus frequentes d’acces a un cabinet
ministériel, mentionnons la connaissance antérieure de 1’'un de ses
occupants. Les membres des cabinets savent souvent quand un poste
deviendra vacant et peuvent donc en informer leurs amis ou le ministre
de leurs amis. Jerry Yanover se souvient « du cas d’un jeune homme
brillant que I’on avait fait venir d’Oxford. Or, le cabinet ministeriel
eut besoin peu apres d’un adjoint francophone et ce jeune homme fit
savoir qu’il avait un ami de classe a Oxford qui s’intéressait a la politique.

Son nom, Pierre Pettigrew ».

Comme en témoigne la carriere de Pettigrew, le personnel exonere
chevronne peut aussi ¢étre un bassin de futurs candidats aux ¢lections,
mais le contraire est tout aussi vrai. Des candidats battus sont souvent
« récompenses » par une nomination politique dans un cabinet
ministeriel — ce qui n’est au demeurant qu'un prix de consolation.
En plus de préter un appui politique au ministre, le cabinet devient une
sorte de vivier de futurs candidats que I’on garde pres du centre, qui
se sentent « desires » et qui seront faciles a preparer et disponibles pour
étre recycles lors des prochaines élections. Les candidats defaits du
Québec ont I’avantage supplementaire de parler francais et de connaitre
les arcanes de la politique de cette province, ce qui en fait souvent des
candidats ideaux pour combler des postes difficiles, notamment pour
les ministres de circonscriptions unilingues anglophones®’. Comme
Iaffirme I’ex-adjoint executif Fred Drummie, « jetez un coup d’ceil

dans n’importe quel cabinet de ministre et vous trouverez
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inevitablement un candidat defait qui couvre le Québec dans un poste

d’adjoint régional special ».

Bien que le recrutement du personnel ministeriel puisse s’ecarter des
meéthodes standard, bon nombre de ministres, selon une source, tiennent
des entrevues serieuses pour essayer d’assurer au sein de leur personnel
un bon équilibre entre la représentation régionale, Iexpertise, le sexe,
I’ethnicite et la langue®®. Cette rigueur devient d’ailleurs de plus en plus
possible a mesure que le gouvernement avance dans son mandat, le
ministre ayant plus ou moins regle ses dettes politiques et extirpe les
mauvaises herbes, et son chef de cabinet ayant pris de I’assurance et

connaissant mieux ses besoins en personnel.

Grace aux salaires plus genéreux payes par le gouvernement Mulroney
dans les années 80, les ministres peuvent maintenant occasionnellement
attirer des talents plus spécialisés et chevronneés. Plusieurs premiers
ministres et ministres ont puise dans le vivier de la presse parlementaire
pour confier le polissage de leur image publique a un scribe
d’expérience. Alors qu'une excursion dans le monde de la politique
partisane aurait autrefois mis fin a une carriere de journaliste, il arrive
aujourd’hui que certains retournent dans leur ancienne profession
apres un passage sur la Colline durant lequel ils ont ¢change leur
neutralite politique contre une connaissance plus fine du monde

politique et ’acquisition d’une expérience « de l'interieur ».

De méme, les cabinets ministériels sont aujourd’hui truffés de
fonctionnaires detaches par leur bureaucratie pour jouer le role d’agents
de liaison et d’intermediaires entre le ministere et le personnel politique
du ministre. Comme le faisait remarquer un ancien mandarin du BCP,
« il y a eu une tendance a faire venir dans le cabinet du ministre des
fonctionnaires de son ministere puis a les renvoyer. Autrefois, quiconque
aurait fait ¢a pouvait dire adieu a sa carriere dans la fonction publique

— une fois qu’on avait franchi cette ligne, on ne pouvait pas revenir.
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Ce que ¢a déemontre, c’est que la séparation n’est plus aussi claire
qu’autrefois »*. Bien que les critiques de cette pratique soutiennent
qu’elle entrainera inévitablement a terme une politisation croissante
de la bureaucratie, leur argument ¢tant que la neutralite politique, comme
la virginite, ne peut jamais ¢tre completement refaite une fois qu’on
I’a perdue, d’autres sont convaincus que cette pollinisation croisée est
bénefique et debouchera sur une bureaucratie mieux informee et plus
avisee sur le plan de la politique avec un petit p. Vrai ou faux, il est
incontestable que I’on tolere plus aujourd’hui un certain degre de
navette entre les mondes partisan et non partisan du cabinet ministeriel
et de la fonction publique, des medias ou du secteur prive. Quant a
savoir si c’est une tendance positive ou un signe de déliquescence de
I’ ethique professionnelle, nul ne saurait encore le dire, mais il est vrai
que cela garantit que les ministres ont plus de chances d’¢tre mieux
conseilles et d’étre servis par un groupe d’adjoints plus avises et plus
expérimentés. Comme le disait un sous-ministre, « nous aurons
finalement quelqu’un qui ne perdra pas les papiers du ministre, qui sera
compétent, qui aura suffisamment d’expérience, qui sera plus intelligent

et a qui nous pourrons finalement parler en adulte »*.

On voit ¢galement apparaitre depuis quelque temps sur la Colline une
¢volution de carriere legerement differente de celle qu’on aurait pu
constater il y a 20 ans. De plus en plus, les candidats aux postes
supérieurs de chef de cabinet et de directeur des politiques, des
communications et des affaires parlementaires sont recrutes parmi
ceux et celles qui ont déja acquis une certaine experience sur la Colline,
en travaillant soit dans un bureau de depute soit au service de recherche
d’un caucus Libéral ou Conservateur. Cette tendance temoigne a la fois
de I'importance et des responsabilites croissantes dont sont desormais
investis les membres superieurs du personnel exonere et de la
disponibilite d'un personnel plus aguerri grace a I’augmentation des

budgets des députes et des bureaux de recherche®. On a également
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constate que trouver du personnel aguerri devient de plus en plus
facile a mesure que I’on avance dans le mandat du gouvernement,
lorsque la promotion interne est une solution logique pour s’assurer
que les postes les plus ¢leves seront occupes par des personnes

competentes et chevronneées :

[Traduction]

Apres plusieurs années au pouvoir, les ministres ont un bassin de
candidats potentiels dans leur cabinet. Le recrutement interne
offre des avantages : il evite les crises de succession et permet de
. . b A . !
nommer un candidat qui a plus d’expérience, de recompenser un
candidat qui comprend micux les arcanes du gouvernement et de
I’appareil gouvernemental méme et, surtout, de nommer un
individu avec qui le ministre a déja travaillé... ce qui raccourcira

d’autant la periode d’adaptation®.

Un phénomene plus recent dans la recherche de chefs et directeurs
chevronnes est le detachement de cadres superieurs de la fonction
publique, en activite ou a la retraite, comme ce fut le cas de Scott Brison
et Doug Young dans leurs choix respectifs de chefs de cabinet, et de
Barbara McDougall quand elle choisit Scott Mullen comme directeur
des communications a I’¢poque Mulroney. En outre, au moins deux
ministres du gouvernement Martin, Joe Volpe et Ken Dryden, choisirent
un cadre supérieur du secteur du benévolat pour diriger leur cabinet
ministeriel respectif, les salaires du personnel ministeriel etant
aujourd’hui comparables a ceux des cadres superieurs du secteur des

organisations non gouvernementales (ONG).

Et pourtant, malgre tous les efforts et tous les incitatifs employes pour
recruter du personnel plus expérimenté et competent dans ces postes
extrémement exigeants et comportant beaucoup de responsabilites,
I’examen des titulaires actuels semble indiquer que I’age moyen et

I'experience des employés politiques de la Colline du Parlement n’ont
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pas suivi les ameliorations apportées aux salaires ou au niveau
d’équivalence de la fonction publique. Bon nombre sont encore issus
directement des universites et, s’il est vrai qu’ils conserveront peut-
¢tre leur poste plus longtemps que la moyenne de « legerement plus
de deux ans »* constatee par Blair Williams au milieu des annees 80,
la plupart passeront ce temps supplémentaire a grimper dans la
hi¢rarchie du personnel ministériel en ne restant au mieux qu’un an
ou deux au méme poste. Certes, cette pratique ¢émergente de carricre
dans un cabinet ministériel produit un personnel exonéré supérieur plus
aguerri et, partant, plus compétent, mais elle produit ¢galement un
taux de roulement ¢leve, avec toutes les consequences de rendement
qui en résultent. En revanche, comme le faisait remarquer un ancien
sous-ministre, « le remplacement du personnel exonéré apporte
continuellement de nouveaux enthousiasmes. Il y a une péeriode heureuse
entre I'incompetence exubérante et le cynisme fatigu¢ qui finit
inevitablement par la remplacer, et c’est cette période intermediaire

qu’il faut maximiser ».

En fin de compte, il y a de bonnes raisons pour que les cabinets
ministeriels soient encore peuplées de jeunes. C’est une vie qui est
detachee des incitatifs financiers et de I’audace nécessaire pour contester
le systeme, comme le disait Tellier dans les annees 60. La realite est
que les adjoints ministeriels sont souvent appelés a travailler 12 heures
par jour, parfois sept jours par semaine. Ils doivent étre a la botte de
leur ministre ou, dans le cas des adjoints en communication, des medias,
a toute heure du jour et de la nuit. C’est un emploi qui exige une énergie
considérable, de la resistance et de la concentration pour vivre
continuellement dans une atmosphere de crise, et les seules priorites
du titulaire doivent ¢tre I’emploi et le ministre. Autrement dit, I’emploi
occupe toute la vie. Pour toutes ces raisons, il est preferable que les
postulants arrivent dans leur poste avec la vigueur et les seuls soucis

de lajeunesse. La vie de famille est rarement compatible avec les heures
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de travail et le stress imposes aux conseillers politiques, comme peut
en temoigner plus d’un mariage bris¢. Pour beaucoup, le reseau des
collegues tient lieu a la fois de famille et d’amis et laisse peu de temps
ou d’énergie pour entretenir d’autres relations. Plus d’un adjoint dans
la trentaine a émerge de cette existence frenctique en se demandant
comment « vivre une vraie vie ». Bien que certains plus égés parviennent
a maintenir un équilibre précaire entre le travail et la famille, ils ont
rarement le temps ou I’énergie nécessaires pour répondre de maniere
satisfaisante aux besoins des deux, et bon nombre d’adjoints chevronnes
sont a I’évidence célibataires ou en voie de le redevenir. Travailler dans
un cabinet ministériel reste donc en grande mesure le privilege de la
jeunesse, d’un temps ou I'idéalisme politique féroce, la resistance
physique et 'independance personnelle sont suffisants pour combler les

longues heures d’engagement qu’exige la vie sur la Colline du Parlement.

3.2
Le « bon » personnel : filtrage du CPM

Bien que la convention de toute-puissance ministérielle dans le
recrutement du personnel exonéré reste inscrite dans la Loi sur I’emploi
dans la fonction publique, le Cabinet du Premier ministre continue de
s’assurer que les personnes nommees dans les cabinets ministériels ont
le bon pedigree politique. Comme I’explique un ancien employé
exonere, « le CPM tient a eviter que les ministres recrutent des
employes insatisfaisants, sans experience ou sans aucun sens de I’ ¢thique,
et a s’assurer que les nominations sont politiquement appropriées ».
Il admet toutefois que ce filtrage du CPM peut parfois avoir un caractere
vindicatif, les fideles victorieux du CPM usant de leur pouvoir pour

bloquer le recrutement des fideles des rivaux du patron.

Cette supervision par le CPM des nominations d’employés ministériels,
qui est peut-étre plus structuree et acceptée aujourd’hui qu’autrefois,

n’arien de nouveau. Un vieil observateur de la scene politique confirme
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que les tentatives déployees par le CPM pour obtenir une sorte de
maitrise tacite du recrutement du personnel exonéré remontent sans
doute a I’époque de Pearson et de son conseiller principal, Tom Kent,
et il suppose que Jim Coutts gardait certainement un ceil sur les
recrutements effectues sous Trudeau. Bien que cette surveillance ne
garantisse pas nécessairement la compétence ni n’empéche le
recrutement de copinage, cet initi¢c admet qu’elle « donne néanmoins

au CPM l’assurance que les copains recrutes seront les leurs ».

La victoire de Brian Mulroney en 1984 a ¢t¢ marquee par Ieffort
probablement le plus concerté d’un gouvernement recent pour
controler les nominations dans les cabinets ministériels. Etant donné
le role plus éminent et plus puissant envisage pour leurs nouveaux
« chefs de cabinet », et considérant sa mefiance legendaire de la fonction
publique, ce gouvernement avait tout interét a bien choisir les personnes
a qui il confierait ces hautes responsabilites. Comme s’en souvient
Bernard Roy, I’ex-chef de cabinet du Premier ministre Mulroney, ces

efforts eurent un succes mitige :

[Traduction]

Au déebut, le Cabinet du Premier ministre voulait s’assurer qu’aucune
nomination ne serait faite sans qu’il soit informe et donne son
accord. Le CPM tenait absolument a ce que cette regle soit observee
au debut du mandat du gouvernement mais, ensuite, elle ne le fut
plus de maniere systematique... L'une des astuces preferces de
certains ministres consistait a mentionner en passant au Premier
ministre, apres la période des questions, par exemple, qu’il venait
de nommer un chef de cabinet. C’était une manicre de contourner

la r‘eg]e“.

Méme si la regle n’a peut-étre pas eté aussi suivie qu’on I’avait envisage,
M. Roy défend la necessité pour le CPM d’exercer un certain controle

sur les nominations ministérielles : « Le CPM avait de bonnes raisons
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de fixer cette regle : nous tenions a pouvoir discuter entre nous des
candidats envisages et a donner notre opinion. C’¢tait une question de
coordination centrale... Nous tenions aussi a éviter qu'un ministre
recrute quelqu’un parce qu’il pensait avoir une dette politique envers

lui, ce qui est une situation assez courante »*.

Plusieurs observateurs Libéraux ont semblé se faire I’echo de M. Roy
en se souvenant d’un certain nombre de ministres de leur parti qui
s’ ¢taient sentis obliges de recruter leur ancien directeur de campagne
comme chef de cabinet par souci de loyaute et de dette politique.
Quand ces travailleurs ¢lectoraux débarquent de leur circonscription,
ils se sentent inévitablement dépasses par les évenements, ce qui leur
nuit autant qu’a leur ministre. Tony Macerollo, adjoint executif de
I’ex-ministre de I'Industrie John Manley, se souvient qu’a I’arrivee du
regime Chretien, le CPM avait tenté d’exercer un certain controle sur
la nomination des cadres supérieurs en imposant un double systeme
de veto, du ministre et du CPM, pour la nomination des chefs de
cabinet. A son avis, le systeme a relativement bien fonctionné dans la
mesure ou aucune erreur flagrante n’a ¢éte faite. Le seul ministre a
démissionner durant ce premier mandat fut Michel Dupuis, ministre
du Patrimoine canadien. Son chef de cabinet Iavait precede, se souvient
Macerollo, escorte de I'immeuble par des agents de securite dans des

circonstances mystérieuses en 1994,

Le régime Chretien verra aussi le retour de certains employes de I’ere
Trudeau apres un intervalle d’une dizaine d’annees. Selon Macerollo,
beaucoup ont peiné dans leur nouveau poste et la plupart n’ont tenu
qu’un an ou deux. A son avis, la culture de la Colline avait trop change
pour qu’ils s’y sentent a I'aise. Ces anciens combattants de I ere Trudeau
n’étaient pas habitues au nouveau climat de transparence et d’ouverture
du gouvernement, notamment a cause de la Loi sur I'accés a Iinformation
qui etait entrée en vigueur apres leur déepart. Méme a la Tribune de la

presse, les habitudes avaient beaucoup changé et ils eurent la surprise
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de constater que « personne n’y va plus pour prendre un verre ou donner

des informations en douce aux journalistes ».

3.3

Décrocher

Si le recrutement du personnel exonéré semble étre un exercice
géneralement subjectif et non réglemente, le texte de loi regissant la
cessation de leur emploi est particulicrement bref. I s’agit de la

disposition suivante de la Loi sur I"emploi dans la fonction publique :

(39,2) Les personnes employées dans le cabinet d’un ministre
cessent de I’étre trente jours apres que le ministre a cesse
d’occuper sa charge®.

Comme I'indique clairement ce paragraphe, quels que soient les avantages
de I’emploi dans un cabinet ministériel, la sécurité n’en fait pas partie.
Le titulaire d’un tel poste peut le voir disparaitre du jour au lendemain
si son ministre est exclu du Cabinet ou s’il perd son sicge lors d’une
¢lection federale ou d’une élection partielle. Ce que la Loi ne precise
pas, cependant, ¢’est que le pouvoir absolu donné au ministre en matiere
de recrutement s’accompagne du pouvoir tout aussi absolu de congedier
son personnel exonéré n’importe quand, avec ou sans raison. Si un
employ¢e exonére pense avoir ete injustement congedie, il n’a acces a
aucun processus d’appel et il n’y a pas de syndicat pour le défendre. Ron
Hallman, qui fut adjoint executif sous le gouvernement Chretien,
affirme que toute exoneration et tout privilege dont peuvent beneficier
les employes ministeriels sont plus que compenses par leur renoncement
aux droits normalement reliés a ’emploi et a la securité d’emploi.
« Un employe ministériel peut étre congedie n’importe quand sans aucune

justification, dit-il, ce qui n’existe nulle part ailleurs au pays ».

Bien qu’il y ait eu quelques cas notoires de ministres Congédiant des

4 Y. . . . Vi .
employes parce qu’ils venaient de subir une mauvaise periode des
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questions, ou leur montrant la porte pour avoir gonflé leur compte de
depenses ou avoir commis du harcelement sexuel, c’est surtout la
mauvaise fortune politique — défaite ¢lectorale ou, plus rarement,
démission ou départ du ministre — qui provoque leur départ
premature. Quoi qu’il en soit, le ministre a le pouvoir de payer a un
employ¢ ministériel une indemnité de départ egale a six mois de
salaire. En cas de défaite ¢électorale, surtout, le ministre usera de ses
contacts et de son influence pour assurer a son personnel politique un
atterrissage en douceur ailleurs. Bien que la taille des cabinets
ministeriels d’aujourd’hui rende cette convention plus difficile a
appliquer qu’autrefois, ¢’est toujours une attente jugee normale de la
part des allies les plus proches du ministre, en retour des longues

heures qu’ils lui ont consacrees et de leur fidélité personnelle.

3.4

Roéle et attributions du personnel ministériel

On trouve dans Gouverner de facon responsable : le guide du ministre et du
ministre d’Etat, une publication de 2004, la description suivante du role

du cabinet ministériel :

La raison d’étre des cabinets est de rassembler des conseillers et
des adjoints qui ne sont pas fonctionnaires et qui peuvent partager
I’engagement politique des ministres et faire beneficier ceux-ci d’une
expertise et d’un point de vue privilegics que la fonction publique

ne peut fournir®.

Cette directive du BCP indique clairement que le personnel ministeriel
estrecrute, d’abord et avant tout, pour son expertise politique. Depuis
les années 60, lorsque que les adjoints exécutifs assumaient un large
eventail de fonctions de « conseil et soutien », la portee et la diversite
des taches politiques se sont considérablement accrues, obligeant les

cabinets ministeriels a ¢tre plus vastes, plus specialisés et plus
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hi¢rarchises. Le cabinet ministériel d’aujourd’hui comprend un chef
de cabinet et des directeurs des politiques, des communications et des
affaires parlementaires, chacun appuyé par un ou plusieurs adjoints

4 . . . . 4 . . . . . .
speciaux, plusieurs adjoints regionaux et un adjoint de circonscription.

Dans ses propres « Lignes directrices a l'intention des cabinets des ministres »,
le Conseil duTresor a dresse une liste des fonctions propres a chacun de

ces postes. Voici par exemple celles du chef de cabinet (EX-04) :
* Il est le conseiller politique principal du ministre.

* Il est responsable de la gestion globale du cabinet du ministre, y
compris la gestion du budget et du personnel du cabinet.

* Ilestcharge d’claborer et de mettre en ceuvre des plans strategiques
en vue d’aider le ministere et le ministre a s’acquitter de leur
mandat.

* Ilest charge, au nom du ministre, d’assurer la liaison avec les cadres
supérieurs du ministere afin d’assurer des relations de travail
positives entre le ministre et la fonction publique.

* Il doit s’assurer que le ministre est adequatement informe et
conseillé au sujet de toutes les questions ayant trait au mandat du
gouvernement et aux objectifs du ministere.

* Il doit assurer la liaison, au nom du ministre, avec le Cabinet du
Premier ministre et les chefs de cabinet d’autres ministres afin de
traiter les questions a I’echelle du gouvernement®.

Des descriptions similaires existent pour chaque poste de directeur et
d’adjoint spécial. Chacun a ainsi le devoir « de conseiller et d’informer
le ministre », « de consulter le CPM », « de coopérer avec les cabinets
d’autres ministres » et, bien str, « d’assurer la liaison avec les cadres

du ministere ».
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Il est intéressant de constater que I’on n’indique nulle part de maniere
explicite dans la directive du Conseil duTresor que les contacts entre
le personnel ministériel et le ministere doivent se faire essentiellement
par le truchement du sous-ministre, comme I'indiquent les lignes
directrices du Conseil prive. On ne saurait dire si cet oubli etait
delibére, ce qui voudrait dire que I’on accepte que les contacts avec
les fonctionnaires découlent naturellement des fonctions décrites, au
niveau juge le plus approprie, ou s’il signifiait simplement qu’il ¢tait
entendu qu’ils se feraient par I'intermédiaire du sous-ministre,
conformément a la directive du Conseil prive. Dans la realite
quotidienne, la question est peut-étre sans importance. Mes discussions
avec d’anciens employés exonéreés concernant I'utilité de ces descriptions
de postes semblent indiquer que les ministres et leurs employes n’y
accordaient qu’une attention superficielle, méme si elles etaient peut-
¢tre utiles pour guider I’ organisation des cabinets ministeriels. Quoi
qu’il en soit, dans des cas tels que I’Enquéte sur les commandites, ou
la determination des responsabilites suppose I’ existence d’un ensemble
coherent de regles et de conventions pour juger de la legitimite et de
la régularite des actions des employes ministeriels dans leurs relations
avec les fonctionnaires, et considérant la concision des instructions
formelles a cet égard, il serait utile que le Conseil du Tresor precise
clairement sa pensée a ce sujet afin d’éviter toute confusion dans le

message adresse aux personnes concernees.

Avec I’accroissement inexorable de la charge de travail des ministres,
il ne fait aucun doute que I’ existence d’un cabinet ministeriel rend leur
vie plus supportable. « Le cabinet ministeriel est essentiel », dit Arthur
Kroeger. « Le ministre est une institution avec maintes activités et
responsabilites. On ne peut pas aller le déranger pour la moindre
peccadille et c’est la que son personnel peut lui venir en aide ».
L’honorable John Crosbie dit que la pression exercee sur le ministre

est « incroyable. On passe 32 heures par semaine assis sur son postérieur
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dans des réunions du cabinet ou de comites, a la période des questions
et dans d’autres types de reunions. On ne peut pas étre partout a la
fois et on a donc besoin de collaborateurs compétents »”. A son avis,
la premiere obligation du personnel ministeriel et le premier souci du
ministre sont de savoir tout ce qui peut se passer au Parlement ou dans
la circonscription, qui risque d’affecter les chances de réelection du

ministre ou du gouvernement.

Cette condition primordiale, rappelant la regle d’or voulant que la
premicre priorite de tout gouvernement démocratique soit d’abord de
se faire reelire, est ce qui motive le personnel ministériel dans
pratiquement tout ce qu’il fait, pour le meilleur et pour le pire. Il doit
envisager les manceuvres du gouvernement a travers un prisme
politique, étre I’espion permanent du ministre, gerer la paperasserie,
le courriel et les demandes d’acces a I'information, répondre aux
¢lecteurs, coopérer avec le CPM et le BCP et, surtout, proteger le
ministre et le gouvernement contre toute action ou question susceptible

d’affecter leurs chances de réélection.

Maintes ¢tudes portent a croire que le personnel ministeriel s’acquitte
de ces fonctions avec toute une gamme de competence, d’arrogance,
d’ignorance, d’ineptie et de talent. Chaque cabinet et chaque
gouvernement forgent leur propre culture professionnelle, avec rivalites,
alliances et « personnalite ». Ce large éventail allant de I’amateurisme
au professionnalisme varie considerablement et, malgre les nombreuses
revisions de titres et de salaires du personnel exonére au cours des
dernieres decennies, le consensus semble étre que bien peu de choses
ont change sur le plan du comportement. La plupart des observateurs
estiment que la proportion de bons employés et de mauvais est d’environ
moitie-moiti¢ ou, dans le meilleur des cas, 60 p. 100 et 40 p. 100.
Beaucoup partagent le sentiment d’Arthur Kroeger pour qui « quand
on a de bons employes ministeriels, ce sont des perles », mais tous ont

vu de nombreux cas d’employes ministeriels qui ont mal agi,
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individuellement et collectivement, et parfois par corruption.
Pratiquement tous soulignent qu’il est important que le ministre et son
chef de cabinet donnent le ton voulu au cabinet, mais nombreux sont
ceux qui admettent qu’il y a souvent un manque évident de leadership.
Comme I’explique I’ ex-sous-ministre Harry Swain, «I’¢ducation et le
leadership sont essentiels. Si le ministre oule CPM énoncent les vérites
universelles et expriment clairement leurs attentes en maticre de
resultats et de processus, et si cela est renforce par le ministere et le
sous-ministre, s’ils apportent les correctifs voulus quand les choses
derapent et fixent des regles permettant facilement un degré modeste

de direction, alors c’est un systeme qui n’est pas facile a briser ».

Quel est le profil psychologique de I’adjoint ministériel ideal? Bien que
la réeponse a cette question puisse varier selon la personnalité et les
responsabilites du ministre, certaines qualites sont jugées
universellement souhaitables. « Ce qu’on attend vraiment d’un adjoint
ministeriel », dit Arthur Kroeger, « c’est qu’il ait du jugement; le
jugement, c’est comme I’ ¢lectricite : ¢’est difficile a saisir quand ¢’est
la mais c’est évident quand ce n’est pas la. Faire preuve de jugement,
c’est la cle ». Selon un autre ex-bureaucrate, il faut « énergie,
intelligence, discretion, comprehension des roles constitutionnels, et
propension a respecter les regles... aréprimer son ego pour laisser briller
le ministre... certains sont excellents, d’autres sont vénaux,
incompetents et malhonnétes ». L’ex-adjoint executif Ron Hallman se
souvient d’un conseil précieux d’Alex Himmelfarb, le greffier du
Conseil prive. La cle, selon Himmelfarb, est de donner « des avis
impitoyables et d’executer loyalement les ordres ». Il va sans dire que
laloyaute est une condition absolument indispensable, mais des anciens
chefs de cabinet soulignent ¢galement la confiance et le courage parmi
les qualites indispensables. Il arrive souvent que le meilleur conseil a
donner au ministre ou au CPM soit « non, ce n’est pas possible » et,

si ces qualités ne sont pas présentes, le conseiller n’aura probablement
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pas le courage de resister a ses maitres politiques. En revanche,
«I’excitabilite » n’est jamais un atout dans ce genre de poste. Dans son
enquéte annuelle sur les principaux conseillers ministériels intitulee
«Terrific Twenty-five Staffers on the Hill », The Hill Times mentionne
les connaissances, I'influence et la discretion comme étant les qualites
les plus prisées chez le personnel exonere, ainsi que la compétence en

« embobinage meédiatique » et Iacces™.

Les personnes interrogées pour cette ¢tude ont quasiment toutes
declaré qu’il y a une corrélation directe entre la force d’un ministre
et la force de son personnel. Si le ministre n’a pas une idée absolument
claire de ses objectifs ou de ceux de son ministere, m’a-t-on dit, ou s’il
n’a pas de jugement ou a peur de prendre des decisions, s’il « se met
abouder et se place sur la défensive devant des gens intelligents », comme
I’a dit un ex-adjoint exécutif, il est pratiquement inévitable que cela
augure mal du calibre de son personnel. Un tel ministre s’entourera
inevitablement de personnes faibles, sans vision et égocentriques. Son
personnel aura tendance a étre exigeant et grossier, a ¢lever la voix devant
les fonctionnaires et a vouloir s’affirmer de maniere excessive devant
la bureaucratie. D’aucuns ont qualifi¢ ces conseillers de « jeunesse
hitlerienne », « pit-bulls » et « fiers-a-bras », en attribuant clairement
leur comportement deplorable a la faiblesse et au manque de leadership
de leur chef de cabinet ou de leur ministre. Il est rare, semble-t-il, qu’un
ministre incompéetent engage un chef de cabinet fort et chevronne.
« J’ai ma regle personnelle a ce sujet », dit un ex-sous-ministre, « et
c’est que les ministres de premier niveau ont des chefs de cabinet de
premier niveau, les ministres de deuxieme niveau ont des chefs de cabinet
de deuxieme niveau, et ainsi de suite »”. Une situation moins frequente
mais qui s’est déja vue est celle du ministre qui finit par se mefier de
ses conseillers politiques, qui s’en ¢loigne et qui a une relation
d’antagonisme avec eux. De telles situations peuvent étre tellement

empoisonnees qu’elles finissent par rendre le cabinet du ministre
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presque completement dysfonctionnel et obliger le CPM a intervenir
pour limiter les degats. Il peut arriver aussi, selon le souvenir d’un ancien
sous-ministre, que ce soit le CPM lui-méme qui suscite une atmosphere

de méfiance dans un cabinet ministériel :

[Traduction]

Si vous étes dans un ministere dont le ministre se méfie du chef de
cabinet parce que celui-ci, choisi par le Cabinet du Premier ministre,
aregu pour mandat de controler le ministre, ¢a peut étre dangereux.
J’ai connu ce genre de situation et j’ai dG défendre mon ministre

contre son chef de cabinet”.

Outre la discorde qui peut a I’occasion surgir entre le ministre et son
personnel, certains cabinets ministériels degenerent en factions, avec
des dissensions causees par des questions de loyaute personnelle, de
jalousie, de différences linguistiques ou philosophiques, ou d’¢thique.
Les pressions simultances de I’opportunisme politique et de I"exigence
gouvernementale peuvent souvent placer les agents politiques devant
des dilemmes moraux importants, mais beaucoup sont trop jeunes et
inexperimentes pour pouvoir y faire face efficacement. Les incidents de
ce genre peuvent aller de la corruption de bas niveau, comme presenter
des comptes de depenses falsifies ou gonfles ou utiliser abusivement la
machine a signer, jusqu’a demander aux employes de fermer les yeux,
ou d’ordonner aux fonctionnaires de le faire, sur des questions d’ordre
politique delicates telles que la délivrance de certificats d’immigration
ou le financement de certains programmes, comme des ¢vénements
récents peuvent en temoigner. Dans son rapport sur les allegations de
conflit d’interéts portees en 2005 contre la ministre de I’Immigration
Judy Sgro, le commissaire a I’ ¢thique Brian Shapiro a souligne la discorde
qui semblait alors exister dans le cabinet de la ministre comme 1'un des
facteurs cles d’activites irregulieres dans I'attribution des certificats

ministeriels. Il dit dans son rapport qu’il y avait :
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... de graves tensions dans son effectif. Il semble — sans qu’il soit
possible de preciser les faits — qu'’il y ait eu deux camps, soit le
personnel vu comme étant associ¢ a lan Laird, alors chef de cabinet
de la ministre, et le personnel li¢ plus é¢troitement a Thor Wons, un
des conseillers en politiques de la ministre, qui ¢tait en conge
pendant la campagne ¢lectorale. Ces tensions datent certainement
d’avant la campagne, mais elles ont eu comme consequence que,
pendant la periode ¢lectorale, le personnel était divise et moins
enclin, par conséquent, a coopérer ou a se soucier de la situation
de la ministre. La decision prise apres la campagne de licencier
pratiquement tout Ieffectif en dit tres long sur ce qui a di se

produire au cours des semaines et des mois qui ont précede.

Si I’on cherchait une mise en garde brutale, il ne saurait y en avoir de
meilleure que 'affaire Sgro, exemple parfait de ce qui peut arriver dans
un cabinet ministériel dysfonctionnel. Comme cet incident le demontre
clairement, I'integrite, I’honnétete et le professionnalisme du ministre,
du chef de cabinet et des conseillers principaux jouent un role important
dans I’instauration d’une approche approprice, avec le niveau de
professionnalisme souhaite. Certains employés fonctionnent
parfaitement bien alors que d’autres semblent tirer un grand plaisir de
leur « controle de la boite a bonbons » au detriment des principes de

bonne gouvernance et de I’avenir politique de leur ministre.

3.5

Danser avec les petits chéris : relations entre bureaucrates et
personnel exonéré

J’ai rapidement constate¢ durant mes recherches qu’il n’y a
manifestement pas d’absolus quand on essaye de cerner la teneur des
relations entre les bureaucrates et le personnel exonere. La réalite
quotidienne des contacts entre les deux groupes semble s’inscrire dans

une ¢chelle allant d’un pas de deux harmonieux a deux chiens enragés
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enfermés dans le méme sac. Certains cabinets ministériels entretiennent
de bonnes relations avec leur ministere, d’autres non; certains sous-
ministres et chefs de cabinet se respectent mutuellement, d’autres
non; certains cabinets connaissent et respectent les conventions censées
gouverner leurs relations avec les bureaucrates, d’autres non. Cette
situation tres variable trouve son origine dans des facteurs institutionnels
et historiques et, malgre des decennies d’expérience concrete et de
manipulation continue des titres, la dynamique fondamentale entre les
deux parties semble avoir fort peu change au cours des temps. « Il existe
toujours une tension inhérente entre un cabinet ministériel et le
ministere », dit Arthur Kroeger. « Le steré¢otype de la relation entre le
cabinet ministeriel et le ministere n’est pas si faux : les gens du ministere
considerent que les adjoints ministériels sont des personnes energiques
et ambitieuses occupant un poste dépassant leur capacite de jugement,
alors que ces derniers voient dans la bureaucratie une institution vieille,

pataude et obstructionniste »™.

Il existe ¢galement des imperatifs institutionnels qui influent sur cette
dynamique. Les observations du professeur C.E.S Franks a ce sujet
mettent en relief les impératifs inhérents et souvent conflictuels qui
motivent le bureaucrate et le politique, et qui sont un determinant

primordial de leur relation :

[Traduction]

Les interéts et préoccupations des ministres et de leur personnel
exonere ne sont pas necessairement les mémes que ceux de la
fonction publique. La fonction publique s’intéresse ou devrait
s’intéresser a ’action approprice et réglementaire, en ayant le
souci d’observer les regles et de fonctionner dans le respect des
lois qui encadrent I’administration des programmes et la gestion
financiere. Le personnel ministériel, quant a lui, a pour souci de
repondre aux pressions quotidiennes, qui sont souvent de nature

idiosyncratique et individualiste. Les rég]es peuvent avoir moins
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d’importance que les besoins constatés pour ceux qui ceuvrent dans

le champ du politique plutot que dans celui du bureaucratique™.

Vu sous cet angle, le conflit de valeurs, de pressions et de cultures —
rigides et structurées d’un cote, immediates et politiciennes de I’autre
— crée un contexte parfait pour une relation dynamique instable.
Ajoutons a cela le contexte theorique, les affinites personnelles et les
predispositions ideologiques des individus concernes, notamment le
ministre, le sous-ministre et le chef de cabinet, et il est facile de prevoir
une serie infinie de combinaisons et permutations au sein de cette
dynamique. De maniere genérale, cependant, si la relation de travail
entre ces trois individus est cordiale et fondée sur 'appui mutuel, le
respect et la complicite, tous les problemes pouvant éclater aux echelons
inférieurs de la pyramide peuvent étre regles relativement facilement.

Sinon, c’est le feu d’artifice.

Il n’est pas etonnant que les plus grandes tensions entre le ministere et le
personnel exoneére surgissent souvent au début d’un nouveau

gouvernement. Comme I’explique I'ancien sous-ministre Harry Swain :

[Traduction]

I est normal qu’un nouveau gouvernement soit tres mefiant envers
la fonction publique — les six premiers mois peuvent étre difficiles.
I n’y a aucune confiance de la part des politiciens et la fonction
publique doit redoubler d’efforts pour déemontrer sa loyaute . . .
Le mot de David Dingwall a Guite, « puisque tune les as pas trahis,
tu ne nous trahiras probablement pas non plus », reflete 'une des
valeurs fondamentales de la fonction publique : la loyauté envers
le gouvernement. Il signifie que les fonctionnaires ne partageront
pas d’informations du gouvernement préecedent avec le nouveau.
Il signifie aussi que les preneurs de notes du BCP et les gens qui
redigent les mémoires au Cabinet ont toujours en leur possession

des informations que n’a pas le nouveau gouvernement.
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Il y a aussi, a I'aube d’une nouvelle administration, le contrecoup
enivrant de la victoire politique qui court encore dans les veines des
nouveaux employes ministériels. Ils arrivent inévitablement a Ottawa
avec un sens exalte et parfois ecrasant de leur mission, souvent double
d’un sentiment disproportionne de leurs droits et de leur puissance face
a la fonction publique. Comme le rappelle un ancien sous-ministre,
« il y avait chez le personnel politique une sorte d’illusion qu’il ¢tait
tres puissant et qu’il arrivait pour sauver la nation et le gouvernement.
Avec le temps, ce sentiment s’est estompeé ». Et, en fait, la realité ne
semble pas tarder a calmer les plus grandes ardeurs™. Selon Hugh
Segal, ex-chef de cabinet du Premier ministre Mulroney, « vous avez
a peu pres trois mois pour savoir si vous allez travailler avec la fonction
publique ou contre elle et, si c’est contre, elle vous tuera... Vous devez
amener la fonction publique de votre cote (des le debut)... Dans un
cycle ¢électoral de quatre ans, vous n’aurez pas assez de temps pour
renverser la situation ». Segal estime que ce sont les adjoints ministeriels,
ceux qui sont affectes aux cabinets ministeriels par les ministeres, et
que le sous-ministre a choisis avec grand soin et beaucoup de jugement,
qui sont les acteurs clés pour combler le fossé qui sépare le ministere
du personnel ministeriel, surtout dans les premiers jours préecaires d'un
nouveau gouvernement. « Ils savent comment fonctionnent tous les
systemes internes — si vous avez une idée intéressante, ils vous diront
qu’elle est extraordinaire, mais voici les trois raisons legislatives qui
vous empécheront de la mettre en application. Par contre, voici

comment nous pourrions faire sans froisser personne »77.

Aujourd’hui encore, le role du personnel ministériel dans I’ ¢laboration
des politiques reste I’epine qui agace dans les relations entre le politique
et le bureaucratique. Malgre des decennies de discussions sur le role
legitime des conseillers de politiques dans ce processus, le vieux fosse
ideologique reste aussi irreductible qu’il I’ ¢tait dans le debat Mallory-

\
Tellier. A preuve, ce commentaire d’un ancien sous-ministre :
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[Traduction]

Le role de I’adjoint ministeriel devrait étre axeé sur la relation avec
le caucus et la circonscription et sur I’échéancier personnel du
ministre; s’il s’en tient a ¢a, il n’y a pas de probleme. Les difficultes
apparaissent quand il commence a agir comme Léon X : « Dieu nous
a donne la papauteé, profitons-en pour nous amuser ». Il veut étre
un maitre ¢s politiques publiques et pense tout savoir a ce sujet alors
que son bagage intellectuel n’est généralement qu’une tendance
ideéologique — religion chrétienne, loi du marche, syndicats — et
que c’est sur cette base qu’il tente d’influer sur les politiques du
ministere. Mais il ne joue pas ce jeu avec le sous-ministre — il se
ferait dévorer tout cru. Il essaye de trouver et de cultiver des
fonctionnaires de rang intermediaire ou inferieur pour avoir acces

de maniére détournée a I’information et a I’influence.

Cette perspective fait nettement contraste avec le role defini dans les lignes
directrices du Secretariat du Conseil duTrésor. Selon le gouvernement,

le role du conseiller principal en politiques est le suivant :

* il est responsable, en collaboration avec le ministere, de la
surveillance de I’¢laboration des politiques au nom du ministre;

* il est egalement charge de conseiller et d’informer le ministre au
sujet de toutes les questions strategiques pertinentes;

* il doit travailler en étroite collaboration avec le Cabinet du Premier
ministre et les autres cabinets de ministres afin de coordonner
I’¢laboration de politiques et de programmes au sein du
gouvernement;

* il doit s’assurer que I’¢laboration de politiques, dans le cadre des
responsabilites du ministre, est conforme aux vastes objectifs
strategiques du gouvernement, tels qu’ils ont eté eénonces dans des
documents clés tels que le discours duTrone et le Budget;
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* il devrait travailler en étroite collaboration avec le ministere en vue
de s’assurer que les politiques et I’¢laboration de politiques sont
conformes aux objectifs du ministre et au mandat du gouvernement;

* il devrait assurer la liaison avec les principaux intervenants pour
les informer et (ou) les consulter en regard des politiques
importantes qui sont du ressort du ministre”.

Il ressort clairement de cette description que le Conseil du Tresor
estime que I’ ¢laboration des politiques est une responsabilité collective,
le cabinet du ministre y jouant un role actif, si ce n’est le role principal.
Comme le fait remarquer Donald Savoie dans son ouvrage Breaking the
Bargain, cette participation du personnel ministeriel aI’¢laboration des
politiques est loin d’étre un phénomene récent : « A partir du debut
des annces 80, la plupart des politiciens ont indique clairement, a
maintes reprises, qu’ils tiennent a étre des gens qui agissent et reglent
des problemes, pas des penseurs, et que ce sont eux et leurs conseillers
politiques qui s’occuperont des grandes politiques »™. Il semble toutefois
que cette these continue dans une certaine mesure a se heurter a un mur
bureaucratique. Les ministeres, surtout ceux dont le mandat est tres
technique, restent convaincus que le role du personnel ministeriel devrait
se limiter a celui de girouette politique, et que leur « ingérence » dans
le processus d’¢laboration des politiques risque d’avoir des conséquences

graves, voire dangereuses, pour la population.

Ce fosse idéologique n’est pas le seul obstacle institutionnel a des
relations harmonieuses entre le personnel politique et la bureaucratie.
Comme I'avait d¢ja indique J.R. Mallory, les grandes disparites qui
existent entre le personnel ministériel et le personnel bureaucratique
sur le plan de I’age, de I’éducation, du niveau d’experience et de
I'expertise technique peuvent déboucher sur une relation incertaine,
voire fielleuse. L'impact de ces disparités est exacerbe par le simple
fait que ce sont les conseillers politiques les plus jeunes et ayant souvent

le moins d’expérience qui entrent dans le processus, armes du poids
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de I’autorite ministerielle et qui, malgre leurs qualifications souvent
inferieures, ont le pouvoir d’exercer une plus grande influence en
vertu de leur proximite avec le ministre et du fait qu’ils ont facilement
acces a lui — autrement dit, les adjoints ministériels semblent exercer
sur I’¢laboration des politiques un degre d’influence inversement
proportionnel a leurs qualifications et a leurs aptitudes. Comme un
orchestre symphonique oblige de suivre la baguette d’un chef amateur,
les fonctionnaires a qui j’ai parlé semblaient nourrir un vif ressentiment
al’¢gard de cette relation desequilibrée. Il est intéressant de constater
que les commentaires les plus virulents avaient tendance a provenir des
personnes situces au plus bas de la hiérarchie ministerielle ou, a la
difference du sous-ministre et des autres cadres supérieurs, la possibilite
de court-circuiter le personnel ministeriel et de communiquer
directement avec le palier politique au sujet des politiques publiques
¢tait largement hors de leur portee. On m’a parle de réunions
convoquées dans le seul but d’arréter une strategie pour surmonter
I'ignorance du personnel ministériel et veiller a ce que les propositions
de politiques du ministere arrivent au sommet plus ou moins intactes.
Force m’est toutefois de préciser que ce ressentiment et cette incgalite
du point de vue de I'age, de I’expertise et de I’experience entre le
personnel bureaucratique et les conseillers politiques n’étaient pas
universels, méme s’ils revenaient continuellement comme theme

important des relations entre les deux groupes.

Ceci ne veut pas dire que les fonctionnaires d’aujourd’hui n’accordent
aucune valeur a la présence du personnel politique. La doctrine de
neutralite politique oblige les ministeres a ne pas integrer de
considerations d’ordre politique dans les mémoires qu’ils adressent aux
ministres. Si une question de politique publique provoque un orage de
politique politicienne, le personnel ministeriel constitue aujourd’hui
une couche d’amiante apprecice entre les bureaucrates et les flammes

de la controverse. Comme dit Donald Savoie :
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[Traduction]

La presence du personnel exonere est plus toléerée dans les
operations gouvernementales qu’il y a 25 ans. La Loi sur I’accés a
I'information et les medias ont rendu les activites et programmes
gouvernementaux plus sensibles a la politique politicienne . . . Ils
(les fonctionnaires) reconnaissent que les questions qui suscitent
des controverses partisanes ne sont pas des themes appropries pour
les séances d’information officielles et ils sautent sur toute occasion
de s’¢écarter du processus politicien. De plus, dans bien des cas, il
est preférable pour eux que ce soient des employés exonerés qui

informent le CPM plut6t qu’eux-mémes™.

De fait, s’il y a un messager a fusiller, la fonction publique semble plus
que disposee a proposer que ce soit le personnel exonere, afin d’éviter

les retombées de la colére du ministre et de la curiosité des médias.

Un aspect essentiel de cet exercice consistant a discerner quelle entite,
politique ou bureaucratique, s’occupe de quoi est de trouver une
définition commune entre les cabinets ministériels et le ministere de
ce qu’est exactement la politique « politicienne ». A premiere vue, ¢a
semble évident. En réalite, ce n’est pas toujours le cas. L’ex-adjoint
executif Tony Macerollo souligne la nécessite pour les chefs de cabinet
et les sous-ministres de parvenir a une entente claire a ce sujet. On ne
peut se contenter de supposer que chaque partie saura d’instinct ou se
situe la ligne de separation. Comme dans le cas des clotures de bon
voisinage, delimiter clairement le territoire de chacun au début d’un
mandat peut contribuer a une relation plus harmonieuse et plus cordiale
entre le politique et le bureaucratique et offrir un point de réference
necessaire et crucial en cas de transgression de la frontiere par les uns
ou par les autres. En I’absence d’une telle entente, des ¢léments

importants risquent de « tomber dans les interstices » si une crise éclate.
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Quand le systeme marche bien, ¢’est beau a voir. Un ancien cadre du
BCP a propose cet exemple simple et théorique de la maniere dont le
« mariage » des avis ministeriels et politiques peut s’harmoniser pour
produire un résultat viable et politiquement satisfaisant : le ministere
de la Defense nationale arrive avec I'idee que I’on pourrait trouver une
bonne partie des ressources financieres dont il a besoin en fermant la
base militaire de Goose Bay, au Labrador, son analyse ayant indique qu’il
est absurde, sur le plan financier ou opérationnel, de la garder ouverte.
Le personnel politique répond : « Minute, cela va jeter 20 000 personnes
a la rue dans une region qui connait déja des difficultes économiques.
Nous sommes sensibles aux ressources que cela dégagera mais nous
n’aurons aucune chance de faire réelire notre députe dans cette region
si cette proposition est retenue ». Dans le debat qui s”ensuit, les deux
parties parviennent a un consensus, qui est ratifi¢ par le ministre, et
décident de ne pas fermer la base tant qu’on n’aura pas trouve une autre
source d’emplois pour remplacer ceux qui seront perdus. Cette decision
entérine le caractere futile de maintenir la base ouverte mais évite les
retombeées politiques éventuellement désastreuses d’une annonce
brutale®. De méme, le personnel politique peut jouer un role important
en informant le ministre sur des questions telles que le niveau de
soutien nécessaire qu’il convient d’obtenir dans les comites
parlementaires clés pour faire avancer une mesure recommandee par
le ministere, si les sondages d’opinion vont a son encontre ou si elle
entre en conflit avec d’autres priorites ou programmes du
gouvernement. Il peut faire la liaison avec les cabinets des autres ministres
susceptibles d’étre concernes et veiller a obtenir I’appui du CPM et du
BCP. Des chefs de cabinet n’ont cessé de souligner la nécessite pour le
personnel politique supérieur d’étre capable de « marier » les
recommandations ministerielles aux avis politiques de fagon a proposer
a leur ministre des recommandations d’action répondant adéquatement
aux deux. S’ils peuvent y arriver au moyen d’une valse plutét que d’une

guerre, tant mieux.
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3.6

Tu ne donneras pas d’ordres!

Le principe gouvernant la relation entre le personnel exonére et les
fonctionnaires est tres clairement énonce, bien que sous forme
relativement cryptique, dans le document du Bureau du Conseil prive
intitule Gouverner de facon responsable : le guide du ministre et du ministre
d’Etat (2004). Le BCP y affirme que : « Le personnel politique n’est
pas habilité a donner des ordres aux fonctionnaires, mais il peut leur
demander de 'information ou leur transmettre les instructions du
ministre, en passant normalement par le sous-ministre »*’. On trouve
une instruction similaire pour la bureaucratie dans le guide du sous-

ministre prépare par le méme Bureau.

Chef-d’ccuvre de concision et de simplicite, ce texte parait
¢tonnamment minimaliste au vu de la complexiteé et de la diversite des
relations et circonstances qu’il est cense régir. Au fond, il place plus
ou moins le conseiller ministériel dans un réle de « messager glorific »
entre le ministre et le ministere, canal d’information et d’instruction
a deux voies dénue de pouvoir, de personnalité ou d’influence autonome.
Il ne propose aucune distinction en ce qui concerne la nature de
I'autorite du personnel ministeriel a I’égard du ministere, qu’elle
émane du chef de cabinet ou de I’adjoint ministeriel le plus subalterne,
mais, apres tout, pouvait-il en étre autrement? Dans sa determination
des limites idoines concernant les ordres du personnel exonere, le Bureau
du Conseil prive ne peut se fonder sur aucun principe constitutionnel
ou theorique. Il est donc parvenu a la conclusion tout a fait logique que
le personnel ministeriel, a qui la Constitution ne donne aucun pouvoir

direct sur la fonction publique, ne peut en exercer aucun.

La consequence pratique de cette consigne est une tout autre affaire.
Est-elle realiste? Est-elle respectce? A la suite de mes recherches, je

suis tentée de répondre par un non retentissant mais, apres d’autres
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consultations, il me semble que la réponse doit étre beaucoup plus
nuancee et est plus compliquee. Il suffit d’aborder le sujet avec des
fonctionnaires pour recueillir anecdote apres anecdote revelant des
exemples, grands ou petits, d’employés exoneres qui ont de leur propre
chef donné des ordres a un ministeére. Cela va de cas relativement
mineurs, ou I’on exigeait des changements dans la rédaction d’un
document, a des demandes beaucoup plus importantes de révision d’une
formule de financement négocice par les fonctionnaires avec les provinces,
en passant, comme semble I'indiquer I’Enquéte sur les commandites,
par une intervention (input) directe dans le choix des benéficiaires des
largesses du gouvernement. Une fonctionnaire m’a rappele que,
lorsqu’une ex-adjointe ministérielle est devenue employée de son
ministere, elle devait continuellement lui rappeler comment travailler
avec les gens : « Elle ¢tait tout simplement habituce a dire aux gens ce

qu’elle voulait en s’attendant naturellement a ce que ce soit fait ».

Un tel abus des regles n’est pas systématique. De fait, dans bon nombre
de cabinets bien geres, les instructions du ministre sont enregistrees
lors de réunions, avec le nom de I’adjoint charge de les transmettre,
et on assure le suivi de I’action entreprise. Certains bureaux ont adopte
des politiques assurant que toute information demandée au ministere
par un employe exonére doit étre renvoyée au cabinet ministeriel sous
forme de note adressée au ministre avec le nom de I’employe ayant
formule la demande. Le chef de cabinet ou un conseiller superieur
examine alors la note ministerielle et la renvoie directement a I’adjoint
concerné ou la transmet au ministre. De cette fagon, toute demande
frivole, specieuse ou inapproprice au ministere est decouragee ou
rapidement décelée. Un tel professionnalisme est le contrepoint
exemplaire de ce qui se passe dans les cabinets ministeriels qui sont
continuellement « sur le dos du ministere », mais il est difficile de savoir
combien sont aussi disciplines. L’ensemble de mes conversations me

permet de penser que la plupart des employés ministeriels semblent
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interpreter laregle de maniere assez lache, parfois par nécessite pratique,
parfois parce qu’il existe une bonne relation de confiance et de
comprehension des objectifs du ministre et des « ordres » qui semblent
en decouler naturellement, mais parfois aussi a cause d’une interpretation
excessivement large de leur role de « représentants » du ministre. Un
ex-adjoint special a reconnu que ses collegues et lui-meéme utilisaient
allegrement I’ expression « le ministre exige » lorsqu’ils traitaient avec
le ministere alors que, dans bien des cas, le ministre n’avait énonce que
les tres grandes lignes de ce qu’il souhaitait®. Dans ce domaine, comme
pour bien d’autres questions concernant les cabinets ministeriels, la
personnalite et les talents de gestionnaire du ministre et de son chef de
cabinet, ainsi que leurs propres comprehension et respect de cette
convention politico-bureaucratique, déterminent de maniere importante

dans quelle mesure des « ordres » sont donnes ou non.

Il faut tenir compte ¢galement de la complicite du ministere dans cette
relation. Les deux parties doivent étre conscientes de la transgression
pour que la convention soit transgressce. S’il est vrai que les sous-
ministres et autres cadres supérieurs a qui j’ai parle semblaient tout a
fait aptes a resister a toute « suggestion » ou ordre du personnel ministeriel,
bon nombre de fonctionnaires de niveau inférieur pensaient qu’il etait
rarement dans leur interét professionnel de faire fi de « I'input » d’un
cabinet ministériel. De fait, la sémantique semble jouer un réle de
premier plan dans le theatre des ordres du personnel ministeriel.
Comme I’ont clairement démontré les temoignages de I’Enquéte sur
les commandites, le personnel ministeriel n’a pas toujours a formuler
des ordres explicites pour faire comprendre ses intentions au ministere.
Jean Marc Bard, I’ ex-chef de cabinet du ministre Alfonso Gagliano, n’a
cesse de repeter que lui-méme et son personnel n’avaient jamais offert
plus que des « suggestions » au ministere sur le choix des ¢événements
a commanditer ou des agences publicitaires. M™ Joanne Tremblay,

I'’employee du bureau de M. Guité qui recevait ces « suggestions », a
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temoigne qu’elle ne les avait jamais interpretees autrement que comme
des directives. Autrement dit, les deux parties ¢taient conscientes de
la duperie, chacune se faisant un clin d’eeil pour permettre au personnel
exonere de pretendre qu’il avait respecte a la lettre la ligne directrice
interdisant les « ordres », tout en « pechant dans son coeur » contre

Iesprit du protocole.

Il paraitra peut-étre naif a certains que « 'input » du personnel exonere
au ministere ait jamais pu étre interprété comme quoi que ce soit
d’autre qu'un « excellent conseil » par les fonctionnaires du ministere,
mais d’autres soutiendront que, dans des circonstances normales, son
interaction quotidienne avec la bureaucratie ne saurait ¢tre si facilement
compromise. « Balivernes », s’est exclameé un ex-adjoint executif a qui
I'on demandait si les bureaucrates se sentaient obliges de suivre les
ordres du personnel exonere. A son avis, la ligne directrice du BCP indique
clairement aux ministeres qu’ils n’ont pas a suivre les ordres du personnel
exonéré. Les bureaucrates, dit-il, doivent surmonter leur crainte de dire
non et, ¢ventuellement, « de perdre la face » a la suite d’un tel refus.
Le systeme ne peut fonctionner, d’apres lui, que si les regles de cette
nature sont respectees et que tout le monde ceuvre dans un esprit de
transparence. C’est un ex-adjoint exécutif de I ere Chreétien qui m’a fourni
I’observation la plus fine au cours de mes entrevues pour expliquer ce
qui motivait a son avis une bonne partie de la complicité ministerielle :
« Parfois, les fiers-a-bras gagnent non pas parce qu’ils sont capables de

vous battre mais parce qu’ils en donnent I'impression ».

3.7

Des ordres sont-ils nécessaires?

Bien que les opinions soient partagées sur le degré d’interaction entre
le personnel exonére et les bureaucrates qui constitue un « ordre »,
certains arguments d’ordre pratique méritent d’étre examinés en

faveur de cette methode. Si on accepte que le temps d’un ministre est
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limite et doit étre réserve aux reunions et decisions les plus importantes,
et qu’il est essentiel au fonctionnement efficace et efficient du
gouvernement que les adjoints ministériels, surtout les chefs de cabinet
et les directeurs, jouent le role de représentants du ministre, on peut
penser que certaines décisions de micro-gestion devront étre prises par
ces représentants, lesquels posséderont de facto le pouvoir de les prendre
au nom du ministre. Il serait a la fois inefficace et impossible que
chaque décision concernant une question soulevee par le ministere soit
absolument prise par le ministre lui-méme. Si tel était le cas, la machine
gouvernementale s’arréterait et aucun ministre, méme le plus solide,
n’aurait I’¢énergie et les ressources necessaires pour resister. Il s’ ensuit
que le personnel exoneré de son cabinet devient le decideur ultime dans
tous les cas sauf les plus importants. Par définition, cela debouche sur

la necessité pour ce personnel de donner certains ordres.

Cette necessite parait evidente a beaucoup de ceux qui ont travaille dans
le systeme. Evoquant les absences regulieres d’un ministre pour des
fonctions gouvernementales, ce qui I’empéchait de regler les questions
urgentes, |’ex-adjoint executif Fred Drummie souligne la nécessite
pratique pour les fonctionnaires d’admettre que « toute decision prise
par le chef de cabinet est laméme qu’une décision prise par le ministre.
Ce qu’il faut bien comprendre, c’est que le chef de cabinet est 'alter
ego du ministre ». Dans I’ ¢tude qu’elle a consacrée aux chefs de cabinet
en 1990, Micheline Plasse semble avoir tiré la méme conclusion : « Les
chefs de cabinet semblent étre le prolongement de leur ministre
respectif plutot que des entites distinctes de ces derniers »*. Il y a
cependant un certain degre de subjectivite a exercer pour fixer le
degre d’autorite que les chefs de cabinet ou les autres adjoints
ministeriels peuvent legitimement exercer. Pour jouer efficacement leur
role de representants, les employés exonéres doivent avoir — et étre
pergus comme ayant — la confiance totale de leur ministre. Etils doivent

\ b . . 4 ' . .
a leur tour s’assurer, au mieux de leur capacité, que leurs décisions
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refletent exactement les intentions a la fois du ministre et du
gouvernement. Sinon, et s’ils perdent cette confiance ou abusent du

pouvoir qui leur est delegue, la conséquence ultime est le congediement.

Hélas, c’est quand arrive ’heure de la reddition de comptes que ce
mecanisme tres pratique de « représentation » applique a la gouvernance
du cabinet ministeriel bute sur un écueil. On indique clairement dans
le guide du Conseil privé que « les ministres sont personnellement
responsables de la bonne marche de leur cabinet »*. Alors que le
personnel ministeriel agit dans le scénario susmentionné comme
« représentant » du ministre en vertu du pouvoir que celui-ci lui a
delegue, le ministre ne peut legalement transtérer ce pouvoir que par
le truchement d’un texte de loi. Tout pouvoir exerce par le personnel
ministeriel est donc plus virtuel que réeel. Il s’ensuit logiquement que,
si des fautes sont commises a la suite d’ordres donnés par le personnel
du ministre, ce dernier en sera tenu directement responsable par le
Parlement. Ce systeme fonctionne bien tant que les ministres sont préts
a accepter la legitimite de ce principe. Or, comme I’ont montre
plusieurs incidents que j’examine plus loin dans cette etude, les ministres
d’aujourd’hui ne ressentent plus cette obligation. Le résultat est que
le cabinet ministeriel est devenu un puits sans fond du point de vue de
la reddition de comptes. Le congediement de I’employe coupable ne
repond en rien a I’exigence constitutionnelle que quelqu’un relevant
de I'autorite du Parlement soit tenu legalement responsable. Cette
question revet des consequences importantes, comme I’ont montre
plusieurs aspects de I’Enquéte sur les commandites et, considérant le
pouvoir actuel et croissant des chefs de cabinet et du personnel du CPM,
elle mériterait peut-étre une analyse approfondie dépassant le cadre

de cette étude.
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3.8

« Normalement » par le sous-ministre

Le guide du Conseil prive concernant I'interaction entre le personnel
exonere et la bureaucratie precise que les demandes de renseignements et
les instructions du ministre passent « normalement par le sous-ministre ».
Bien que les données disponibles permettent de penser que, dans un
ministere bien gere, le sous-ministre et les hauts fonctionnaires sont
tenus informés par leurs subalternes lorsque leur énergie est sollicitee
ou mobilisee par le cabinet du ministre, ici encore, la directive du BCP
semble ¢tre plus souvent transgressce que respectee. Lorsqu’il a
temoigne devant I’Enquéte sur les commandites, le greffier actuel du
Conseil prive, Alex Himmelfarb, a semble refleter I"acceptation génerale
et la legitimite de cette gamme ¢largie d’interactions, bien que cela
contredise I’esprit de la directive méme de son ministere, en déclarant
ceci : « Il 'y a énormement de souplesse dans notre systeme concernant
les interactions entre personnes et nous n’avons pas erige de barrieres
pour les empécher. En fait, dans bien des cas, on encourage ce genre

d’interaction pour des raisons logistiques ou pour d’autres raisons »*.

Les « autres raisons » le plus souvent avancees pour cette derivation
hi¢rarchique sont la convenance, I’efficience et la geographie. Comme
le travail des cabinets ministériels est le plus souvent axé sur la crise,
le besoin d’informations et la communication d’instructions par le
personnel exonere se font souvent dans un climat d’urgence. Le
personnel, aiguillonné par I’atmosphere de crise politique imminente
ou par |’ordre du ministre d’agir sur-le-champ, décroche le telephone
et prend directement contact avec le bureaucrate voulu. Les autres
contacts directs en découlent tout naturellement. Les conseillers
ministériels participent souvent a des rencontres interministerielles ou
ministerielles. Des contacts personnels s’ etablissent et des relations de
travail s’instaurent. Le personnel participant aux reéunions ou

¢venements en dehors de la capitale entrera inévitablement en contact
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avec des membres régionaux du ministere. Ici encore, des relations
professionnelles s’instaurent et continuent une fois que le conseiller
estrentré a Ottawa. D’un point de vue purement pratique, méme dans
le meilleur des cas, le temps et I"¢énergie qu’il faudrait mobiliser pour
approuver chacun de ces nombreux contacts par le truchement du sous-
ministre, comme le voudrait la ligne directrice du BCP, finiraient par
paralyser le systeme. La procedure ¢tant irréaliste, elle est largement
ignorce. Dans la plupart des cas, ces relations « d’en bas » sont
constructives, efficientes et, a condition que les fonctionnaires tiennent
leurs superieurs informes des grands developpements, problemes ou
demandes, inoffensives. Si toutes les parties s’en tiennent a leurs roles
respectifs, le systeme, dans I’ensemble, avance cahin-caha avec un

degre acceptable d’efficacite, d’efficience et de regularite.

Sauf, évidemment, quand ce n’est pas le cas. Comme I’ont indiqué les
temoignages devant I’Enquéte sur les commandites, certaines de ces
relations directes entre les bureaucrates et le personnel exonére peuvent
produire des évenements s’ ¢cartant dangereusement du chemin de la
regularite. L'existence d’alliances directes entre les bureaucrates et les
agents politiques, comme celles ¢tablies entre Chuck Guite, le cabinet
du ministre et le CPM, peut déboucher, deliberément ou par defaut,
sur une intervention purement superficielle du sous-ministre et eliminer
a toutes fins utiles I'un des « contrepoids » cruciaux du systeme. Quand
on entreprend ensuite une analyse judiciaire des ¢évenements, I’existence
de ces divers canaux de communication peut brouiller considérablement
les lignes de blame et d’imputabilite. Comme nous I’avons vu, il peut
s’ensuivre que les personnes chargees d’assurer la legitimite et la
regularite du systeme, notamment le sous-ministre en vertu de la Loi
sur la gestion des finances publiques et de la Loi sur Iemploi dans la fonction
publique, n’auront aucune connaissance de ce qui s’est pass¢ ou se
seront écartés des événements pour s’en remettre a la facilité et a
I’efficience logistique de ce contact direct comme modus operandi

souhaite et enteriné par le palier politique.
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Le temoignage de Ranald Quail, sous-ministre de Travaux publics et
Services gouvernementaux Canada au moment des irregularites
commises dans le Programme de commandites, porte a une telle
conclusion. M. Quail qui, selon la convention, aurait da étre
particulicrement mal a Iaise a la lecture des rapports de vérification
interne indiquant un degre troublant d’irrégularités dans
I’administration du Programme de commandites, programme qu'il savait
¢tre dirige avec une dose considérable « d’input » politique et étre 'une
des priorites du CPM, a dit n’avoir jamais informe le greffier ni sollicite
son avis. Or, le document du BCP intitule Guide du sous-ministre précise
clairement quelle doit ¢tre la demarche d’un sous-ministre dans une

telle situation :

S’il y a mésentente entre le ministre et le sous-ministre concernant
les opérations du ministere et que ces derniers ne parviennent pas a
la résoudre, le sous-ministre soumettra la question au greffier du

Conseil prive.

Le ministre peut vouloir discuter d’un sujet qui le preoccupe avec
le greffier du Conseil prive avant de s’adresser au Premier ministre.
Celui-ci intervient en dernier ressort pour regler toute question
qui empéche de concilier les responsabilites du sous-ministre, sur
les conseils du greffier. Les sous-ministres devraient ¢galement
consulter celui-ci lorsque surviennent dans la gestion du ministere
ou du portefeuille des problemes qui peuvent avoir une incidence
sur la capacité du Conseil des ministres en tant que collectivite de
maintenir la confiance de la Chambre des communes et de faire
avancer son programme legislatif et politique. Dans de tels cas, le
sous-ministre peut ¢galement vouloir consulter le secrétaire du

Conseil du Trésor®.

Cette convention n’aurait pas pu étre explicitee plus clairement dans

les lignes directrices mais, en pratique, on peut supposer, surtout en
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ce qui concerne les dossiers hautement politiques, que les sous-ministres
s’ efforceront plutot de chercher conseil aupres de sources politiquement
plus informeées, ¢’est-a-dire les cadres supérieurs du CPM. Ceci ne serait
pas sans précedent. Il est communément admis a Ottawa, et ¢’est une
pratique respectée, que les ministres consultent régulierement les
cadres superieurs du CPM, notamment le chef de cabinet du Premier
ministre, et sollicitent leur avis sur toutes sortes de questions
controverseées ou politiquement delicates. Cela représente une
progression logique et approprice de la consultation au sein de la
branche politique du gouvernement. En méme temps, toutefois, cela
fait surgir le spectre d’une ligne de consultation similaire suivie par les
cadres supérieurs des ministeres. Si Ranald Quail n’a pas exposé ses
preoccupations au greffier, a-t-il plutot sollicite et obtenu des avis au

palier politique?

Quelle qu’ait pu étre la realite dans ce cas, la possibilite que du
personnel exonérée du CPM puisse jouer un role consultatif aupres de
sous-ministres au sujet de preoccupations suscitces par des irregularites
ministerielles dans le cadre de dossiers politiquement délicats souleve
des questions troublantes. La problematique est double : premicrement,
cela suggere que I’on court-circuite le greffier, ¢’est-a-dire que ’on
fait fi de la convention ¢tablie de longue date selon laquelle les dossiers
remontent dans la bureaucratie, du sous-ministre vers le greffier, avant
d’atteindre le palier executif superieur. Dans cette hypothese, interface
politico-bureaucratique devie du chemin etabli et s’adresse au politique
a une ctape anterieure. Le greffier, dans le role qui lui revient de pere
confesseur des sous-ministres, est a toutes fins utiles court-circuite. Cet
abandon de la convention représenterait une grave abrogation des
lignes bien établies d’autorité dans la fonction publique mais ne serait
pas une option totalement déraisonnable dans le monde de la realpolitik.
Deuxiemement, cette option ferait échec aux principes etablis de

reddition de comptes. Elle eliminerait les lignes d’imputabilite et les
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possibiliteés de blame et investirait le personnel politique d’un pouvoir
de decision dont il ne peut legitimement (a la difference du greffier ou
du Premier ministre) étre tenu politiquement ou légalement redevable.
Dans cette hypothese, si le sous-ministre ne sollicite pas d’autre avis
et que la question devient un scandale, c’est le sous-ministre, pas
I’employé exonéré du CPM a qui il s’est adresse, qui serait en fin de
compte tenu responsable. Ce ne serait pas le cas si le greffier ou le Premier

ministre avait été consulté.

3.9

Ordres indirects et autres formes de folies

Outre les « ordres » explicites ou implicites que le personnel exonere
peut donner aux agents des ministeres, les fonctionnaires attirent
’attention sur un certain nombre de mécanismes qui permettent au
personnel du ministre d’influencer ou de contréler les activites du
ministere. On peut exercer un pouvoir considérable simplement en
controlant le moment et la maniere dont I’information est communiquee
au ministre. Retarder, enterrer, exagérer ou « réinterpréter »
I'information provenant du ministere peut avoir une incidence profonde
sur les décisions de politiques publiques. Incontestablement, certaines
actions du personnel exonére sont conformes a la theorie et debouchent
sur des decisions et des résultats politiquement plus solides et
intellectuellement plus valides. Le vrai danger, cependant, selon un haut
fonctionnaire, apparait quand le personnel exonére permet a des
considerations d’ordre politique de primer sur la science : « Le cabinet
ministeriel interprete I'information et le contenu provenant des
bureaucrates... L'information remonte le long de la chaine puis
redescend et on se demande si elle est passée sous les yeux du ministre.
Les ministres stupides ont tendance a avoir du personnel stupide et,
comme ils ne veulent pas ¢tre menaces (par 'expertise des
fonctionnaires), les grandes politiques finissent par étre formulees

dans un vide intellectuel ».
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On ne saurait sous-estimer I’aptitude du personnel exonére, notamment
le chef de cabinet, a influencer ou « orienter » le ministere simplement
par son acces au ministre et a sa proximite avec lui. C’est ce personnel
qui décide quels dossiers sont prioritaires, qui filtre les notes de service
du ministere et qui choisit les documents qui sont presentes au ministre;
et c’est lui aussi qui donne des séances d’information et des conseils
avant et apres les réunions et qui est la, a la fin de la journee, pour avoir
une discussion a batons rompus avec le ministre sur les derniers potins
politiques et ministeériels. Il ne fait aucun doute que le personnel,
notamment le chef de cabinet et les directeurs principaux, a le pouvoir
et la possibilite d’influencer le ministre, ce qui, par ricochet, peut
avoir une incidence sur la maniere dont les recommandations du
ministere sont regues. Le degre de competence et d’expertise avec lequel
il exerce ces pouvoirs de selection, de filtrage et de tri et, par extension,
d’orientation des affaires politiques ou ministerielles, peut avoir une
profonde incidence sur les resultats ultimes des politiques. Cela peut

aussi mener a la catastrophe politique.

Le volume incroyable d’informations, de courriels, de lettres et de notes
de service arrivant a la porte d’un ministre ou provenant du ministere
oblige le personnel exonere a exercer un certain pouvoir discrétionnaire
dans le choix des choses qui sont portees a I’attention du ministre. Ce
triage repond a plusieurs objectifs, le plus ¢vident etant qu’il reduit la
masse de documents que le ministre doit lire ou dont il doit s’occuper.
Apres avoir separe le bon grain de l'ivraie, les choses les moins
importantes peuvent étre confices aux membres du cabinet ministeriel
ou du ministere les mieux places pour s’en occuper, en ne présentant
au ministre que les choses les plus importantes. Deuxiemement, cette
pratique « protege » le ministre contre le risque de voir des informations
controversees sur le plan politique et, comme dans le cas du Premier
ministre, lui offre la protection du « déni plausible » si on lui demande

a la Chambre des communes « quand il a su ». En outre, une seance
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d’information orale pourra alerter le ministre d’une situation
potentiellement explosive tout en assurant qu’il n’existe aucune preuve

tangible que les dossiers pertinents ont jamais ¢té portes a son attention.

Evidemment, le jugement politique de I’employé exoneére charge de
ce triage est crucial pour veiller a ce que les choses importantes soient
portees a I’attention du ministre, ou ne le soient pas. Un exemple des
retombées, ou peut-étre de Iefficacite, de cette pratique est recemment
apparu lors de I’enquéte publique dirigee par le juge Dennis O’ Connor
sur la détention et les allegations de torture du Canadien Maher Arar
dans une prison syrienne. Alors qu’il tentait d’¢tablir si le ministre des
Affaires etrangeres de I’époque, Bill Graham, savait a ce moment-la que
cette incarceration d’un citoyen canadien en Syrie risquait d’exposer
M. Arar ala torture, le compte rendu de ce temoignage dans un article
de journal a révele que cette information, bien qu’elle ait ¢te avancee

par le ministere, n’avait jamais atteint le ministre :

[Traduction]

M. Pardy (le directeur géneral des Affaires consulaires) a ¢galement
dit avoir soupgonne que M. Arar ctait torture au debut de sa
detention et il a dit, dans son temoignage, qu’il en avait informe
le cabinet du ministre des Affaires etrangeres de I’¢époque, Bill
Graham. Cette information n’est apparemment pas parvenue a
M. Graham ni a son conseiller de politiques supérieur, Robert Fry,
tous deux ayant declare devant I’enquéte qu’ils n’avaient eu aucune

connaissance d’une possibilite de torture a ce moment-la*.

Considérant le climat de I’époque et le fait que M. Arar était soupgonné
par les autorites du Service canadien du renseignement de securite d’avoir
des liens avec le groupe musulman extrémiste Al Qaeda, les membres
du cabinet ministériel confrontés a cette information inquiétante
auraient eu une decision difficile a prendre. Devaient-ils informer le

ministre et lui conseiller d’intervenir pour protéger un citoyen canadien
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contre la torture? Que se passerait-il si le ministre intervenait et qu’il
s’avérait ensuite que M. Arar avait effectivement des liens avec des
terroristes? Peut-étre était-il préferable de laisser le ministre, au moins
sur le plan documentaire, dans 1’ignorance de la question plutot que
de prendre le risque de le faire agir d’une manicere risquant de lui coGiter
sur le plan politique. Des années plus tard, la question ayant éte portee
devant une enquéte publique, le ministre n’a eu aucun mal a s’absoudre
de tout blame et de toute responsabilite pour ce qui avait ¢te fait ou
ne ’avait pas été simplement parce que la piste documentaire concernant
la torture de M. Arar s’arréte avant sa porte. Avec le recul, il peut
pretendre qu’il serait intervenu s’il avait su mais, comme il n’avait pas

. . / . o, . )
I'information nécessaire, comment aurait-il pu agir

Cette possibilite pour le ministre de nier toute responsabilite ou
imputabilite pour des questions dont son cabinet ministeriel a choisi
de ne pas I'informer par mesure de protection stratégiquement
politique, ou dont ses conseillers ont omis de I'informer par ignorance,
incompétence ou manque de jugement, parce qu’ils n’avaient pas saisi
I'importance de I'information, souleve des questions importantes et
graves sur I'integrite de notre systeme actuel de reddition de comptes.
Si le ministre ne peut ¢tre tenu responsable ou imputable de 'action
(oude I'inaction) de son personnel, qui peut I’étre? Comme je Iai deja
deéja indiqué, le personnel exonéré n’assume aucune responsabilite
constitutionnelle de plein droit. Si son ministre le laisse orphelin face
a la controverse, ce groupe intermediaire de conseillers devient un
bourbier dans le processus d’imputabilite gouvernementale avec, d’un
cote, le ministere affirmant qu’il s’est acquitte de sa responsabilite morale
et legislative en informant le cabinet du ministre et, de I'autre, ce dernier

argiiant qu’il n’a pas ¢te informé et ne saurait donc étre tenu responsable.

Cette doctrine de « déni plausible » comme stratégie efficace pour eviter
ou detourner les retombees politiques d’une question relevant

directement de la compétence d’un ministre a été invoquée pour la
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premiere fois de maniere particulierement efficace aux premieres
heures du gouvernement Mulroney a I’occasion d’un incident qu’on a
appelé I'affaire Al-Mashat. En bref, Mohammed Al-Mashat était un
ancien ambassadeur irakien a Washington et un porte-parole de son pays,
familier des medias, durant la periode ayant precede la premicre Guerre
du Golfe.Tres peu apres avoir été rappelée a Bagdad, en 1991, sa femme
et lui-méme sont arrives au Canada comme immigrants regus dans la
categorie des personnes a la retraite. L’explosion de fureur publique
suscitée par I'arrivée d’un homme aussi étroitement lie a la dictature
irakienne a provoqué un ouragan politique. Le gouvernement a repondu
en déeclarant que le processus d’immigration de M. Al-Mashat s’ ¢tait
tenu completement au niveau administratif au sein des ministeres de
I'Immigration et des Affaires etrangeres et que Joe Clark, le ministre
des Affaires ¢trangeres de I’époque, ne pouvait étre tenu responsable
de ce qui etait une décision a I’évidence extrémement délicate et
politique parce qu’il n’avait pas ¢te informe de la demande. Le
gouvernement a tenu deux personnes responsables de cette gaffe
administrative : un haut fonctionnaire des Affaires étrangeres, Raymond
Chretien, et le chef de cabinet de M. Clark, M. Daubney. Bien que
plusieurs questions aient ete posées au sujet du detournement par le
gouvernement vers un fonctionnaire de carriere de toute responsabilite
dans cette affaire, ce qui contournait la doctrine de responsabilite
ministerielle en vertu de laquelle un ministre doit étre responsable de
tout ce qui se fait dans son ministere, ¢’est la réaction du gouvernement
aurole joué par le chef de cabinet de M. Clark qui est intéressante dans

le cadre de cette étude.

En bref, M. Daubney avait omis d’informer son ministre. Bien que
Raymond Chrétien et ’agent du ministere lui aient effectivement
transmis ’information, déclara-t-il, ils avaient omis de mettre
adequatement en relief I"élement pertinent au moyen du marqueur que

I’ on utilisait pour signaler qu’un ¢lément méritait une attention spéciale.
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Deuxiemement, pour des raisons qu’il ne s’expliquait pas, on n’avait pas
suivi le systeme d’analyse des politiques qu’il avait mis en ceuvre au cabinet
du ministre peu apres son arrivée dans le but de deceler ce genre de
question importante. Enfin, méme s’il avait vu la note de service, il pensait
qu’il aurait éte déraisonnable de s’attendre a ce qu’il connaisse le nom de
chaque ancien ambassadeur irakien, d’autant plus que ce n’était pas son
domaine d’expertise (bien qu’il fiit, a en croire sa description de poste du
Conseil du Trésor, le principal conseiller politique du ministre sur les
Affaires étrangeres). En réalite, apprendra-t-on plus tard, M. Daubney avait

bien lu la note de service cruciale mais il ’avait ensuite perdue®.

Dans I’é¢tude pénétrante qu’elle a consacrée a cette question, Sharon
Sutherland illustre plusieurs questions pertinentes dans le contexte de
mon analyse. Premicrement, elle s’interroge sur la validite du recours
des gouvernements et des ministres au caractere faillible du personnel
exonére et a son exploitation de son « omission d’informer » comme
excuse pour echapper a sa propre responsabilite. Deuxiemement, elle
se demande s’il est approprie que des comites parlementaires interrogent
des employés de ministeres ou de cabinets ministeriels au sujet des fautes
qui ont pu étre commises comme succédané de la responsabilite
ministerielle. En effet, dit-elle, ces employeés et conseillers n’ont aucun
statut dans ces tribunes publiques purement politiques et, partant,
aucun droit ni aucune protection. (S’il est vrai que les employes
politiques peuvent étre plus légitimement considérés comme des
entites politiques, ils n’ont quand méme aucun droit ni aucune
protection devant un comité parlementaire. ) Finalement, elle souligne
le danger que pose I’abdication par les ministres de toute responsabilite
directe pour I'action ou I'inaction de leurs employés. Comme je I’ai
deja mentionne, le vide legislatif existant a I’¢gard de cette abdication
ministerielle pose un sérieux probleme de responsabilite politique et
réglementaire, méme s’il est politiquement utile en ce qui concerne
Iattribution de blames pour les fautes commises. Sutherland conclut

ainsi son analyse :
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[Traduction]

Le témoignage de M. Daubney contient au moins une legon
precieuse. Il montre qu’il n’est foncierement pas plausible de
considerer que le poste d’adjoint politique peut étre sépare du
ministre tout en restant un poste politique... Dans un regime de
gouvernement responsable, ou le poste de chef de cabinet appartient
totalement au ministre dans le cadre de sa propre personnalite
politique, ou il fait partie des postes fondes sur le merite ou des
postes de la fonction publique. Le poste de chef de cabinet ne peut
¢tre une force politique de plein droit puisqu’il n’y a aucun moyen

de controler la qualite de son travail™.

3.10

Code d’éthique et autres formes de surveillance : qui surveille
les orphelins?

S’il est vrai que des scandales comme les affaires Rivard et Al-Mashat
sont des exemples particulierement publicises des folies du personnel
exoncre, ce genre de visibilite des fautes commises par le personnel
ministeriel tend a étre 'exception plutot que la regle. Plus
frequemment, quand on decouvre une erreur de jugement, une faute
d’ethique ou un cas flagrant d’inconduite, le coupable est discretement
reprimandé ou, si necessaire, congedie sans fanfare ni trompettes,
decision qui, je I’ai deja signale, releve strictement du ministre. Bien
des scandales potentiels ont ¢té stratégiquement évités par un tel
congediement brutal, avec le silence complice du coupable (heureux
d’avoir echappé aux consequences juridiques ou a la frenesie politique
et mediatique) et la possibilite pour les cadres du ministere d’enterrer
ou de reparer les degats avant que les journalistes ou I’ Opposition n’aient

vent de l'incident®.

Plus recemment, le gouvernement Libéral a formalis¢ les normes de

conduite des titulaires de charges publiques, personnel exonére compris,
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dans le but explicite d’instaurer un mécanisme externe plus transparent
et plus objectif de reglementation des conflits d’interéts et des fautes
d’ethique. En 1994, le gouvernement Chretien a déposé un projet de
loi, en vertu de la Loi sur le Parlement du Canada (ci-apres « la Loi »),
pour créer un poste de conseiller en ethique, et il a renforce les
dispositions du Code régissant la conduite des titulaires de charge publique
en ce qui concerne les conflits d’intéréts et I’ apres-mandat (ci-apres « le Code
») pour s’acquitter de I’obligation du Premier ministre, en vertu de la
Loi, d’etablir des « principes, regles et obligations en matiere d’éthique
pour les titulaires de charge publique »”. Ce Code n’est pas une loi; il
a ete cree et peut étre modifie n’importe quand par le pouvoir executif
dont est investi le Premier ministre. Il a néanmoins force de loi comme
le confirme un arrét de la Cour supréme de 2004 rendant une decision
sur une poursuite intentce contre le conseiller en I’ ¢thique de I’ ¢époque,
Harold Wilson, par Démocratie en surveillance, organisme canadien
qui se consacre aux questions de responsabilite des entreprises et des

gouvernements”.

Les employes exonéres sont explicitement designes dans le Code
comme des personnes relevant de sa compétence, la définition de
« titulaire de charge publique » comprenant « quiconque, autre qu’un
fonctionnaire, travaille pour le compte d’un ministre ou d’un ministre
d’Etat »*. Le Code a été modifié en 2003 puis, en mai 2004, des
modifications apportees a la Loi sur le Parlement du Canada ont porte
creation du poste de commissaire a I’ ¢thique pour remplacer celui, fort
decredibilise, de conseiller en ethique. D’autres modifications ont éte
apportees au Code en octobre de la méme année, qui, selon un
document publi¢ par le Bureau du Conseil prive, « visent a renforcer
le Code, a tenir compte de certaines pratiques administratives du
Burcau du commissaire a I’¢thique et, s’il y a lieu, a aligner le Code
sur le Code régissant les conflits d’intéréts des députés » et a apporter

« de nombreux changements d’ordre administratif »”°.
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A premiere vue, le Code constituait un pas en avant important, car il
officialisait les normes de conduite du personnel ministeriel et devait
proteger le public contre les fautes d’ethique et les conflits d’intéréts
dans la gestion des affaires de I’Etat. C’est 'un des rares documents a
¢noncer de maniere explicite une serie d’attentes identifiables et
exhaustives a I'intention du personnel exonére. Mais cela marche-t-
il? Sur le plan concret, le Code contient-il le genre de mecanismes
necessaires pour proteger l'interét public, favoriser le comportement

¢thique et prévenir les conflits d’interéts?

Des événements récents, du printemps 2005, permettent de juger de
son efficacite. Prenons par exemple les plaintes deposees devant le
commissaire a I’éthique par le Nouveau parti democratique au sujet
d’allegations d’inconduite de Tim Murphy, chef de cabinet du Premier
ministre Paul Martin. Ces plaintes concernaient des allegations de
conduite contraire a I’¢thique relices a I’enregistrement secret d’une
conversation entre M. Murphy et le député Conservateur Germant
Grewal concernant les récompenses que pourraient ¢ventuellement
recevoir M. Grewal et son épouse, egalement depute Conservateur,
s’ils quittaient leur parti pour se joindre au parti Libéral quelques
jours avant la tenue d’un vote crucial a la Chambre des communes sur
une motion de censure. Une deuxieme question concernait une
remarque de M. Murphy semblant indiquer qu’il pourrait influencer
le résultat d’une enquéte en cours du commissaire a I’ ¢thique au sujet

d’allégations formulées contre M. Grewal dans une autre affaire.

Le commissaire a I’ethique, Bernard Shapiro, a d’abord répondu aux
plaintes du NPD en refusant de s’en saisir au motif que, méme si le
personnel exonere fait partie de la definition des titulaires de charge
publique autant dans le Code que dans la Loi, il est dit dans la Loi sur
le Parlement du Canada qu’il ne peut faire enquéte que sur les plaintes
portees contre les ¢lus, notamment les ministres, les ministres d’Etat

. . A . . .o, . .
et les secrétaires parlementaires. A son avis, cette disposition I’empéchait
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de rendre une decision sur les activités d’employés non elus, tels les

conseillers ministériels.

Cette decision dans I’affaire Murphy faisait ¢cho a une position similaire
que M. Shapiro avait prise plus tot dans I’année au sujet de plaintes portees
contre [hors Wans, conseiller de politiques puis chef de cabinet de I ex-
ministre de I'Immigration Judy Sgro. Dans ce cas, le commissaire a
I’¢thique avait egalement invoqué cette interprétation de son mandat
pour limiter strictement sa decision finale aux plaintes portees contre
la ministre. Dans I"affaire Murphy, M. Shapiro réesista aux pressions
additionnelles exercées par le NPD pour qu’il fasse enquéte sur le patron
de M. Murphy, le Premier ministre Paul Martin, en disant dans une lettre
adressee au depute neodémocrate Yvon Godin, le 16 juin 2005, qu’il
ne jugeait pas necessaire « d’¢étendre officiellement son enquéte pour
s’assurer que tous les participants actifs aux ¢vénements en cause
soient pris en consideration »*. Les deputes de I’ Opposition ne tarderent
pas a réagir, comme le montre cette déclaration du depute neodemocrate
Pat Martin :

[Traduction]

Ou bien M. Shapiro ne comprend pas, ou bien il évite deliberément
cette question tres legitime... qui est que, si vous ne pouvez pas
faire enquéte surTim Murphy, qui est I’agent du Premier ministre,
qui voit, agit et entend en son nom et est en realite son
prolongement... il [M. Shapiro] devrait s’interroger pour savoir s’il
¢tait ethique que le Premier ministre — ou ses agents — sollicite
la coopération d’un autre députe [de I’Opposition] pour qu’il

change son vote”.

Démocratie en surveillance, un groupe de pression intervenant sur les
questions de réforme démocratique, de responsabilite gouvernementale
et de responsabilité d’entreprise, exposa lui aussi rapidement le dilemme

inhérent a la décision du commissaire :
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[Traduction]

Il est vrai que le commissaire a I’¢thique est seulement tenu par la
Loi a faire enquéte sur les ministres, les ministres d’Etat et les
secretaires parlementaires, et a rendre une decision publique quand
un député ou un senateur dépose une plainte fondee sur une preuve
(en vertu de Iarticle 72.08). Toutefois, le Code s’applique aussi au
personnel exoneré et le commissaire a I’ ethique est aI’¢évidence la
seule personne pouvant rendre une decision sur les infractions au
Code commises par ce personnel; s’il ne le fait pas, il ne s’acquitte

pas de son devoir légal d’administrateur du Code®.

Au moment ou j’achevais cette ¢tude, le Bureau du commissaire a
I’ethique confirmait qu’il n’y avait pas d’enquéte en cours sur Tim
Murphy”, bien qu’une enquéte officielle ait ete lancee au sujet des actions
des ¢lus concernes, le ministre de la Santé Dosanjh et M. Grewal. Sil
ne fait aucun doute que M. Murphy sera interroge comme témoin durant
cette enquéte, seule I’opinion publique pourra juger de I’¢thique de
son comportement en la matiere. Au moment de I'incident, les
universitaires, les avocats et les observateurs avaient des avis partages
sur la question de savoir si les negociations du chef de cabinet
constituaient une partie illegitime ou non de ses fonctions. S’exprimant
sur la question de savoir si de telles « explorations » contrevenaient a
article 119 du Code criminel, concernant les pots-de-vin et le trafic
d’influence, le professeur de droit de I'universite d’Ottawa Edward
Ratushny n’hésita pas a rejeter toute suggestion d’inconduite grave en
disant : « Je pense qu'’il serait exagéere de parler ici d’acte criminel. Je
crois qu’il faut qu’il y ait eu une sorte d’avantage financier, un avantage
financier direct, et, soyons realistes, ce genre de maquignonnage est le
pain quotidien de la politique »'*. Son collegue, le professeur de droit
David Mitchell, exprima un point de vue moins génereux : « Encore
une fois, c’est une question grave d’¢rosion de la confiance dans les
institutions gouvernementales de notre pays. Le simple fait que ces

conversations aient eu lieu est inquictant »'*'.
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Il'y a ¢galement d’autres lignes de faille importantes dans le Code au
sujet de la supervision du personnel exonére. Les modifications
récemment apportees, en 2004, par le gouvernement actuel, qualifiees
de « changements d’ordre administratif », ont cre¢ une autre
¢chappatoire tentante a 'intervention du commissaire. Les personnes
qui suivent sont dispensées de tous les principes d’éthique énoncés a

Iarticle 1 du Code, sauf des plus generaux :

1(3) b) Les personnes nommees a une charge publique a temps partiel
par un ministre, y compris les contractuels et les benevoles, mais
qui ne sont pas fonctionnaires, et qui travaillent en moyenne moins
de 15 heures par semaine pour le compte d’un ministre ou d’un
ministre d’Etat, et les personnes nommees a temps partiel par le
gouverneur en conseil (qui ne sont pas nommees a temps plein) et
qui ne regoivent pas de rémuneration annuelle et ne retirent pas
d’avantages de leur nomination ne sont assujetties qu’aux principes
¢énonces a la partie I et a toutes les autres mesures d’observation
que le dirigeant de I’organisation en question peut déterminer et

doit faire appliquer'®.

Autrement dit, toute personne qui travaille bénévolement ou qui est
recrutée a contrat par un ministre pour étre son adjoint politique ou
conseiller en politiques pendant moins de 15 heures par semaine en
moyenne est dispensée de toutes les dispositions concernant les conflits
d’interéts et de I’obligation de faire les déclarations mentionnées aux
articles I et III du Code.

Le fait que bon nombre de confidents politiques et d’alliés politiques
fideles faisant partie de ce groupe d’employés a temps partiel, de
benévoles ou d’employés a contrat gagnent aujourd’hui leur vie pendant
les autres heures de la semaine comme lobbyistes ou consultants essayant
d’influencer le gouvernement méme qui, a I’occasion, les recrute ou

les invite a le conseiller, fait de cette modification apportee au Code
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un ¢lément curieux et relativement troublant. Les médias se sont
interesses a cette pratique des consultants prives ou des lobbyistes
ceuvrant des deux cotés de la barriere pendant la période de transition
du gouvernement Martin en 2003. L’article ci-apres de la journaliste
Anne Dawson, du Ottawa Citizen, intitul¢ « Top Martin Advisors likely
to wield power from the outside » (Des conseillers de Martin exerceront
probablement leur pouvoir de I’ extérieur), est un exemple typique de

leurs réactions :

[Traduction]

L'une des caracteristiques les plus intéressantes du Cabinet du
Premier ministre Paul Martin sera peut-étre que deux de ses
principaux lieutenants n’en feront sans doute pas partie. Davide
Herle, associe principal chez Earnscliffe Strategy Group, et Terrie
O’Leary, ex-adjointe executive de M. Martin lorsqu’il ¢tait ministre
des Finances et, plus recemment, representante du Canada a la
Banque mondiale, exerceront probablement leur influence
considerable de I'exterieur du CPM. Les deux vivent en couple
depuis pres de 20 ans et leur premiere priorite depuis a toujours
été de faire de M. Martin le Premier ministre du Canada. A titre
d’associe principal de la firme prospere Earnscliffe, M. Herle
subirait une baisse de salaire considerable s’il acceptait un poste au
CPM. .. Elly Alboim, ex-chef de bureau de CBC-TV a Ottawa et
lui aussi associ¢ chez Earnscliffe, ayant beaucoup travaille avec
M. Martin lors de la préparation des budgets, est dans la méme
categorie et, bien que I'’on s’attende a ce qu’il joue un role de premier
plan dans le gouvernement, il le fera probablement a partir de chez
Earnscliffe'®.

Malgre leur « influence considerable », ces conseillers a temps partiel —

a condition qu’ils ne travaillent pas plus de deux jours par semaine, en

gros, pour un ministre ou pour le Premier ministre — sont exemptés,

en vertu du Code actuel, des lois sur les conflits d’intéréts et sur la
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divulgation, expressement congues pour ¢éviter ce genre de manigances
¢thiques provoquées par des conseillers ceuvrant des deux cotes de la
barriere. Au moment ou la modification a éte apportee au Code, le
conseiller en ethique de I’¢époque, Harold Wilson, était interroge lors
d’une conférence de presse sur ce qui I’avait motivée et il a répondu
P q P
9. ) . . . . \ .. 9. .
qu’il's agissait simplement de formaliser une regle empirique qu’il avait

toujours appliquée au personnel exonere'.

Une pratique encore plus obscure et indétectable est recemment
apparue en ce qui concerne les conseillers ministeriels de I’exterieur,
sa meilleure illustration etant peut-étre la relation entre Belinda
Stronach et Mark Entwistle, I'un des associes de la firme de lobbying
de premier plan Prospectus Associates. Conseiller bien connu de Belinda
Stronach avant et apres son abandon des Conservateurs au profit du
cabinet Libéral, M. Entwistle aurait continue de préter assistance a la
ministre de I’extérieur de son cabinet ministériel mais, a la différence
de ses autres conseillers a contrat, ses honoraires sont payes
personnellement par la ministre Stronach. Cet extrait de I’hebdomadaire
The Hill Times, écrit au moment de la transition de M™ Stronach,
confirme a la fois le caractere prive de leur arrangement et le type de

conseil politique dispense a la ministre par M. Entwistle :

[Traduction]

Pour ce qui est de Mark Entwistle, I’ex-conseiller principal de
M Stronach qui ne travaille pas dans son bureau parlementaire sur
la Colline mais la conseille sur des questions de politique et de
communications et qu’elle rémunere de sa propre poche, il n’ira
sans doute pas non plus travailler au cabinet ministeriel de la
ministre des Ressources humaines (sic) et de la Reforme
démocratique. Cela ne I’empéchera pas de continuer a jouer son
role de consciller en restant en dehors du cabinet ministeriel.
On s’attend egalement a ce que M. Entwistle joue un role cle dans

la mise sur pied du cabinet ministeriel de M™ Stronach...
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M. Entwistle etait I'une des rares personnes a savoir avant mardi
que M™ Stronach allait changer de casaque politique pour se joindre
au gouvernement Libéral. Il faisait également partie d’un petit
groupe de personnes qui sont allees souper chez le Premier ministre,

au 24, promenade Sussex, le lundi 17 mai'”.

Comme il s’agit d’un arrangement prive, on peut supposer que les
dispositions du contrat de M. Entwistle et le nombre de ses heures de
travail ne seront jamais publies et ne seront sans doute jamais connus
du commissaire a I’¢thique. Bien qu’il n’y ait pas la nécessairement un
conflit d’interéts, I’apparition d’un personnel ministériel « prive » cree
une nouvelle couche « d’intermédiaires » dans la categorie deja
nebuleuse qui existe traditionnellement sur la Colline du Parlement
— celle-ci etant encore plus eloignée des mécanismes de surveillance
et d’imputabilité du Parlement et moins accessible a n’importe quelle
forme de surveillance que les conseillers réguliers a temps plein ou méme

a temps partiel des ministres et du Premier ministre.

Certaines des personnes interrogees pour cette ¢tude estiment que la
pratique de plus en plus répandue de conseillers et lobbyistes prives
engages par des ministres ou par le Premier ministre a titre de conseillers
politiques professionnels a temps partiel est potentiellement encore plus
scandaleuse et dangereuse pour I'integrite du gouvernement que tout
ce qu’on a pu découvrir dans le scandale des commandites. Ils
mentionnent ainsi, parmi les dangers potentiels relies a la politique
gouvernementale, le fait que des initiatives aussi importantes que le
discours duTrone et le Budget pourraient étre redigées en partie au
moins en dehors du processus traditionnel d’¢laboration des politiques.
Parmi les sources d’abus éventuels, ils évoquent non seulement le fait
que ces employés a temps partiel soient exemptes des dispositions de
conflit d’interéts et de divulgation du Code, mais aussi le fait que les
seances d’information, les documents, les ébauches et les comptes

rendus de réunions produits par ces employés a contrat restent largement
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en dehors des archives officielles du gouvernement et, partant, de la
memoire institutionnelle du pays. Sans compter qu’ils sont largement
hors de portee de toute legislation sur I’acces a I’information'®. Cette
pratique pourrait devenir un processus supplementaire et parallele
d’claboration des politiques, encore moins reglemente, plus officieux
et moins surveille que le travail des cabinets ministeriels reguliers, et
elle va a ’encontre des valeurs de transparence, d’ouverture et
d’imputabilite qui sont censces gouverner I’¢laboration des politiques
publiques. Phénomene intéressant, un ex-chef de cabinet a admis que
de nombreux ministeres, conscients de cette nouvelle tendance, ont
eux-mémes recrute la firme de lobbying employce a temps partiel par
I’ancien ministre des Finances pour I’aider a préparer son Budget. En
s’attirant les bonnes graces de ces conseillers a temps partiel, ces
ministeres esperent gagner la haute main dans la lutte feroce qu’ils
menent pour faire inclure leurs programmes et priorités dans la version

finale du Budget.

Quelles que soient les preoccupations concernant les dangers poses par
le personnel exonére a temps partiel du point de vue de I’¢thique, le fait
est qu’il y a encore de graves carences dans le Code qui I’empéchent d’étre
un outil efficace pour gouverner le comportement du personnel exonere,
méme a temps plein. Le Commissaire ne detient aucun pouvoir de
sanction. L’article 23 du Code concernant « I'inobservation » indique
clairement que toute action ne pouvant faire I’objet d’une enquéte ou
d’une decision est renvoyce au pouvoir discretionnaire de I'instance

politique :

(23)  Lorsque le commissaire a I’ethique émet un avis selon
lequel le titulaire d’une charge publique ne se conforme
pas au present code, le titulaire s’expose aux mesures
qu’aura ¢tablies le Premier ministre, y compris, le cas
¢cheéant, le renvoi ou la révocation de sa nomination'”.

Mais, comme semble I'indiquer clairement I’affaire Tim Murphy, le

. . . A . A
commissaire lui-méme ne semble pas souhaiter mener des enquétes
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portant precisement sur les activites des cabinets ministeriels et admet
méme ne pas en avoir le pouvoir constitutionnel. Force est donc de
conclure que le Code, sous sa forme actuelle, est profondément deficient

comme outil de surveillance de I’¢thique du personnel exonére.

3.11

« Exonérer » le cabinet du ministre

Parmi toutes les « exonérations » consenties au personnel des cabinets
ministeriels au titre de la Loi sur I’emploi dans la fonction publique (LEFP)
— concernant essentiellement leur recrutement, leur congédiement
et la poursuite d’activites partisanes — la plus controversee, et de loin,
est celle qui accorde aux cadres ayant au moins trois annees consecutives
de service un droit d’acces prioritaire a la fonction publique. Voici la
disposition pertinente des Lignes directrices du Conseil du Tréesor a

I’intention des cabinets des ministres :

Quand une personne ayant travaillé dans un cabinet de ministre en
qualite d’employ¢ exoneré est jugee admissible a une nomination
prioritaire, elle a le droit d’étre nommee sans concours et en
priorité absolue a n’importe quel poste de la fonction publique pour
lequel elle est jugee qualifice; elle doit donc étre nommee avant
toute autre personne sauf les fonctionnaires excedentaires qui
doivent étre replaces dans leur ministere d’attache... et les
fonctionnaires en conge qui sont aussi admissibles a une nomination
prioritaire conformeément aux dispositions de I’article 30 de la LEFP.
Le droit a une nomination prioritaire est accordé pour un an et prend
effet a la date de cessation d’emploi dans un cabinet de ministre.
La prioriteé vient a échéance des que la personne intéressee est

nommee a la fonction publique'®.

Cette exonération garantit a I’employé I’obtention d’un emploi dans

la fonction publique a un niveau equivalent a celui qu’il avait au cabinet
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ministeriel (p. ex., un chef de cabinet deviendrait sous-ministre adjoint,
deux postes de niveau EX-04). Cette possibilite lui est offerte pendant
un an apres son départ du cabinet ministeriel. De méme, un
fonctionnaire qui souhaite quitter son poste pour devenir employe
exonere beneficie du méme acces prioritaire. Dans chaque cas, une fois
que I’admissibilite est confirmee, c’est-a-dire que la Commission de
la fonction publique s’est assurée que le candidat a été au service d’un
ministre pendant la periode exigée ou qu’il etait fonctionnaire
immédiatement avant sa nomination au cabinet d’un ministre, I’individu
peut étre engagé sans passer le concours habituel fonde sur le merite
auquel sont assujettis tous les autres candidats a la fonction publique.
Il convient de souligner que I’on n’exige pas que les trois annees
consecutives aient ¢té passees au service d’un méme ministre, et qu'un
conge pris pour participer a une campagne ¢lectorale n’est pas considere
comme une interruption d’emploi, bien que la période pertinente ne

soit pas comptee dans les trois années requises.

Si Pemploye exonére sollicitant un poste de fonctionnaire est a un
niveau inférieur a la catégorie de la direction, son nom sera inscrit sur
une liste prioritaire distribu¢e dans les ministeres une fois que son
admissibilité aura été confirmée. De ce fait, il deviendra admissible a
une nomination directe dans n’importe quel poste pour lequel il est
qualifi¢, en étant troisieme dans la liste de priorite, apres les employes
excedentaires du ministere et les employés reguliers revenant d’un
conge. Le plus souvent, toutefois, I’employé exonére aura deja identifie
un poste vacant et pris des dispositions directement avec les gestionnaires
idoines. Cette demande directe pour obtenir un poste souhaite est a la

fois autorisce et encouragee par la CFP, dont les regles disposent que :

La personne intéressee peut non seulement s’inscrire au répertoire
des benéficiaires de priorité afin que la CFP présente sa candidature
aux ministeres, mais peut aussi, comme tout autre beneficiaire de

priorite, prendre I'initiative de soumettre personnellement sa
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candidature aux ministeres en réponse a un avis de concours ou si
elle apprend par d’autres moyens I’ existence d’un poste a pourvoir
... Sielle est effectivement admissible a une nomination prioritaire
et possede toutes les qualites exigees, le ministere est oblige de la
nommer au poste a pourvoir avant les autres candidats et candidates,

comme si sa candidature avait été présentée par la CFP'”.

Le processus de nomination devient un peu plus complexe quand un
membre de cabinet ministeriel du niveau de la direction (EX-01 ou plus)
— le groupe qui comprend maintenant tous les chefs de cabinet ainsi
que les directeurs des communications, des affaires parlementaires et
des politiques — demande une nomination prioritaire. A Theure
actuelle, ces candidats doivent subir une évaluation de leurs « aptitudes

"%, qui se fait au moyen de la panoplie d’évaluation usuelle

en gestion »
de la CFP. Cela comprend un exercice de simulation d’une journee appele
SELEX, mis au point par le Centre de psychologie du personnel de la
CFP, une entrevue devant un jury pour ¢valuer les competences et les
antecedents professionnels, une verification systematique des references,
et un examen de competence en langue seconde si la personne s’interesse

a un poste bilingue'

. Une fois la proceédure terminee avec succes, la
demande de I’employé exonéré est envoyce a la Direction des
programmes pour les cadres de direction, qui « vérifie au répertoire
des beneficiaires de priorite possedant les aptitudes requises pour
acceder au groupe de la direction, consulte le ministere et, le cas
¢cheant, recommande la candidature de la personne interessee a la CFP
si elle semble convenir pour le poste a pourvoir. Si sa candidature est
retenue, la CFP se chargera directement de la nommer au poste a
pourvoir ». Depuis janvier 2000, la Commission exige aussi que le sous-
ministre du ministere concerné signe une attestation au moment de
I’approbation'”. En vertu de la nouvelle Loi sur la modernisation de la
fonction publique, adoptee en 2003, diverses dispositions entrant en
vigueur en 2005 dé¢leguent encore plus le pouvoir de recrutement et

d’autres pouvoirs aux sous-ministres'"”.
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Etant donné la relation de travail étroite qui existe entre les sous-
ministres et les cadres des cabinets ministeriels, il n’est pas ¢tonnant
que les conseillers supérieurs compétents qui semblent avoir une
vocation pour I’administration publique soient identifi¢s et accueillis
dans la famille bureaucratique. De méme, on identifie ceux dont
’accession a un ministere ne serait pas souhaitée. Comme des pouvoirs
accrus ont été consentis aux sous-ministres en ce qui concerne le
recrutement des fonctionnaires, on ne peut dire aujourd’hui si les
ministres conserveront tout ou partie de I'influence qu’ils détenaient
autrefois en la matiere. Bien que la nouvelle Loi soit tres claire dans sa
volonte d’¢liminer du processus de recrutement tout vestige d’ingérence
politique, d’aucuns estiment que ce transfert du pouvoir discrétionnaire
du ministre vers le sous-ministre est une sorte d’aberration du systeme
democratique. L’ ex-ministre John Crosbie ne voit rien de mal a ce qu’un
politicien puisse exercer le pouvoir du favoritisme politique « dans le
meilleur sens de son utilisation ». A son avis, il y a encore du favoritisme
dans ces nominations, la difference ¢tant que ce sont maintenant les
sous-ministres, non ¢lus, qui controlent les portes d’acces a la fonction
publique et detiennent, comme leurs maitres politiques avant eux, le
pouvoir de favoriser ceux qu’ils connaissent et apprecient. En revanche,
ala différence de ces politiciens d’autrefois, on peut arguer que les sous-

ministres n’ont pas ¢te ¢lus par le peuple pour ce faire.

3.12

L’exonération : bonheur ou malédiction?

La justification originelle de I’attribution aux membres des cabinets
ministeriels de cet avantage important que constitue I’acces prioritaire
alafonction publique a d’abord éte exposée dans une étude universitaire
par ].P. Mallory qui, malgré des réserves eévidentes a lI'idéee d’accroitre
le role du personnel exonere, semblait favorable a cette « reconnaissance

spéciale »''* :
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[Traduction]

La justification de cette disposition curieuse est sans doute la
volonté de reconnaitre qu’un homme capable attiré a Ottawa pour
travailler pres du centre du pouvoir doit avoir aussi 1’espoir
raisonnable d’y faire une carricre si I’on veut qu’il prenne le risque
de deménager dans la capitale. Les ministres sont des oiseaux de
passage et ce serait trop demander a un jeune homme qu'’il lie sa
carriere a un politicien a I’avenir incertain. Le cabinet ministeriel
est ainsi devenu le moyen d’acceder par Iarriere a la fonction
publique, sans étre soumis au systeme du merite. Le fait que cette
disposition ne soit pas totalement mauvaise est atteste par la qualite
d’un certain nombre de fonctionnaires compétents qui y ont trouve

le début d’une longue carriere dans la fonction publique'.

Abien des ¢gards, cette justification historique est aussi vraie aujourd hui
que dans les annees 60. Etant donné I’absence de sécurité d’emploi de
ces postes, les droits auxquels les titulaires renoncent et la profondeur
de I’engagement exige, on ressent toujours la necessite d’offrir une
incitation ou une recompense quelconque a ceux et celles qui sont préts
a endurer pendant de longues périodes ce passage « dans le ventre de
la béte ». Bon nombre d’observateurs, dont le professeur Mallory dans
les annces 60 et, plus recemment, des gens comme Arthur Kroeger, n’ont
pas manque de souligner le grand nombre d’excellents fonctionnaires
qui ont commence dans un cabinet ministeriel pour faire ensuite une

brillante carriere a des niveaux trés élevés dans les ministeres.

Les partisans de cette exonération affirment qu’il serait absurde pour
la fonction publique de se priver de ces personnes qui ont déja passe
des années aux niveaux les plus eleves du pouvoir. Les traiter comme
des neophytes et les obliger a subir une procédure de concours que
d’aucuns pourraient juger humiliante pour confirmer leur competence
apres des annces de service remarquable pourraient avoir un effet

dissuasif enorme. En effet, leur mérite a déja eté confirme par leur
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longévite au service d'un ministre. Autrement dit, ayant de¢ja travaille « a
Iintérieur » pendant une longue période, il serait assez illogique de les
obliger a venir frapper a la porte du systeme. D’aucuns contestent la
notion méme de « merite » dans le contexte d’un concours pour un
emploi gouvernemental. Comme I’affirme un ancien adjoint exécutif,
cette notion fait I’objet de débats depuis des décennies dans les milieux
de I’administration publique, en remontant méme jusqu’a Whitehall.
A son avis, ces nominations de membres de cabinets ministériels ne sont
pas les seules a échapper au processus de concours officiel de la fonction
publique, et les nominations aux niveaux supérieurs du Bureau du
Conseil prive, du Conseil duTrésor et, dans bien des cas, des Finances

sont rarement assujetties a la procédure de concours fonde sur le meérite.

Ce systeme a cependant aussi ses détracteurs, dont les objections sont
fondees sur I’¢litisme apparent de la procédure, ainsi que sur la crainte
de politisation de la bureaucratie qui pourrait en decouler. Si les
competences et I’expérience acquises dans un cabinet ministeriel ont
tellement de valeur, disent-ils, elles seront reconnues et donneront un
avantage au candidat dans la procedure de concours. D’apres eux, les
employés exonéres ayant une affinité sincere pour la fonction publique
pourront toujours ¢tre identifies et recrutes, mais ils arriveront dans
leur nouveau poste apres avoir subi un examen exhaustif, ce qui leur
donnera plus de legitimite, ainsi que le respect émanant naturellement
du succes a un concours équitable. Les relents de privilege et de
favoritisme que suggere I’exonération, affirment-ils, ¢taient peut-étre
acceptables dans les années 50 mais ne concordent plus avec les valeurs
d’ouverture, de transparence et d’¢quité de la fonction publique

d’aujourd’hui.

Cette critique comporte aussi un volet historique. L’exonération
accordée aux membres des cabinets ministeriels pour acceder a la
fonction publique remonte a une époque ot ces cabinets avaient au plus

trois a cinq employes dont la plupart exercaient des fonctions de
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soutien administratif et dont I'impact sur I'impartialite politique de la
fonction publique ¢tait negligeable. Cette these semble étre confirmee
par les recherches de Loretta O’Connor : « Avant 1950, un ministre
n’avait droit qu’a cinq employés exonéres des dispositions de la Loi sur
le service civil. 11 s’agissait d"une ou d’un secrétaire prive et adjoint executif,
de deux sténographes, d’un messager et de la secretaire personnelle
du ministre »'°.

Aujourd’hui — et le contraste est frappant — les dispositions de la Loi
sur I’emploi dans la fonction publique interdisent I’attribution d’une
exoneration au personnel de secrétariat d’un cabinet ministériel et
reservent ce privilege strictement aux niveaux les plus ¢leves des

agents politiques du ministre. En vertu de cette loi :

Les personnes béneficiant d’un droit au titre du paragraphe 39(4)
de la LEFP sont nommeées a un poste dans la fonction publique « au
moins equivalent a celui de secrétaire prive d’un administrateur
general » pour lequel, selon la Commission, elles sont qualifices.
Ainsi, pour ¢étre admissible a un droit au titre de ce paragraphe, la
CFP tient compte non seulement de la durée de service dans le cabinet
d’un ministre mais aussi des fonctions exécutées et de la relation
hi¢rarchique avec le ministre. Les personnes n’occupant pas un
poste de niveau superieur, dont les taches sont essentiellement
administratives ou reli¢es a la circonscription, ou qui ont peu de
contacts avec le ministre ne sont pas consideérees par la CFP comme

ayant droit a une nomination prioritaire'"”.

Cette exclusion des membres plus subalternes et administratifs du
personnel exonére, conjuguée au nombre considérable de membres des
cohortes recentes admissibles a une nomination prioritaire, donne sans
aucun doute plus de force au soupgon que cette « porte en arriere »
risque de devenir un vehicule d’insertion de la partisanerie dans les rangs

superieurs de la bureaucratie. De fait, on a recommande I’abolition de
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cette exoneration dans un rapport de 2002 commande par le Centre
canadien de gestion et consacré a cette question de nomination

prioritaire du personnel exonéreé.

3.13

Mais dans les faits, qui se prévaut de I'exonération?

Quels que soient les arguments thé¢oriques en faveur de I’exonération
du personnel politique, il est intéressant de constater qu’elle est a ses
yeux un incitatif beaucoup moins puissant qu’on ne pourrait le penser.
Au lieu d’étre la recompense convoitée que 1’on avait envisagée, une
carricre dans la fonction publique semble étre aujourd’hui pour
beaucoup une solution de dernier ressort'”. La possibilite d’entrer dans
la fonction publique est aujourd’hui plus une forme d’assurance-emploi
au cas ou I’on ne trouverait pas au moment voulu une occasion plus
stimulante ou lucrative en dehors du gouvernement. Elle est aussi
pergue comme une option raisonnable pour les personnes qui veulent
s’engager dans «la voie de la maternite » ou qui sont sincerement dégues
de la vie dans le bocal de la politique partisane. Precisons au demeurant
que certains n’en desirent pas moins sincerement faire carriere dans

I’administration publique.

Comme le montre le tableau ci-apres, les statistiques de la Commission
de la fonction publique confirment qu'un petit pourcentage seulement —
8 p. 100 environ, soit une moyenne de 26 personnes sur les plus de
300 employes exonéres actuels — est effectivement nomme dans la

fonction publique dans une annece typique.
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Nominations prioritaires de membres de cabinets ministériels :
apercu numérique/historique

A faYa) 3 aY e O pre DTIO A e ada
de de angde o o e de Drio A

Recues | Admissibles| Nouvelles |[Nominations| Expiration

2004 - 2005 40 35 34 35 20
(élection — gouv minoritaire)

2008 - 2004 89 73 64 35 5
(de Chrétien a Martin)

2002 - 2003 59 53 24 26 3
2001 - 2002 62 52 52 24 4
2000 - 2001 44 38 24 22 6
(réélection — Lib.)

1999 - 2000 35 31 26 17 2
1998 - 1999 37 33 20 20 7

Cette tendance demontre clairement que la culture prédominante du
personnel exonere privilegie le retour dans le secteur prive. Certains
retournent dans le monde universitaire, d’autres reprennent une
profession d’avocat, de journaliste ou de consultant en communications
mais, de plus en plus souvent, c’est une carriere de lobbyiste ou de
consultant en relations gouvernementales qui est considéree comme
le prolongement professionnel le plus naturel et le plus convoite du
personnel politique. Ces postes sont ceux ou le personnel exonére a

le sentiment de pouvoir le mieux exploiter les contacts et I’expérience
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acquise sur la Colline du Parlement, dans une carriere de haut vol bien
remunérce permettant de maintenir des relations ¢troites avec les

allies de leur parti'”

. Comme I’explique un vétéran du lobbying, « bon
nombre d’adjoints politiques qui se joignent a des firmes de lobbying
y voient un prolongement de leur vie sociale. On les rencontre dans
les bars — c’est leur vraie famille . .. Leur premier appel télephonique
est adresse a ’adjoint du ministre pour lui demander “Sais-tu ce que
devient tel ou tel dossier?” »". Les firmes de lobbying autorisent et
méme encouragent leur personnel a rester actif dans la politique
partisane, ce que certains membres des medias et du public voient d’un
ceil soupgonneux, mais ce n’en est pas moins legal et, comme nous I’avons
de¢ja vu, accepte dans les reglements regissant les conflits d’interéts des
anciens adjoints ministeriels. Autrement dit, le mur qui separe les
cabinets ministeriels des firmes de lobbying est encore tres poreux. La
menace d’une ¢lection de printemps en 1995 avait suscite le sous-titre
suivant dans un article de The Hill Times : « La plupart des lobbyistes
admettent étre des accros de la politique, et beaucoup de firmes offrent
des horaires souples pour permettre a leurs associés de participer aux
campagnes ¢lectorales ». Un paragraphe de Darticle contenait

I’affirmation suivante :

[Traduction]

Bon nombre de firmes essaieront également d’organiser les horaires
de travail pendant les ¢lections elles-mémes afin de permettre a leur
personnel et a leurs associes de participer aux diverses campagnes

locales et nationales des le déclenchement des élections''.

Le lobbying devient donc « I’¢tape suivante » logique dans la carriere
d’un consciller politique, en le degageant de manicre permanente ou
temporaire des pressions et demandes du cabinet ministeriel tout en
lui permettant aussi d’exploiter ses contacts politiques et son expertise

dans un milieu qui encourage et valorise cela.
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Qu’en est-il des risques de conflit d’interéts? La periode « de restriction »
d’un an imposee au personnel ministériel par le Code régissant la conduite
des titulaires de charge publique en ce qui concerne les conflits d’interéts et I'aprés-
mandat, au titre d’une disposition censée imposer une période de 12
mois durant laquelle I'employe s’abstiendra de toute activite concernant
un dossier dont il a eu connaissance lorsqu’il était dans un cabinet
ministeriel, suscite elle aussi des questions intéressantes. La premiere
concerne le tout début des « Mesures d’observations concernant

I’apres-mandat » ot il est dit, au chapitre « Définition » :

(24)  Aux fins de la presente partie, le « titulaire d’une charge
publique » designe le titulaire des postes vises a I'article 4
(partie II) du present code. Les membres du personnel du
cabinet d’un ministre et les autres titulaires de charge
publique, au sens de ’alin¢a b) de la définition du terme
« titulaire de charge publique » au paragraphe 4(1), doivent
toutefois avoir ¢te designes par le ministre pour étre assujettis
a la présente partie.

Cette disposition signifie qu’un ministre doit d’abord prendre des
mesures proactives pour designer ceux de ses conseillers politiques qui
seront assujettis a cette partie des dispositions d’apres-mandat. S’il le
fait, le Code impose a I’employe I’obligation precise d’informer le
commissaire et (ou) le ministre s’il accepte une offre d’emploi de
I’extérieur, ainsi que d’autres conditions limitant a toutes fins utiles
pendant un an ses contacts avec toute personne avec qui il a traité ou
toute participation a un dossier dont il a eu a s’occuper dans ses fonctions

officielles'?

. Enreéalite, ce code d’apres-mandat n’est quasiment jamais
respecte et on n’en assure pas non plus une surveillance tres rigoureuse'.
ATheure actuelle, les plaintes déposees contre un employé exonérée pour
infraction aux dispositions du Code restent sans suite. En outre, méme
s’il y avait une répression rigoureuse, une fois qu’un conseiller a quitte
le cabinet ministeriel, la doctrine de responsabilite ministérielle devient

encore plus tenue pour ce qui est des fautes qu’il peut commettre. On
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peut se demander sericusement quelles sanctions un ministre ou le
Premier ministre pourrait bien imposer a un ancien adjoint qui n’est
plus un employé du gouvernement. « Renvoi ou révocation de la
nomination » n’ont pas grand sens pour quelqu’un qui est d¢ja parti.
Bien que certaines des grandes firmes prennent note des dates et assurent
I’observation volontaire des regles', la plupart ignorent discretement
les restrictions e¢tant donné I’exécution laxiste du Code et le risque

particulierement mince d’investigation ou de sanction.

En revanche, ceux qui deviennent fonctionnaires savent parfaitement
que toute continuation des contacts et de la camaraderie avec leurs
anciens allies politiques serait mal vue. En outre, de tels liens étroits
au niveau politique pourraient nourrir le soupgon et le ressentiment
de leurs supérieurs. En acceptant une nomination dans la fonction
publique, ils se retirent a toutes fins utiles du monde social et
professionnel dans lequel ils vivaient auparavant, et ils se retirent aussi
des postes privilegies et ¢litistes qu’ils occupaient pres des leviers de
pouvoir pour se jeter dans les entrailles d’une bureaucratie qui ne fera
preuve d’aucune deférence a leur egard. Il n’est donc pas ¢tonnant que
bon nombre d’employés exonérés préferent se lancer dans une carriere
ou ils pourront preserver, voire exploiter, leur ancien réseau et étre
appreciés et admirés pour leur acces politique, plutét que dans une
carriére ou ils devront fonctionner en le niant.

L’exoneration de la fonction publique est une option apprecice et
respectable pour ceux qui s’intéressent sincerement au service public
mais, pour la plupart, c’est un filet de securite, une solution acceptable
pour éviter le chomage si aucun emploi ne se presente dans le secteur
prive, ou encore un lieu sir pour mettre leur carriere au point mort
pendant qu’ils se consacrent a leur famille et profitent des genéreux
congés parentaux et autres avantages sociaux offerts. Parmi ceux qui
choisissent la fonction publique, tres peu, semble-t-il, entrent dans la
bureaucratie avec un zele de missionnaire determine a plier la fonction

publique a leurs objectifs politiques; ceux qui réussissent le mieux
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dans cette deuxieme vie de fonctionnaire sont ceux qui sont capables
de dissocier leur passe politique de leur present bureaucratique, en ne
conservant que les talents et le jugement qu’ils ont affinés au service
d’un ministre et en transformant ces atouts en un mode de
comportement conforme aux attentes d’une fonction publique neutre

sur le plan politique.

3.14

Des exonérations douteuses : les cas de Pierre Tremblay et
Isabelle Roy

Il'y aaussi les exceptions qui illuminent de maniere eclatante le danger
de cet acces prioritaire des employés exonérés a la fonction publique.
Avant d’examiner les entrailles de deux nominations douteuses faites
a ce titre en 1999, il importe de souligner que plusieurs mesures mises
en ceuvre depuis auraient peut-étre pu y faire échec. Il ne m’appartient
pas ici de speculer sur la question de savoir si ces mesures, comme celles
qui existaient a I’époque de ces évenements, auraient pu elles aussi
succomber a la convergence unique d’¢venements politiques, de
pressions et de personnalités qui permirent de confirmer ces
nominations douteuses; qu’il suffise de dire que le systeme qui a
entériné ces transitions suspectes du monde politique au monde
bureaucratique a subi de profonds changements depuis cette date, au
moins au niveau des cadres de la direction (EX). En revanche, comme
nous le savons, les dispositions qui permettent au personnel politique

d’avoir un acces prioritaire a la fonction publique sont restées les mémes.

Un autre facteur reste pertinent pour cette discussion : 'un des
principaux sujets est maintenant decede. Pierre Tremblay est decede
en aott 2005, peu avant que I’Enquéte entreprenne son examen des
témoins, et il n’a donc pas pu donner sa version des évenements. Mes
entrevues avec certains de ses anciens collegues et avec Jean-Claude

Demers'”, I'auteur du Rapport Demers qui I’a interviewée dans le contexte
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de ses propres investigations, indiquent que Pierre Tremblay était un
homme avec beaucoup de qualites et de defauts. On I’a decrit comme
un homme «intelligent, compétent » et quelqu’un qui « ne s’en laissait
pas raconter », mais aussi quelqu’un qui se laissait aller a des exces
personnels et qui etait ravi de « controler la boite a bonbons ». Tout
indique qu’il était extrémement partisan et ferocement loyal envers
ses maitres politiques et qu’il avait cultive la reputation d’une personne
«répondant instantanément » aux desirs et instructions du CPM. Son
ancien patron, Alfonso Gagliano, qui I’a décrit comme une personne
« impatiente »'*, a loué¢ ses talents d’organisateur et s’est souvenu de

lui comme d’un « fana de I'informatique »"’

celebre pour sa predilection
a dresser des listes détaillées. Cette description de ses talents
d’organisateur et de rond-de-cuir est bizarrement differente de celle
issue du temoignage de sa collegue, Isabelle Roy, qui s’est souvenue de
M. Tremblay lui donnant I’instruction de ne conserver aucune preuve
au sujet des dossiers de commandites'” ainsi que de la conclusion du
comite du Rapport Demers qui a declare que les 19 dossiers de
commandites dont il s’¢etait occupé a titre de directeur genéral de la
DGSCC « temoignent d’une negligence tres grave appelant une action

2 Cela dit, ce sont la réalité et le

disciplinaire correspondante »
processus de leur nomination, plut6t que les détails de leur rendement,

qui sont pertinents dans le cadre de cette ¢tude.

A bien des ¢gards, le profil d’Isabelle Roy est typique de I’adjoint
ministeriel classique. Fille d’un depute de Quebec, elle a sans aucun
doute ete ¢levee dans un milieu partisan mais typique de celui de
nombreux enfants de politiciens, en ne témoignant jamais d’interct
particulier envers la politique et en poursuivant plutot des etudes
supérieures en gestion des affaires. Nonobstant ce manque d’intérét,
apres I'obtention de son diplome en commerce de I’Universite
d’Ottawa, elle obtient un emploi d’ete dans le bureau d’un autre

depute francophone, Eugene Bellemare. Bien qu’elle ne I'ait pas precise
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dans son témoignage, il est probable qu’elle a obtenu cet emploi grace a
son pere, a titre de faveur d’un collegue obligeant. Arrivee sur la Colline
du Parlement, elle entre inevitablement en contact avec de nombreux visages
familiers d’amis de son pere, dont celui de Pierre Tremblay. Celui-ci est
¢galement un diplome récent de I’ Universite d’Ottawa ot il a obtenu
un doctorat en psychologie, et il a ¢te recruté au debut des annees 90
par le whip Libéral de I’époque, Jean-Robert Gauthier. Selon un ancien
collegue, le but de son premier emploi ¢tait d’observer les membres
du caucus pendant les réunions afin d’identifier, grace a son expertise
en psychologie, les leaders informels du groupe. Ces derniers
béneficieraient alors d’une attention speciale du whip, qui s’ efforcerait
d’exploiter leur sens naturel du leadership pour influencer les autres

membres du caucus.

C’est par I'intermeédiaire de Pierre Tremblay qu’Isabelle Roy apprend
ala fin de son emploi d’ete de 1994 qu’un poste est libre au bureau du
whip. Apres avoir rencontre Tremblay, elle est engagée comme adjointe
speciale responsable du carnet de rendez-vous du ministre. A ce
moment-la, la carriere de Tremblay avancera au pas de celle d” Alphonso
Gagliano. Apres avoir d’abord travaille pour lui quand il etait whip,
Tremblay le suit dans son bureau de leader parlementaire adjoint.
Quand des rumeurs commencent a circuler, en 1996, sur une
nomination possible de Gagliano a un poste de ministre, Roy signale a
son ami Pierre Tremblay qu’elle est a la recherche d’un nouveau defi
et serait heureuse de se joindre au cabinet de Gagliano. Quand celui-
ci obtient le portefeuille du Travail, le nouvel adjoint executif du
ministre, Pierre Tremblay, ¢leve naturellement Isabelle Roy au poste
d’adjointe spéciale, responsable de la gestion du bureau. Un an plus tard,
quand le ministre Gagliano est appele a remplacer Diane Marleau
comme ministre des Travaux publics et des Services gouvernementaux,

Tremblay et Roy l’accompagnent dans son nouveau poste.
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Le genre de relation qu’illustrent ces deux carrieres n’est pas atypique
de celles que I’on decouvre sur la Colline du Parlement, ce qui veut
dire que les membres du personnel exonére sont souvent recruteés par
le truchement de relations familiales ou de connaissances politiques,
que des amities et des alliances se forgent et que des relations de
mentorat s’ ¢tablissent. Il est frequent de constater une loyauté féroce
dans les deux sens entre les ministres et leurs employés dans
I’atmosphere intense et surchauffee de la Colline du Parlement, et s’il
est vrai que la loyaute est a bien des égards essentielle au bon
fonctionnement d’un cabinet ministeriel, elle peut aussi deboucher sur

une certaine forme de confiance aveugle.

Son temoignage devant I’Enquéte sur les commandites indique que ce
n’est pas longtemps apres étre arrivée dans le cabinet de Gagliano
qu’Isabelle Roy se voit confier par Pierre Tremblay le role de seule
gardienne des dossiers de commandites, son role a cet egard éetant
largement administratif. Son témoignage indique aussi qu’elle a
entretenu une relation de travail directe et positive avec les employes
de M. Guite aTPSGC et qu’elle n’a jamais exprime de preoccupations
quant a la maniere dont le programme était administre. Elle n’a jamais
non plus remis en question ou conteste la demande de Pierre Tremblay
que tous les dossiers concernant le Programme de commandites restent
en dehors du systeme standard DOMUS servant a cataloguer et a
reperer tous les autres documents du ministre et du ministere. Elle semble
avoir accepté son instruction de ne garder aucune preuve des
recommandations ou décisions prises a I'interieur du cabinet du ministre
comme é¢tant une demande raisonnable étant donné le caractere

politiquement delicat du dossier.

Chose intéressante, elle a aussi confirmé dans son temoignage que le
fait qu’elle n’enregistrait pas les demandes de commandites et les
documents correspondants dans le systéme standard DOMUS permettait

au cabinet du ministre d’échapper a la surveillance du sous-ministre.
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Le bureau de Ranald Quail ne pouvait donc pas surveiller le processus
entourant les décisions ou « I'input » du cabinet du ministre concernant
le programme et, on peut le supposer, était oblige de s’en remettre
uniquement aux rapports fournis par Tremblay, Guité ou le ministre au

sujet de I’attribution de ces montants substantiels de deniers publics.

Cette ecole minimaliste de la tenue de dossiers n’est pas limitee a ce
seul Programme de commandites et devient en fait une caracteristique
tres courante et troublante de maints cabinets ministériels et officines
bureaucratiques. Ceci est presque totalement attribuable a la Loi sur I’accés
a I'information (LAI) qui oblige a soumettre a I’examen public ou
politique une bonne partie des informations qui circulent entre un cabinet
ministeriel et un ministere. La Loi a engendré le recours aux « notes
adhesives » ¢liminables et autres moyens jetables pour enregistrer les
decisions, commentaires ou instructions importantes, a une multitude
d’efforts creatifs pour echapper aux processus normaux de gestion et
d’archivage des documents sur papier, et a une approche minimaliste
dans la redaction des ordres du jour ou des comptes rendus de réunions.
Toutes ces mesures ne sont pas seulement destinées a faire echec a
I’objectif de la LAI en matiere d’ouverture et de transparence, elles
garantissent aussi qu’il n’existera plus tard aucune trace documentaire
pour confirmer ou infirmer le souvenir d’instructions orales. Autrement
dit, la mémoire institutionnelle écrite est a toutes fins utiles effacée.
Dans le cas du Programme de commandites, il semble peu douteux que
le souci de « ne laisser aucune trace » avait pour objectif direct
d’echapper aux procédures d’archivage regulieres, a la surveillance
systematique du sous-ministre et a toute analyse judiciaire du

programme qui pourrait ¢ventuellement étre entreprise plus tard.

Le 22 janvier 1999, Pierre Tremblay demande par les voies normales
de la Commission de la fonction publique a étre mute de son poste au
cabinet ministeriel a un poste a la Direction générale des services de

coordination des communications (DGSCC). On sait aujourd’hui que
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cette demande a ete formulee pour faciliter une transition en douceur

orchestrée « al’interne » par Tremblay et Chuck Guite, lequel prévoyait

prendre sa retraite de chef du Programme de commandites dans les

mois suivants. La nomination de Pierre Tremblay au poste de directeur

general, Coordination des communications strategiques, est confirmee

le 17 février 1999 au niveau EX-02. Voici les étapes suivies pour

/
approuver cette nomination, selon un Enoncé de preuve dépose devant

I’Enquéte par la CFP :

22 janvier 1999 — la Commission de la fonction publique regoit
une demande de TPSGC pour nommer M. Pierre Tremblay de
fagon prioritaire au poste de directeur general, Coordination des
communications stratégiques;

22 janvier 1999 — la CFP confirme que M. Tremblay satisfait au
critere de trois anncées de service pour étre admissible a
I’exoneration de concours au titre du paragraphe 39(4) de la LEFP;

28 janvier 1999 — la CFP approuve une strategie de dotation
consistant a nommer M. Tremblay comme remplagant de M. Guite,
sous reserve d’une entrevue et de I’examen de compétence standard
des « EX »;

12 fevrier 1999 — M. Tremblay passe I’exercice de simulation
standard destine a juger sa compétence en gestion au niveau EX;
ce resultat general est qu’il est « tres efficace »;

12 février 1999 — M. Tremblay passe une entrevue devant un comité
compose de Chuck Guite, d’un representant du BCP et d’un
consultant en dotation de la CFP; leur conclusion est qu’il est
qualifie pour occuper le poste;

17 février 1999 — M. Tremblay est nommeée'™,

En avril de la méme année, Isabelle Roy suit Pierre Tremblay comme

elle I'a souvent fait dans sa carriere. Elle aussi s’est prevalue de son droit
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d’acces prioritaire comme employée exonérée pour quitter le cabinet
du ministre et entrer a la DGSCC afin de travailler sur le Programme
de commandites pour le ministere. Comme elle n’est pas au niveau EX,
sa nomination n’exige qu’une confirmation de son admissibilite a
I’exonération par la CFP, ¢’est-a-dire une confirmation qu’elle a ete
employée dans un cabinet ministeriel a un niveau suffisamment éleve
pendant trois ans, et que Pierre Tremblay, le directeur general du
programme, approuve sa nomination. Les deux collegues sont a nouveau

réunis, cette fois de I'autre coté de la barriere politico-bureaucratique.

Ces nominations soulevent un certain nombre de questions importantes
au sujet de I'acces prioritaire du personnel exoneéré. On peut penser
que le processus d’approbation plus rigoureux ¢etabli a I’époque pour
les nominations au niveau EX d’employés exoneres etait destine a
garantir que les personnes provenant des cabinets ministeriels
possederaient réellement les compétences en gestion, les connaissances
et la capacite d’executer le travail prevu, et qu’il ne s’agissait pas de
« mauvais sujets » dont le ministre essayait de se déebarrasser. Une
verification interne effectuée en 2000 mentionne de sérieux problemes
dans la gestion des programmes de commandites sous la direction de
M. Tremblay et des questions concernant la capacite réelle du systeme
d’évaluation a déterminer exactement les compétences en gestion. On
sait que M. Tremblay souffrait d’un probleme d’alcoolisme. On
connaissait bien dans les milieux d’Ottawa'" sa prédilection pour les
longs repas et pour la tenue de réunions a la Tribune de la presse ou
dans d’autres bars de la ville. De fait, M™ Roy a temoigne durant
I’Enquéte qu’elle s’ctait retrouvée a gérer quasiment seule le
programme, quelques mois apres sa nomination, a cause des absences
repetées de M. Tremblay, I’apres-midi, causées par son alcoolisme' .
Comment se fait-il que cette dépendance n’ait pas ete decelee durant
son ¢valuation psychologique? La CFP a-t-elle fait preuve de diligence
raisonnable dans son examen des antecedents professionnels et des

reférences du candidat, ou le processus d’évaluation était-il tellement
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deficient qu’il n’a pas permis de deceler un probleme de santé aussi

grave, manifestement pertinent dans le cadre d’une gestion responsable?

Une lettre distribuee par la Commission de la fonction publique aux
chefs du personnel des ministeres le 19 janvier 2000, soit un an apres
cette nomination, donne une idee de la negligence qui a certainement
joue un role dans cette évaluation. ]évoquant ce document dans son

Enoncé de la preuve devant I’Enquéte, la CFP dit ceci :

[Traduction]

Avant cette ¢poque (le 19 janvier 2000), s’il y avait un poste pour
lequel un ministere souhaitait envisager un candidat de cabinet
ministériel béneéficiant d’un droit d’acces prioritaire, on mettait sur
pied un comité de sélection... mais, alors que I’exercice de
simulation était imperatif, les references n’ctaient pas

! . 4 o/ . . . A
systemathuement vérifiées si un ou plu51eurs membres du comité
de sélection avaient une connaissance suffisante et favorable des

antecedents professionnels du candidat'.

Dans le cas de Pierre Tremblay, son bon ami et homologue ministeriel,
Chuck Guite, était le representant du ministere a ce comite de selection
et s’¢tait sans aucun doute porte garant de son caractere et de sa
competence. Au vu du résultat, on peut supposer qu’aucune autre
verification des références n’a éte effectuce et que cette nomination a

ete faite uniquement sur la foi de la recommandation de M. Guite.

Nonobstant la question de compétence, on peut ¢galement supposer
qu’il y avait alors une certaine forme de « vérification » systémique
des nominations a certains postes de membres de cabinets ministeriels
ayant un droit prioritaire pour s’assurer que cela n’entrainerait aucune
forme de politisation des programmes ou des ministeres concernes —
que quelqu’un ayant le pouvoir d’intervenir faisait un minimum de

verifications pour s’assurer qu’il n’y avait aucun relent de collusion
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politico-bureaucratique dans les nominations. Dans ce cas, il est clair
que toutes les mesures de sauvegarde ont echoue. Bien que I’on sache
que certains cadres étaient al’époque « mal a I’aise » avec la nomination
de Pierre Tremblay, celle-ci n’a pas seulement été approuvee, elle I'a
¢te rondement, avec une vitesse et une efficience qu’on peut seulement
qualifier d’extraordinaires. Entre la premiere demande officielle de
M. Tremblay concernant son admissibilite, le 22 janvier 1999, et la
confirmation de sa nomination, le 19 février, moins de quatre semaines
seulement se sont eécoulées. Pourquoi les personnes qui étaient « mal

a Iaise » n’ont-elles rien fait?

La reponse est peut-étre encore une fois que M. Tremblay avait passe
avec succes tous les examens structurels et toutes les entrevues qui
auraient pu donner a la CFP de solides raisons de refuser sa nomination.
En I’absence de telles raisons, il n’existait aucun reglement empéchant
un employe exonére d’étre nomme dans un ministere ou pour un
programme dont il avait eu a s’occuper au niveau politique. En fait,
comme je I’ai dé¢ja indique, le candidat est tacitement encourage par
la legislation a identifier le poste qui lui conviendrait et on peut penser
que la plupart de ses contacts seraient des personnes travaillant dans
le ministere associ¢ au cabinet du ministre. En conséquence, les
commissaires de la Commission de la fonction publique, au titre de leur
pouvoir discréetionnaire, sont les seuls a pouvoir jouer le role de frein
si une nomination politique est douteuse et, dans ce cas, ils n’ont

manifestement pas exercé ce pouvoir.

Les commissaires n’étaient au demeurant pas les seuls a pouvoir bloquer
cette nomination. Il est dit dans le document du BCP intitulé Guide du

sous-ministre que :

Les responsabilités portant sur la gestion du personnel dans la
fonction publique, dont les nominations, les relations entre

I’employeur et les employés et I’organisation des ministeres, sont
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attribuées directement a 1’administrateur général plutot qu’au
ministre. Ce sont le Conseil du Trésor et la Commission de la
fonction publique qui déléguent les pouvoirs en matiere de gestion

des ressources humaines aux sous-ministres directement'**.

Ce pouvoir permet de se demander pourquoi Ranald Quail, un collegue
de longue date de M. Tremblay, qui devait a I’évidence étre au courant
a la fois de son allégeance politique relice a la gestion du Programme
de commandites, de ses problemes medicaux et de son mode de vie,
aurait approuve sa nomination comme successeur designe de M. Guite?
A-t-il simplement accepte I’ évaluation de la compétence de M. Tremblay
par la CFP et accorde d’office son approbation? A-t-il regu de son
ministre ou d’un membre du CPM qui connaissait I'interét considerable
du candidat envers ce programme I’ordre d’approuver la nomination?
S’il a agi a la demande de son ministre ou du CPM et qu’il ¢tait mal a
Iaise avec la proposition, pourquoi n’a-t-il pas communique ses réserves
au greffier? Ou alors, n’a-t-il simplement vu aucune raison ¢vidente
ouimportante de restreindre ou de bloquer la nomination? Finalement,
la réunification d’Isabelle Roy et de M. Tremblay du coté bureaucratique
du Programme de commandites trois mois seulement apres la
nomination de M. Tremblay n’a-t-elle suscite aucune préeoccupation dans
I’esprit du sous-ministre au sujet du risque de politisation de la gestion

du Programme?

Apres avoir reflechi aux facteurs qui ont pu influencer Ranald Quail a
ce moment-la, un ancien mandarin a propose I’explication suivante :
« Ecoutez, vous étes le sous-ministre d’un ministére dont une branche
est une maison de prostitution politique depuis des décennies. Etes-
vous prét a abandonner votre virginité pour que ¢a cesse? » Cet ancien
sous-ministre soupgonne que Ranald Quail n’avait pas d’autre choix
que d’accepter que Pierre Tremblay succede a Charles Guite. « Allez-
vous nommer un professeur de catéchisme pour diriger le bordel?

Autant prendre quelqu’un qui y est déja ». Cela dit, il soupgonne que
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Ranald Quail doit aujourd’hui regretter profondément d’étre reste sur
la touche et de ne pas avoir consulte le greffier au sujet a la fois de ces
nominations et des irregularites qui commengaient a apparaitre dans

le Programme de commandites.

3.15

Le Programme de commandites : politisation partisane et
structurelle

Une autre théorie permettrait d’expliquer pourquoi tant de personne
raisonnables et responsables ont decidé de « s’écarter » et, sinon
d’entériner, au moins de fermer les yeux sur les évenements du scandale
de commandites. Dans son ¢tude intitulée « L Affaire Groupaction :

% Denis

un cas de politisation de la Fonction publique féderale? »
Saint-Martin avance I'idée que le scandale illustre deux formes
différentes de politisation de la fonction publique. La premicre est
illustrée par la nomination de Pierre Tremblay a Communications
Canada, nomination qui, souligne-t-il, a e¢té rendue possible par
I’exonération prévue par I'article 39 de la LEFP. 1l s’agit la d’un cas
relativement classique de politisation partisane, o un individu proche
du parti au pouvoir est integre aux effectifs permanents de la fonction
publique afin d’influencer I’administration en faveur d’objectifs

politiques.

La deuxieme forme de politisation est illustrée par les paroles et les
actes de Charles Guite. Il s’agit alors de ce que le professeur Saint-Martin
appelle un vice structurel, phénomene plus subtil et plus complexe. 11
repose sur l'idee que la fonction publique n’est pas politiquement
neutre quand I’ordre fédeéral est menace; face au risque de dissolution
du pays signalé par le résultat serré du reférendum de 1995, d’aucuns
ont conclu qu’il etait legitime de contrevenir aux regles dans la mesure
ou cela visait a preserver I’Etat. Autrement dit, ils ont pense que la fin

justifie les moyens. Bien que Saint-Martin ne voie pas la une excuse
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legitime a ce qui s’est passe dans le scandale des commandites, il pense
que cela etablit un contexte expliquant pourquoi tant de fonctionnaires
¢taient préts as’ecarter et a fermer les yeux sur des infractions évidentes
a la procedure de passation des marches, et pourquoi d’autres ont

trouvé légitime de les commettre.

Dans sa critique de la politisation partisane rendue possible par
I’exonération des cabinets ministériels, M. Saint-Martin rappelle bon
nombre des objections traditionnellement soulevées par les detracteurs
de cette regle : les agents ministeriels sont par nature des bétes partisanes
incapables d’atteindre le niveau de neutralite politique exige des
fonctionnaires; leur nomination par cette « porte en arriere » équivaut
a du favoritisme politique et vaal’encontre des principes d’ouverture,
de transparence et de merite censés regir les nominations dans la
fonction publique; et cette forme de politisation par le parti au pouvoir
peut servir d’instrument de controle politique pour influencer le
comportement des administrateurs dans la mesure ot les gestionnaires
nommes partagent I'ideologie politique du parti gouvernemental et sont

solidaires avec lui.

Dans le cas de Pierre Tremblay, M. Saint-Martin conclut que la regle
de I’exonération a servi a atteindre ce dernier objectif, ¢’ est-a-dire que
) q
M.Tremblay a ete nomme pour assurer la presence d’un administrateur
partageant I'idéologie du gouvernement et solidaire avec lui, et par
I'intermédiaire de qui la branche politique du gouvernement pourrait
1IMpOSEer son controle aux activités du ministere. Dans ce cas precis, la
nomination de M.Trernblay donnait au gouvernement I’assurance que
les choses continueraient « comme d’habitude » et qu’aucun « professeur
de catechisme » n’accederait au poste et ne contesterait le systéme établi

sous I’administration de M. Guité.

La politisation structurelle est une forme légérement différente et plus

subtile de politisation. Elle se manifeste dans la conviction idéologique
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que I’objectif ultime de la bureaucratie est de préserver I’Etat canadien.
Saint-Martin en retrace l’origine dans les efforts deployes par
I’administration Trudeau pour créer une fonction publique moderne
et bilingue comme moyen de forger une plus grande cohesion sociale
et 'unite nationale du Canada. Saint-Martin soutient que cette politique
de bilinguisme appliquée pour combattre la cause séparatiste a servi a
inscrire dans le « code genétique institutionnel »"* de la fonction
publique I’obligation de promouvoir et de defendre 1"unite nationale.
Selon lui, cet impératif va a I’encontre du principe de neutralite
politique exigeant que les fonctionnaires n’aient aucune orientation
politique de cette nature et il avance, comme preuve de son existence,
le fait que, dans une situation telle que le réferendum du Québec, la
fonction publique n’est pas neutre en ce qui concerne son résultat. Au
contraire, elle est institutionnellement predisposée a combattre de
telles menaces et, par conséquent, les fonctionnaires qui épousent ces
valeurs sont « politises ». Tout en concédant que ce type de polarisation
est qualitativement difféerent de la politisation partisane dans laquelle
la bureaucratie s’aligne sur les theses de tel ou tel parti, Saint-Martin
soutient que cela reflete I’adhésion a un certain type de régime politique

et, de ce fait, represente une abrogation de la neutralite politique.

Dans sa these de politisation structurelle, le professeur Saint-Martin
s’empresse de preciser que celan’était pas en soi la cause de la mauvaise
gestion du Programme de commandites. En revanche, ce phénomene
permet d’expliquer pourquoi, a un moment donne, un fonctionnaire
est prét a transgresser les regles de regularite et de probite afin de lutter
contre ce qu’il estime étre une menace au regime qu’il se sent oblige
de defendre. Cette explication illustre également I'importance d’une
remarque deTony Macerollo d¢ja mentionnée, lorsqu’il disait qu’il est
important que le personnel politique et le ministere definissent
precisement ce qu’ils entendent par « politique politicienne » de fagon

a delimiter clairement les roles respectifs de chaque partie. Certes, les

263



264 VOLUME 1 : LE PARLEMENT, LES MINISTRES ET LES SOUS-MINISTRES

avis politiques de nature strictement partisane sont faciles a identifier
(p- ex., nous ne controlons pas ce comite; annulez ce programme et
nous perdrons les prochaines élections, etc.), mais il est beaucoup plus
difficile de tracer la ligne et de respecter les roles quand la question
concerne un objectif politique beaucoup plus large et diffus comme

combattre la cause séparatiste.

Les remarques de Saint-Martin ramenent a ’esprit la justification
avancee par Chuck Guite dans son temoignage devant le Comite des
comptes publics et devant I’Enquéte sur les commandites, lorsqu’il a
continuellement repéte que ¢’etait « la guerre ». Des regles ont peut-
¢tre cte enfreintes, des lignes ont peut-étre ¢te franchies, mais ¢’ ¢tait
pour une cause superieure. Si cela a pu avoir des repercussions negatives,
il s’agissait simplement de dommages collatéraux dont la gravite était
sans commune mesure avec la necessite de gagner la guerre. Si ’on
interprete le scandale des commandites de cette manicre,
I’empressement de tant de personnes a « s’ écarter » et a ne pas s’ingerer
dans des relations, activités et nominations qui contrevenaient si
clairement aux regles de gouvernance devient legerement plus

comprehensible.

4 Quelles lecons peut-on tirer?
4.1

Observations et conclusions

La conclusion la plus honnéte que I’on peut tirer d’un examen
relativement exhaustif du role du personnel exonéré au sein du
. . A Y. b
gouvernement canadien contemporaln est peut—etre qu iln Y a pas de
verites absolues a trouver dans I’analyse des differents aspects de cette
fonction, simplement des verités nuancées. Si mes sources ont raison,
ces agents politiques de soutien font leur travail de manicre compétente
dans environ la moiti¢ des cas, en agissant de maniere approprice eu

¢gard aux conventions existant depuis longtemps, bien que celles-ci soient
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relativement mal definies, et en exercant un jugement politique sain et
constructif dans I’ exercice de leurs fonctions et dans leurs relations avec
le ministere. Dans la moitié des cas, c’est le contraire. De méme, il n’ existe
aucun consensus absolu, en theorie ou en pratique, a 'intérieur ou a
Iexterieur du gouvernement, sur ce qu’est le role legitime du personnel
exoneéré dans le processus d’¢laboration des politiques. Alors que le centre
politique vient de passer plusieurs decennies a tenter d’enlever a la
bureaucratie le contréle de I’¢laboration des politiques, d’aucuns
estiment toujours qu’une participation active du personnel exonére a
cette fonction est illegitime, inapproprice, voire dangereuse. En revanche,
les partisans d’un tel role continuent a croire que I’ existence d’une capacite
indépendante d’¢laboration des politiques au cabinet du ministre est la
meilleure déefense du politicien contre le pouvoir d’une bureaucratie tétue
et defendant ses propres interéts — que la déemocratie exige que les ¢lus
assument ce role, que c’est effectivement la queue politique qui doit

faire frétiller le chien ministériel.

Question peut—étre encore plus importante : qu’est—ce qu’est une
contribution (« input ») politique legitime a la gestion des programmes
gouvernementaux? Le ministre et son personnel ou les membres du
CPM devraient-ils étre des acteurs clés dans 1’attribution des crédits
de programmes, faire des « suggestions » ou avoir des relations directes
avec les entreprises convoitant des contrats du gouvernement? « Glisser
un mot » favorable dans le ministere est-il une activite politique
approprice ou I’exercice abusif de son influence? Il y a une ligne a ne
pas franchir mais il ne semble pas y avoir de consensus sur son

emplacement exact.

Pour ce qui est de savoir si le personnel politique donne ou tente de
donner des ordres aux fonctionnaires, la seule conclusion possible est
que cette pratique est subtile, assez répandue et, bien souvent, une
necessite pratique. Cela se produit en grande mesure dans le cadre de

la collaboration réguliére qui existe entre le cabinet ministeriel et le

265



266 VOLUME 1 : LE PARLEMENT, LES MINISTRES ET LES SOUS-MINISTRES

ministere méme, ce qui fait qu’il est difficile de dire que ce sont « des
ordres ». De méme, la gymnastique sémantique pratiquee par les
conseillers ministériels pour coder leurs desiderata dans un langage plus
conforme a la ligne directrice du BCP, comme Iattestent les temoignages
de I’Enquéte sur les commandites, n’enleve rien au fait que ces
« suggestions », « opinions » et autres « inputs » sont souvent envisagés
comme des ordres et sont compris comme tels par les fonctionnaires.
Je n’ai rien entendu durant mes conversations qui puisse indiquer que
la plupart de ces interactions ou « ordres » visaient couramment a
atteindre des objectifs de corruption ou n’¢taient foncierement pas
conformes aux désirs géneéraux du ministre. La question de savoir
comment les ordres du cabinet ministériel sont regus par le ministere
depend largement de la reputation et de la créedibilite personnelles de
I’employé¢ exonére qui les donne. Dans les activites ordinaires du
gouvernement, la bureaucratie semble assez capable de resister aux
tentatives d’agents politiques devoyes de court-circuiter les regles de
regularite et de saine gestion financicre, et aussi de faire preuve de
créativitée pour faire en sorte que les désirs du cabinet ministériel
soient exécutes « de manicre honorable ». En ce sens, toute irregularite
grave ou complicite de la bureaucratic mentionn¢e au sujet du
Programme de commandites semble avoir ¢té une aberration plutot
que la regle. Pour reprendre I’expression de Harry Swain, « dans

I’ensemble, le systeme reussit a fonctionner, cahin-caha ».

Cela dit, il est incontestable que les regles gouvernant la relation entre
le personnel ministériel ou le CPM et la fonction publique sont
terriblement inadaptéees a la realite concrete du cabinet politique
moderne. Le personnel ministériel, dans son role de representant du
ministre, a souvent de bonnes raisons pour prendre des décisions et
donner des ordres concernant des questions trop peu importantes
pour exiger I'attention personnelle du ministre. La ligne directrice

actuelle ne tient pas compte de I'autorité croissante des chefs de
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cabinet, ni du pouvoir considérable que detiennent les cadres supeérieurs
du CPM. Onn’a pas encore réussi a prendre en consideration la sphere
d’influence et d’action considérable et croissante du personnel exonérée
dans la machinerie gouvernementale contemporaine en la conciliant
avec la pauvrete relative de la surveillance exercée sur ses activites. On
n’a pas encore comblé le trou noir que celles-ci représentent sur le plan
de I'imputabilitée. La tendance croissante des ministres a nier toute
responsabilite ou imputabilite ministerielle pour 'action de leur
personnel exonéré, comme ’ont montré les scandales des affaires
Al-Mashat, Sgro et des commandites, laisse cette nouvelle « classe
intermediaire de personnes » dans une sorte de vide reglementaire
sideral. Ou I’on oblige les ministres a accepter leur responsabilite —
a « prendre possession » des actions de leurs employes dans leur role
de « representants » — ou I’on devra trouver un role constitutionnel
et accorder une protection au personnel politique pour Tui permettre
de prendre possession de ses propres actes et d’en assumer la
responsabilite de plein droit. La premiere solution semble a I’ évidence

moins compliquee.

La question de la legitimitée de I’exonération consentie au personnel
ministériel pour permettre aux conseillers politiques chevronnes
d’avoir un acces prioritaire a la fonction publique reste difficile. Tout
bien consideére, je dirais que rares sont les personnes que j’ai interrogees
qui pensent que cela constitue effectivement une menace serieuse a la
neutralite politique de la bureaucratie, bien que certains se soient
¢levés avec vehémence contre I’elitisme et I’apparence de droit divin
que represente ce privilege. Bien que I’on admette qu'’il puisse exister
avec ce systeme un risque d’abus si les sous-ministres et autres detenteurs
de pouvoirs delegues au sein des ministeres et de la CFP ne font pas
preuve de diligence raisonnable au sujet des nominations de niveau
supérieur, je n’ai pas pergu, dans I’ensemble, de desir passionne d’abolir

cette pratique.
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Je n’en trouve pas moins la these de Denis Saint-Martin a ce sujet assez
convaincante, notamment ses réflexions sur la maniére dont une
«politisation structurelle » de la fonction publique, voulant que la défense
de I'unite nationale soit la priorite des priorites, a pu contribuer de
maniere importante a la complicite des fonctionnaires aI’¢gard des fautes
commises dans le scandale des commandites. C’est 'une des explications
les plus plausibles du fait que tant de membres de TPSGC et d’autres
entites bureaucratiques ont choisi de « s’¢carter » face a des irregularites
financieres aussi flagrantes et a des nominations a la fonction publique
aussi contestables. Bien que cela souleve des questions sérieuses et
legitimes sur la neutralite « politique » genérale de la fonction publique,
ce qu’il importe de retenir de cette discussion, ce n’est pas que
I’exonération du personnel ministériel existe mais que cette politisation
structurelle de la fonction publique a peut-étre permis que ce privilege
soit abuse — que les « controles » supposément enchassés dans le systeme
ala CFP et aux paliers supérieurs des ministeres non seulement n’ont
pas fonctionne mais ont aussi failli a plusieurs egards cruciaux. Si
M. Tremblay et Isabelle Roy avaient posé leur candidature aux postes
qu’ils convoitaient sans I’exonération et avaient participe au processus
de concours ordinaire, le systeme les aurait-il quand méme acceptes?

Je soupgonne que oui.

Le Code régissant la conduite des titulaires de charge publique en ce qui
concerne les conflits d’intéréts et I'aprés-mandat, qui est cens¢ étre une mesure
de protection publique contre les conflits d’interéts et les
comportements contraires a I’ ¢thique de la part du personnel exonere,
s’est avere completement inefficace du point de vue tant de sa
conception que de sa mise en ceuvre. La maniere dont le commissaire
a I’¢thique interprete son mandat en disant qu’il n’a pas le pouvoir de
faire enquéte sur les plaintes formulées contre le personnel exonere,
ainsi que sa reticence a surveiller de maniere proactive le respect des

dispositions touchant les conflits d’interéts, rendent cette legislation
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inutile comme instrument de prévention ou de sanction des entorses
al’ethique. La modification recemment apportée au Code pour autoriser
I’exonération des adjoints ministériels a temps partiel par rapport a
toutes ses dispositions, sauf celles de la premicre partie, en diminue
encore plus I’efficacite. Alors qu’un lobbyiste en vue me rappelait, au
sujet des intentions subversives de I’administration actuelle concernant
la protection de ses partisans et allies politiques au moyen de cette
modification, la devise de la ministre Carolyn Bennett — « Il ne faut
jamais attribuer a la conspiration ce qui a pu étre accompli par le chaos »
— elle n’en semble pas moins enlever a toutes fins utiles a la supervision
au demeurant inefficace du commissaire a I’¢thique la responsabilite
du nombre croissant d’agents politiques qui partagent leur temps
professionnel entre la prestation de conseils aux ministres et I’exercice
d’un lobbying aupres d’eux. En outre, le fait que les ministres semblent
avoir de plus en plus recours a du personnel politique a temps partiel
« prive » rémuneére par I’Etat ou, pis encore, a méme leurs ressources
personnelles, et opé¢rant largement en dehors des fronticres
conventionnelles du cabinet ministeriel, surgit peu a peu comme une

autre question méritant un examen approfondi.

4.2

Des pistes pour I'avenir

Quel que soit I’angle sous lequel on I’ envisage — théorique, pratique,
institutionnel, constitutionnel, moral, académique et historique —, le
role du personnel ministeriel continue a I’évidence d’étre releguée
dans une sorte de purgatoire indefinissable. Il ne peut pretendre a la
legitimite comme descendant de la théorie de Westminster ni comme
rejeton de la Constitution canadienne, ce qui explique pourquoi ses
conditions d’exercice sont en grande mesure dictées par la convention.
La doctrine de responsabilite ministérielle qui devrait legitimement
constituer Iassise constitutionnelle de ce role peut étre, nous I’avons

vu, une chose volage et relativement malleable. Pour compliquer encore
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plus les choses, ce role se réincarne constamment, collectivement et
individuellement. Non seulement les nouveaux gouvernements essayent
regulierement d’imposer de nouveaux titres, pouvoirs, fonctions et, a
I’occasion, contraintes au role, mais la plupart des titulaires abordent
leurs nouvelles fonctions sans feuille de route et forgent eux-mémes leur
propre style de gestion en fonction de leur énergie, de leur instinct, de
leur volonte d’innover et de leur volonte de gagner a tout prix. Les
nouveaux gouvernements ne disposent d’aucun manuel exhaustif sur
le fonctionnement legitime d’un cabinet ministériel. C’est une roue qu’il
faut constamment réinventer méme si, comme notre recherche 1’a

indique, sa trace reste ¢tonnamment constante.

En cherchant des recommandations plausibles pour cette phalange
largement non gouvernee et peut-étre ingouvernable d’orphelins
legislatifs, on ne peut s’empécher de songer que le caractere
idiosyncratique et culturellement variable des cabinets ministeriels et
des administrations gouvernementales fait qu’il est difficile et, a certains
¢gards, peu souhaitable, d’envisager des propositions definitives. Il

n’en reste pas moins que les constatations suivantes sont claires :

* il faut trouver un consensus sur I'imputabilite des ministres pour
les actions de leur personnel politique; ou bien les ministres
reconnaissent et acceptent pleinement la doctrine de responsabilite
ministerielle aI’égard des actions ou de I'inaction de leur personnel,
ou bien I’on devra imaginer un nouveau mecanisme de reddition
de comptes pour sortir cette question de ’abime dans lequel elle
tombe continuellement depuis les annees 80;

* il convient d’entreprendre des recherches non partisanes beaucoup
plus etoffees sur le fonctionnement quotidien reel du cabinet
ministeriel et du CPM, ce qui aidera les partis politiques a guider
les ministres dans le choix de candidats appropries, a apprendre aux
ministres comment faire I'usage le plus efficace possible du personnel
exonere, et a aider les equipes de transition dans la formation de
leur nouveau personnel ministériel et I’¢laboration de programmes
internes de formation continue;
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* le Code régissant la conduite des titulaires de charge publique en ce qui
concerne les conflits d’intéréts et I’apres-mandat et la Loi sur le Parlement
du Canada doivent étre révisés en ce qui concerne la compétence
du commissaire a I’¢thique envers le personnel ministeriel; les
reglements appliqués au personnel a temps plein et a temps partiel
doivent étre harmonises pour assurer I'application d’un ensemble
de regles cohérent ,:\a tous les conseillers obtenant un acces privilegie
aux affaires de I’Etat; il convient de surveiller de plus pres les
activites de lobbying avant et apres mandat du personnel entrant
et sortant, et d’assurer I’observation des regles au moyen de
meécanismes appropriés de supervision et de sanction;

* il convient d’entreprendre un examen des lignes directrices du
Bureau du Conseil prive destinées aux ministres et sous-ministres
et des lignes directrices du Conseil duTresor destinées aux ministres,
du point de vue du réle du personnel ministériel en matiere
d’elaboration de politiques, afin de déterminer si certaines des
dispositions de ces deux documents necessitent ou non une
conciliation theorique et (ou) technique;

* apres confirmation de son recrutement, le personnel exonere
devrait etre tenu de participer a un seminaire d’une journée ou a
un exercice similaire dispense par le Conseil duTresor, comprenant
notamment un cours sur la Loi sur I’accés a I'information et sur le Code
régissant la conduite des titulaires de charge publique en ce qui concerne
les conflits d’intéréts et I’aprés-mandat, ainsi qu’un apercu de toutes
les autres regles, politiques ou reglements concernant les pouvoirs
respectifs des cabinets ministériels et des ministeres, la gestion des
documents, de la correspondance et des archives, les reglements
financiers, I'utilisation des machines a signature, les conges pour
campagnes politiques, etc., auxquels sont assujettis les conseillers
politiques dans I exercice de leurs fonctions; la « certification » ainsi
obtenue garantirait au minimum I’ exposition de tous a ces regles,
politiques et conventions, méme si elles ne garantissent pas
nécessairement leur observation future.

D’autres pays du Commonwealth, dont I’Ecosse, la Nouvelle-Zélande

et le Royaume-Uni, ont éte confrontés a bon nombre d’incidents et
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de problemes de méme nature que le Canada en ce qui concerne les
conseillers politiques, et la plupart se sont dotes de politiques et de lignes
directrices beaucoup plus exhaustives pour leur personnel ministériel.
ATheure actuelle, le Royaume-Uni se penche sur les recommandations
du rapport d’un Comité sur les normes de la vie publique qui propose
une approche beaucoup plus legislative de la reglementation des
conseillers politiques. Ces recommandations comprennent la creation
d’une categorie de fonctionnaires separee et différente des fonctionnaires
ordinaires. Le comité recommande de plus I'insertion dans la legislation
primaire des parametres de la relation entre les conseillers et la fonction
publique, des amendements au code ministeriel regissant la
responsabilite des ministres pour la gestion de leur personnel et
Iimposition éventuelle de mesures disciplinaires, I’attribution de
contrats aux conseillers, et 1’obligation pour les conseillers non
remunéres de respecter le Code de conduite des conseillers spéeciaux
du Royaume-Uni. Bien que I’apparition de conseillers politiques
indépendants soit un phénomene relativement recent en Grande-
Bretagne, par rapport au Canada — les cabinets ministeriels de Whitehall
¢taient normalement issus de la fonction publique permanente —, il
est ¢vident que ce pays est largement en avance sur le Canada dans ses
politiques a leur sujet. Un Code de conduite des conseillers spéciaux
a d¢ja ete redige pour tenir compte de la situation particuliere de ce
groupe unique d’agents ministériels. L’absence de telles lignes directrices
directes et de surveillance au Canada semble suggerer un manque de
volonte politique, ou peut-étre d’opportunite politique, de definir par
voie reglementaire ou legislative le role de ces personnes nommees par
les ministres, lesquelles restent ainsi des orphelins legislatifs dans un
systeme au demeurant fortement reglemente et supervise. Il va sans
dire que I’Enquéte sur les commandites pourrait justement offrir cette
opportunité — en étant le moment politiquement correct d’enchasser
dans une loi un ensemble clair et exhaustif de normes a I’intention du

personnel politique a partir du meli-méelo actuel de lignes directrices,
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codes et conventions, et s’appuyant sur des mécanismes idoines de
rapport, de surveillance et de sanction. Une telle loi aiderait sans aucun
doute a combler le gouffre politico-bureaucratique dans lequel tombe
regulierement le personnel ministeriel et a clarifier aux yeux de tous
les incohérences actuelles des regles et mecanismes de responsabilite

qui le gouvernent.

Bien qu’une loi permette certainement d’apporter une solution
cohéerente a ces questions, il existe aussi d’autres methodes pour
influencer de maniere constructive le role du conseiller politique. Les
specialistes que j’ai interroges des deux cotes de la porte des cabinets
ministeriels ont ¢te unanimes a approuver 'idee de deployer un tel effort
pour rehausser le calibre du personnel ministeriel et de lui offrir au
moment de son recrutement un programme cohérent d’initiation et
de formation professionnelle, conforme au niveau ¢leve de ses

responsabilites.

En cherchant des précedents susceptibles d’appuyer de telles
recommandations, le modele le plus adéquat et pertinent que j’aie
découvert est un programme americain intitule The White House Interview
Program (le programme d’entrevues de la Maison-Blanche). Cette
initiative est essentiellement financée par une fondation de charite non
partisane, les Pew Charitable Trusts, et est destince a recueillir des
informations completes et comparables sur le réle du personnel de la
Maison-Blanche depuis six administrations. Cette tache importante est
accomplie en realisant des entrevues aupres de 75 anciens membres du
personnel politique et en consultant les documents des bibliotheques
presidentielles ainsi que des sources secondaires. ]’ai ete frappée par la
logique de cette approche : « Plutét que de dire au nouveau groupe
comment il devrait organiser la Maison-Blanche, nous lui donnerons des
informations sur comment cela s’ est fait dans le passe ainsi que sur les resultats
que cela a donne »'”. Apres I’¢lection d’un nouveau president, I’equipe

de transition pourra se servir de cette « mémoire institutionnelle » non
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partisane pour etablir les descriptions de postes, les modeles de gestion
et les meilleures pratiques correspondant le mieux a ses besoins. A
terme, Iexistence de ces données encouragera aussi les partis politiques
et les instituts de recherche en politiques publiques a ajouter des ¢lements
a cette precieuse banque d’analyse et d’interpretation de cette fonction

importante .

Le programme d’entrevues de la Maison-Blanche semble étre une
approche eminemment raisonnable et utile d’une fonction qui, de par
sa nature meéme, ne peut raisonnablement avoir beaucoup de memoire
institutionnelle. La profondeur des recherches historiques, remontant
a six administrations, et le caractere non partisan de I’ organisme gerant
le programme assurent que les informations recueillies seront mises a
la disposition de toute nouvelle administration politique, quelle que soit
son allegeance partisane. En rassemblant un large eventail d’anecdotes
politiques et d’observations personnelles, ¢’est la recherche elle-méme
qui devient le « mentor ». On ¢vite ainsi le caractere rigide et prescriptif
que pourrait avoir un manuel ou une politique ¢manant d’une agence
centrale — documents que les nouveaux arrivants risquent de voir d'un
oeil soupgonneux ou de rejeter comme ¢tant soit la création de leurs
predecesseurs, soit les réves en couleurs d’une bureaucratie intéressee.
Le projet permet plutot a chaque nouvelle administration de tirer ses
propres conclusions de son analyse des dossiers historiques, et de
definir sa propre approche du role en fonction des succes et des échecs

des predecesseurs.

Les recherches effectuces pour le programme de la Maison-Blanche ont
¢te réunies par des universitaires de premier plan ayant ctudic la
Maison-Blanche dans une série de rapports temoignant d’une franchise
remarquable a I’¢gard de certaines des questions cruciales entourant
la vie dans un cabinet politique. Voici, a titre d’exemple, les sous-titres
du chapitre 1 du sixieme rapport intitulé « Le monde de la Maison-

Blanche — Démarrage, organisation et pressions professionnelles » :
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Forces ceuvrant contre une transition harmonieuse a la

Maison-Blanche

* Il faut du temps pour apprecier la place du personnel
* La Maison-Blanche, structure artificielle

* Deécouvrir des « initiés » sachant de quoi ils parlent

* Arriver au travail fatigue

* Les premieres erreurs coltent cher en énergie.

Un projet semblable entrepris au Canada, peut-étre sous I'autorite du
Conseil duTresor (recommandeé par un sous-ministre pour sa neutralite
politique puisque « tous les partis le haissent autant ») ou, de preference,
d’une fondation ou d’un centre de réflexion non partisan, offrirait au
nouveau personnel politique et aux bureaucrates un outil de reférence
remarquable. Les « meilleures pratiques » que révélerait sans aucun doute
spontanément cette recherche aideraient considérablement les nouveaux
chefs de cabinet a etablir des politiques et pratiques administratives
fondees sur de saines recherches plutot que, comme certains I’ont
admis, sur un sentiment de confusion la plus totale. Certes, cela ne
produirait pas les réponses aux nombreuses questions concernant
Iautorite, les ordres, la reddition de comptes et les relations avec les
ministeres, mais cela eclairerait la voie du futur en fonction des pratiques
passees et offrirait au personnel ministeriel des points de reférence sur
lesquels modeler son comportement et ¢viter les erreurs de ses
predecesseurs. Cela permettrait aussi de faire la distinction entre « les
legendes urbaines » qui circulent sur la Colline du Parlement et des
verites plus utiles, et apprendrait au minimum a chaque nouveau chef
de cabinet, des le premier jour, pourquoi il est essentiel de ne rien laisser

dans sa boite de courrier avant de quitter le bureau.

Un tel projet canadien d’entrevues parlementaires répondrait-il a tous

les problemes poses par ’Enquéte sur les commandites au sujet du
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personnel ministériel? Helas, non. Au mieux, ce serait un premier pas
important et utile pour décrire I’histoire sociale du personnel politique
comme entité parlementaire. Cela permettrait de saisir et de consolider
la meémoire institutionnelle de ceux qui ont exerce cette fonction en
recueillant le fruit de leur expérience a travers un prisme non partisan.
Cela permettrait de mieux repérer les lacunes, les incohérences, les
¢chappatoires legislatives et les lignes de faille systemiques qui
contribuent a I'inconduite du personnel exoneré et, plus important
encore, de profiter de la sagesse et des legons de ceux qui ont le mieux
reussi dans ce role. Le projet deviendrait un outil de mentorat, de
formation, d’instruction et de mise en garde du personnel ministeriel

dans la pratique de son art politique.

Un reésultat d’évaluation de 50-50 ou méme de 60-40 sur 1’échelle de
« bon a mauvais » n’est pas acceptable pour un role aussi important
dans la gestion des affaires de I’Etat que celui de I’adjoint ministeriel.
Toutefois, ce n’est pas non plus etonnant, vu le degre ¢leve de jeunesse
et d’amateurisme qui est typique de ce personnel, la variabilite des
personnalites et aptitudes des ministres qui font le recrutement, le debat
traditionnel sur son role legitime dans I’¢laboration des politiques, les
tensions provoquees par les disparites d’age, d’expertise et d’expérience
entre les individus et leurs homologues des ministeres, ainsi que les
énormes pressions, politiques et personnelles qu’ils subissent dans ce
role. C’est une experience semblable a nulle autre mais qui merite d’étre
analysee, professionnalisee et memoriseée dans l’interét et pour
I’éducation de ceux qui viendront apres. S’ils connaissaient mieux leur
histoire, les adjoints ministeriels ne seraient pas condamnes, comme

dit le dicton, a la repeter.
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e ROLE pu SOUS-MINISTRE au
GOUVERNEMENT pu CANADA :
sa RESPONSABILITE er sa REDDITION
DE COMPTES

Jacques Bourgault’

Ce rapport traitera de I’evolution du role du sous-ministre et
particulicrement au cours des 40 dernieres années qui ont marque la
croissance et la modernisation de 1’administration canadienne et de sa

fonction publique.

Le rapport abordera quatre sujets : I’évolution du statut du sous-
ministre, la carricre pour acceéder au poste et au sein du groupe des
sous-ministres, la gestion horizontale et le developpement de la
communaute des sous-ministres, et enfin la responsabilité et la reddition
de comptes des sous-ministres face au Premier ministre, au ministre,

au greffier et aux organismes centraux.
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La premiere partie expliquera d’abord ou se trouve le sous-ministre
dans la hiérarchie ministerielle, quelles sont ses responsabilites,
fonctions, pouvoirs et obligations. Elle décrira ensuite le processus de
nomination, la durée en fonction et les implications de ce statut dans
le modele dit de « Whitehall » (application a I’exécutif du modele dit
de Westminster). On mettra en perspective ce modele particulier de
relations avec le personnel politique en presentant plusieurs autres

modéles étrangers.

La seconde partie de I’¢tude traitera de I’evolution de la carriere des
sous-ministres avant d’accéder a ce niveau de fonction et au sein du
groupe des sous-ministres. Notamment on verra comment cette carricre
implique une plus courte durce en fonction, plus de mobilite
interministerielle, une identification plut6t corporative que ministérielle
et un apprentissage du fonctionnement des organismes centraux et de
leur culture. Ce dernier element implique une ¢valuation precoce du

potentiel par les acteurs majeurs de la haute fonction publique.

La troisieme partie de la recherche s’intéressera au fonctionnement du
groupe des sous-ministres comme communauté, ainsi qu’a la montee
de la gestion horizontale. Les sous-ministres canadiens travaillent
aujourd’hui non seulement dans un cadre plus interministeriel, mais
surtout dans un cadre corporatif ou le plan d’ensemble de la gestion
gouvernementale a une incidence sur le plan de la gestion particulier
de chaque ministere. On repérera les types d’implications corporatives,
les instruments et processus d’information mutuelle, de coordination
des initiatives et I'integration des programmations ministérielles. Enfin,
on examinera les repercussions de ces tendances sur les relations avec

les ministres et les ministeres.

La derniere partie de Iétude portera sur la responsabilite et la reddition
de comptes des sous-ministres en fonction des pouvoirs qui leur sont

donnés par la loi ou par délegation et des directives qui leur ¢choient
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1.

de la part du Premier ministre, du ministre, du greffier, ou méme des

autres organismes centraux du gouvernement.

Cette recherche repose sur la documentation officielle (lois, decrets
en conseil, directives, publications du Bureau du Conseil prive), une
breve revue de la documentation pertinente, des etudes empiriques déja
realisees sur certains aspects du sujet et enfin, a titre d’information
complémentaire, quelques entrevues menées de maniere anonyme
aupres de hauts fonctionnaires et d’anciens sous-ministres federaux du
Canada, lesquelles s’ajoutent a un mateériel de quelques 200 entrevues

realisees depuis 30 ans’.

L’ensemble du rapport met en relief d’une part I’évolution du role,
des responsabilites et de la carriere des sous-ministres et d’autre part
I’évolution de la pratique de ses fonctions, pour montrer comment ont
¢volue ses obligations de mandataire en termes d’exécution et de

reddition de comptes.

Le statut : poste et fonctions de sous-ministre

1.1

Le sous-ministre : sélection, recommandation et nomination

La nomination des sous-ministres, les plus hauts fonctionnaires des
ministeres et les plus proches des ministres, a un fondement
discretionnaire distinct de la vérification stricte du mérite qui regit la
nomination des autres fonctionnaires du Canada. Les lois constitutives
des ministeres prevoient que le Gouverneur genéral en conseil procede
aux nominations. Une convention constitutionnelle donne au Premier
ministre cette prerogative exclusive de recommandation et le decret
en conseil adopte par Laurier en 1896 formalisant ce pouvoir fut
toujours reconduit (la derniere fois, en 1935). La recommandation du
Premier ministre suit presque toujours I'usage de la consultation
prealable aupres du greffier et du secrétaire du cabinet. Le Premier

ministre se tourne parfois vers ses conseillers politiques pour obtenir un
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avis sur la suggestion du greffier. La nomination se fait par I’approbation
d’un instrument juridique de nomination, le décret en conseil, adopte
lors d’une réunion du Conseil prive ou le Gouverneur genéral est répute
¢tre present par le fait de sa signature (Davis, 1968, 304-306)’.

Le sous-ministre a donc un mandat d’agent qui sert le gouvernement,
dans sa responsabilite collective devant le Parlement, en se trouvant
affecté a un ministere pour en servir le ministre. Plusieurs facteurs
interviennent pour déterminer le choix des titulaires, notamment
I'experience du candidat, ses forces (développement des politiques,
leadership ou gestion), les besoins conjoncturels du ministere,
I’expérience du ministre de ce ministere afin de former des tandems
complementaires, etc. (Bourgault, 2005¢, 19-29). Un sous-ministre se
souvient : « Un jour, le greffier m’a dit : Occupe-toi bien de ce ministre
car il a tendance a étre un peu paresseux! » Ce processus fait du sous-
ministre un agent qui sert le gouvernement en se trouvant affecte a un
ministere pour en servir le ministre. Un ancien greffier le confirme
des 1972 : « Il faut bien se rappeler que dans notre systeme de
gouvernement, la nomination des sous-chefs releve de la préerogative
du Premier ministre. Il est donc logique de prétendre que ceux-ci sont

d’abord au service du gouvernement. » (Tellier 1972, 378)

Le Bureau du Conseil prive compte, depuis la fin des annees 70, sur un
secretariat du personnel superieur pour effectuer le travail préparatoire
a la nomination et gérer les dossiers des sous-ministres. Plusieurs sous-
ministres du debut de la décennie 70 nous disent avoir appris leur
nomination apres que le decret fut promulgue! D’autres I’ont appris en
lisant le journal. Malgre le caractere discretionnaire et politique de la
nomination, la fonction publique du Canada reste éminemment apolitique
et professionnelle puisque, depuis les années 60, plus de 95 p. 100 des
sous-ministres proviennent des rangs des sous ministres associés et

adjoints et la tres vaste majorité de ceux-ci ont fait carriere dans la fonction

publique federale (Bourgault, 2005¢, 31-38).
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La nomination du sous-ministre se fait a titre amovible et pour une durce
indeterminee. La Loi d’interprétation (article 24.1) prevoit que le pouvoir

de nommer inclut celui de congédier.

Une simple décision non motivée du Premier ministre suffit a le relever
de ses fonctions. Le Premier ministre peut assortir cette révocation d’une
nomination, d’une autre recommandation discrétionnaire pour nommer
un sous-ministre a un autre mandat de sous-ministre ou d’une autre
nomination discrétionnaire (p. ex., comme ambassadeur), ou d’une tache

speciale (p. ex., comme responsable d’une ¢tude ou d’une reforme).

1.2

Les responsabilités du sous-ministre

Le sous-ministre est responsable devant le ministre, le gouvernement,

les organismes de gestion centraux et le Parlement.

1.2.1 Le ministre

En systeme de démocratie parlementaire, les lois constitutives et la
plupart des lois fonctionnelles attribuent les pouvoirs de decision et
d’action exclusivement aux ministres. Ils en sont responsables a la fois
individuellement et collectivement devant le Parlement,
particulierement la Chambre des communes. La responsabilité collective
des ministres du gouvernement devant le Parlement s’exerce du fait
de I'existence de la solidarité ministérielle du Cabinet. Les sous-
ministres ne disposant que rarement de pouvoirs autonomes de decision,
ils appuient et servent les ministres dans leurs responsabilites,
notamment en les conseillant et en exécutant les delegations d’autorite
qui proviennent du ministre. Les ministres ont des pouvoirs de diverses
sources et les sous-ministres les soutiennent dans 1’exercice de ces
pouvoirs : loi constitutive du ministere et des organismes du portefeuille
(gestion et direction du ministere, responsabilite parlementaire de

I organisme), lois fonctionnelles (qui codifient les politiques sectorielles),
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lois des organismes centraux, lois de divers organismes specialises,
reglements pris selon les lois sus mentionnées, conventions, precedents
et usages, large ¢ventail de responsabilités, missions ou roles spéciaux.
(Le Guide du ministre et du ministre d’Etat, p. 10). La délégation de ces
pouvoirs a deux effets : ¢tablir I’ obligation de rendre compte au ministre,
et creer une zone d’autonomie administrative pour le sous-ministre
comme I’exprime I'un d’eux : « Au tout début de la prise de ses fonctions,
le ministre me signe un acte de delegation, ensuite je deviens LE responsable

€nvers llll ...etLA personne aux commandes! »

Les ministres portent la responsabilite de leurs propres actions et de
celles effectuces en leur nom par les fonctionnaires, qu’ils en aient ou
non connaissance a ’avance. Les sous-ministres ont en cette matiere
la responsabilité essentielle de bien conseiller le ministre et de voir a
ce que les actions des fonctionnaires soient conformes au droit ainsi
qu’aux volontes du ministre et du gouvernement. « Les fonctionnaires
sont responsables, par I'intermeédiaire des sous-ministres, devant leurs
ministres, mais ce sont les ministres qui sont responsables devant le

Parlement. » (Le Guide du ministre et du ministre d’Etat, p-7)*

Le gouvernement intervient dans un vaste domaine et gere des centaines
de milliards de dollars et des centaines de milliers d’employes, cela sur
I’¢tendue d’un continent et dans des domaines complexes de
connaissances, de defis de sociéte et de politiques publiques en constante
¢volution. Le ministre, géenéralement un depute qui représente une
circonscription, qui siege en Chambre et qui s’active dans les instances
de son parti, ne possede pas le temps, la disponibilite, la formation,
les informations ou I’expérience necessaires pour etudier tous les
dossiers qui requierent son approbation. Au surplus, une majorite de
ministres change d’affectation ministérielle en moyenne tous les deux
ans, ce qui leur impose de se familiariser avec des dossiers nouveaux

et un nouveau réseau d’interlocuteurs de la société civile.
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Le sous-ministre a comme mission de servir le ministre de maniére non
partisane, avec compétence, impartialite, diligence et loyaute. Afin
d’optimiser la gestion du temps du ministre et de I’¢clairer dans ses
decisions et projets, le sous-ministre prodigue des conseils professionnels
et non partisans en matiere d’¢laboration et de mise en ceuvre des
politiques, préepare les outils qui permettront au ministre de prendre
publiquement position de manicre eclairce et gere la conformite de
I’execution de ses décisions. De maniere quotidienne, il s’assure de la

bonne gestion opérationnelle du ministere.

Le sous-ministre agit aussi comme premier conseiller du ministre au sujet
de toutes les responsabilites qu’exerce celui-ci, notamment en I’aidant
a porter la responsabilite devant le Parlement des organismes de son
portefeuille et a exécuter certains mandats particuliers du Premier
ministre ou du Cabinet. Le sous-ministre agit comme son principal
conseiller en toutes ces matieres. « Leur role consiste a fournir aux
ministres I"appui specialise le plus large possible selon les responsabilites
du portefeuille et a assurer la gestion quotidienne du ministere au nom
de leur ministre. Les sous-ministres n’ont pas cependant d’autorite
directe sur les organismes du portefeuille autres que le ministere

proprement dit ». (Le Guide du ministre et du ministre &Etat, p-7)

1.2.2 Le gouvernement

Le sous-ministre sert aussi le gouvernement du jour en tant
qu’institution responsable devant la Chambre des communes. Plus
particuliecrement, il sert le Premier ministre qui preside le Cabinet
comme un comité du Conseil prive, organisme qui a nomme le sous-
ministre. Pour ce faire, il fournit au Premier ministre, au greffier, au
cabinet et a ses comites, des informations, des études et des opinions;
il participe a des delibérations de hauts fonctionnaires et exécute les
mandats specifiques qui lui sont confies. De maniere generale, il
commente les projets de politiques du Conseil des ministres, s’assure

quele programme et les priorites du gouvernement se trouvent bien pris
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en compte dans le plan d’action de son ministere et voit a ce que tous les
employes du ministere agissent a I’appui des objectifs du gouvernement
du jour. De plus, il organise des consultations interministérielles sur toute
question susceptible de toucher les responsabilites generales des autres
ministres. La maniére dont le sous-ministre appuie son ministre constitue
une autre fagon de servir le gouvernement dans son ensemble : les bons
projets rehaussent I'image du gouvernement et les mises en garde

opportunes lui évitent des difficultes.

A cet ¢gard, certains ont jugé excessive I'influence des hauts
fonctionnaires sur les ministres et le gouvernement. Les nouveaux
dispositifs de prise de décision ministerielle introduits au cours des
40 dernicres années auraient accru la capacit¢ d’autonomie

professionnelle des ministres et du Cabinet :

[Traduction]

La maniere dontTrudeau envisageait la prise de decision au Cabinet
[multiplier les comités ministériels et preparer une abondante
documentation pour prendre les décisions] a eu de nombreuses
consequences... Pour ces raisons, les ministres ne dépendent pas
autant de leurs principaux conseillers des ministeres que dans le
passe... [mais] alors que les ministres sont devenus des experts, les
problemes sont devenus plus complexes et les conseillers permanents
supérieurs ont encore de tres vastes possibilites d’exercer leur

pouvoir d’analyse et leur jugement (Sharp, 1976, 6).

1.2.3 Les organismes centraux de gestion

Les sous-ministres regoivent des delégations des organismes centraux,
tels que le ministre des Finances, le president du Conseil du Tresor, le
president de I’ Agence de gestion des ressources humaines de la fonction
publique du Canada, le ministre des Travaux publics et des Services
gouvernementaux, etc. Des dispositions legislatives et réglementaires et

des décisions fixent les cadres de délégation.
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Le sous-ministre doit faire exccuter ces delegations avec competence
et diligence, s’assurer que les systemes de gestion et de controle adequats

sont en place et rendre periodiquement compte a ses mandants :

sa responsabilite de veiller a ce que les pratiques de gestion de
I’ensemble du gouvernement soient observées dans le but d’aider
le Conseil des ministres a pressentir le Parlement de maniere
collective dans le cadre du Budget des dépenses et du processus
budgetaire, ainsi que de maintenir la confiance de la Chambre des

communes. (Guide du sous-ministre, p. 17)

1.2.4 Le Parlement

Depuis 1987, un comité du Parlement peut convoquer un sous-ministre
afin de s’informer sur la gestion du ministere et obtenir toute
information publique que le ministre ne peut lui-méme fournir. Des
agents du Parlement procedent a des examens des activites des ministeres
et font rapport au Parlement qui charge ses comites d’en etudier les
observations. Les sous-ministres peuvent ainsi faire I’objet d’une

convocation a comparaitre.

1.3

Pouvoirs et obligations

La loi constitutive d’un ministere ne prévoit généralement aucun
pouvoir particulier pour le sous ministre; elle contient plutét un article
type selon lequel il exerce le role d’administrateur genéral, responsable
des ressources financieres et humaines du ministere. Juridiquement

q >
le sous-ministre agit sous la direction et la gestion de son ministre. La
plupart des pouvoirs du sous-ministre sont délégués par le ministre selon
les dispositions de la Loi d’interprétation. Selon le paragraphe 24(2) de
cette loi, le ministre autorise le sous-ministre a remplir certaines
fonctions administratives, législatives ou judiciaires confiées au ministre.

,leg ]

Toutes les prérogatives ministerielles ne peuvent pas faire I’objet de

délégation au sous-ministre.
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De plus, certaines dispositions de la Loi sur la gestion des finances publiques
(p. ex., les articles 31.1, 31.3, 32.2 et 62) donnent des pouvoirs
specifiques a I’administrateur géneral pour répartir les crédits et les
soumettre au Conseil du Tresor (CT), pour mettre en ceuvre des
controles, des verifications internes, des controles des engagements et
des systemes d’inventaires des biens publics). La Loi sur Iemploi dans la
fonction publique (dotation, promotion, concours) et la Loi sur les Iangues
officielles (par delégation) attribuent certains pouvoirs directement a
I’administrateur genéral. En ces matieres, le ministre ne peut que
s’assurer que le sous-ministre s’acquitte de ses responsabilites, et ce

sans lui donner de directives specifiques.

Le sous-ministre jouit ¢galement de certains autres pouvoirs directs,
: . . T .

comme ceux qui proviennent de lois particulicres, de conventions, de

la common law ou de lois en matiere réglementaire qui visent a isoler

la prise de decision des interventions politiques.

Les obligations formelles du sous-ministre concernent la reddition de
comptes a ses multiples mandants (ministre, cabinet, Premier ministre,
organismes centraux), ainsi qu’aux institutions et organismes designes
a cet effet par la Loi (Parlement et ses agents). Des obligations moins
formelles, mais tout aussi réelles, s’imposent au sous-ministre : il doit
mettre en ceuvre dans son ministere les priorites gouvernementales et
les initiatives de gestion des organismes centraux, et, en tant que
gestionnaire, a aussi des obligations morales envers ses pairs, ses cadres

superieurs et ses employés.

1.4

Sept modeles particuliers de relations avec le personnel
politique, et plusieurs modeles étrangers

Le systeme de rapports entre ministres et hauts fonctionnaires vise a

garantir les conditions de la mise en ceuvre du programme issu de la
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volonte démocratique, ainsi qu’a procurer une gestion adequate de
I’appareil gouvernemental. Les modeles varient selon I'importance
qu’accorde chaque systeme a chacun de ces deux objectifs. Presentee
de manicre tres simplifice pour les fins de cet expose, la typologie
institutionnelle comprend quatre familles de systemes de rapports
entre les spheres politique et administrative. Le modele webérien (ou
de Westminster) prone la distinction fondamentale entre les spheres
politique et administrative. Les hauts fonctionnaires n’ont pas de
garantie légale de carriere mais sont specialistes dans leurs domaine et
non partisans. C’est le cas pour le Royaume-Uni, le Canada, I’ Australie,
I'Irlande, etc. Dans le modele continental européen, les hauts
fonctionnaires sont fonctionnaires de carriere mais s’engagent
activement dans la formulation et la promotion des politiques
gouvernementales. En France, en Allemagne, en Autriche, en Suede et
en Suisse, on observe en géneral une affiliation ou sympathie pour un
courant, un parti ou un politicien. Le modele américain table sur une
haute fonction publique sans garantie de carriere, non specialisce,
partisane et tres engagée dans la formulation des politiques. Dans les
Etats socialistes, la haute fonction publique est tres politisee et jouit

de garanties statutaires de carriere. (Bourgault, 2005¢, 41-67).

Aberbach, Putnam et Rockman ont défini au debut des années 80 une
classification fonctionnelle comprenant quatre types de rapports entre
les hauts fonctionnaires et les ministres. Ces « images » de relations
comprenaient la séparation parfaite des roles (le ministre decide seul de
tout et le fonctionnaire ne fait qu’exécuter), le partage de I’expertise et
de la sensibilité politique (le fonctionnaire fournit I’expertise et le
politicien Iidéologie et la sensibilite aux pressions de la societe), le partage
des roles fondé sur I'énergie et I’équilibre (le politicien représente des
interéts generaux inorganises dans la socicte et le fonctionnaire arbitre
les interets des clienteles specialisees en participant a I elaboration des

politiques) et la parfaite symbiose des roles ou politicien et fonctionnaire
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exercent des roles indifferencies. Campbell (1989) ajoute trois images
situces entre les categories 3 et 4 du modele : le bureaucrate réactif qui
poursuit ses intéréts de carriere en participant a la conception des
politiques, le haut fonctionnaire pro actif qui s’associe aux dirigeants
politiques du jour pour faciliter ses propres preferences politiques et
son avancement, ainsi que 1’amphibien politicoadministratif qui ne vient
pas de la fonction publique et jouit de contacts privilegics aux plus hauts

niveaux du parti au pouvoir.

La presentation de la diversite de ces modeles importe dans la mesure
ou chaque modele definit des roles a assumer, des marges de manceuvre,
des attentes comportementales de la part de I’environnement et des
objets particuliers de reddition de comptes. Par exemple, le modele
de parfaite séparation des roles cantonne le sous-ministre dans un role
purement administratif et le prive de conseiller le ministre sur tout sujet
de nature politique. En revanche, le pur amphibien peut intervenir dans
les débats partisans et s’attend que son ministre intervienne dans la

gestion du ministere.

Le haut fonctionnaire canadien de la derniére moitié du XX° siecle
correspond a trois de ces modeles : partage de I'expertise et de la sensibilité
politique, bureaucrate réactif, haut fonctionnaire pro actif. En effet, ils
transmettent des connaissances specialisees aux politiciens, reussissent
leur carriere en fonction de leur contribution aux politiques et favorisent
la mise en ceuvre du programme du gouvernement en place. Presque
chaque haut dirigeant presente un cursus de carriere qui mérite une
attention particulicre de classement, si bien que I’on trouve a I’ occasion
des cas particuliers qui relevent des autres modeles. La coopération en
fonction d’intéréts mutuels et convergents marque la relation entre

ministres et hauts fonctionnaires canadiens.
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2 L’évolution de la carriére des sous-ministres
2.1

Carriéere avant d’accéder a ce niveau de fonction

Une majorite de sous-ministres détient un diplome de deuxieme cycle.
La proportion de détenteurs d’un diplome de troisicme cycle est en
baisse depuis 1977. A ce niveau de responsabilites, la haute fonction
publique ne recherche plus le « super spécialiste » mais le gestionnaire
averti qui gere efficacement la convergence des connaissances des
specialistes du ministere. Une grande majorite des sous-ministres vient
maintenant du domaine des sciences humaines, en majorité du secteur
des ¢tudes en sciences politiques. Les sous-ministres proviennent
presqu’exclusivement de la fonction publique federale. Les trois quarts
occupaient des postes de sous-ministres adjoints ou associés dans
d’autres ministeres ou organismes federaux. La quasi-totalite a occupe
un poste de cadre superieur au Bureau du Conseil prive (BCP) au
cours des 10 annees precedant leur nomination. Depuis 1967, les sous-
ministres possedent une moyenne de 25 ans de carriere dans la fonction
publique federale au moment de leur premicre nomination (Bourgault,
2005¢, 12-13).

2.2

Carriére au sein du groupe des sous-ministres

Une seconde carriere debute avec la premiere nomination a un poste
de sous-ministre. Elle se compose des multiples affectations comme
sous-ministre de ministere, puis a d’autres types de postes dotes de
maniere discretionnaire. Jusqu’en 1917, les sous-ministres passaient plus
de 13 ans a ce niveau de poste et plus de 9 ans entre 1917 et 1947,
dont la presque totalite (8,7 ans) dans une méme affectation. De 1947
a 1997, ils auront pass¢ en moyenne 6,5 ans a ce niveau, dont les deux
tiers a une méme affectation. Les sous-ministres nommeés entre 1997

et 2003 seront demeurés 3,3 ans dans la méme fonction.
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Aujourd’hui, la premiere nomination a lieu a un age plus avance : entre
1967 et 1987, la premicre nomination est survenue avant 50 ans dans
65 p. 100 des cas; depuis 1997, ’est seulement dans 30 p. 100 des cas
(Bourgault, 2005¢, 2). Une ¢tude qui compare les ages moyens d’entree
en fonction dans 12 pays de ’OCDE montre que le Canada se classe
au 6°rang pour la période post-1984. Il est au milieu du peloton alors
qu’auparavant, ses sous-ministres figuraient parmi les plus jeunes.
(Bourgault, 2005c, 34); ce phenomene ainsi que 1’évolution des defis
de la fonction qui demande un personnel plus adaptable et I’offre d’un
plan de pension plus genéreux reduisent considérablement la durée de
la carriere au niveau de sous-ministre. Avant 1967, plus de la moitie
quittaient leur poste apres 60 ans et ce n’est plus le cas que de moins

de 20 p. 100 d’entre eux depuis 1977 (Bourgault, 2005¢, 12-16).

2.3

Rétrécissement de la durée en fonction

La durée en poste represente le temps continu d’une personne a une
méme affectation ministerielle en tant que sous-ministre. Les sous-
ministres en poste au 1 juillet 2003 occupaient leur poste depuis
1,6 annce, une recente vague de nominations ayant fait baisser cette
moyenne’. Deux ans plus tard, 9 des 28 titulaires avaient conserve leur
poste. Les membres de la communauté sont demeurés au méme poste
2,96 annces. On voit que la durée dans une méme affectation a diminue
des trois quarts depuis 1867, alors qu’elle etait de 12,2 ans Les moments
de rupture se situent durant les décennies 1947-1957 (la durée passe
a 5,9 ans) et 1977-1987 (elle passe a 2,3 ans)’. Les nombreux
changements de gouvernement et de Premier ministre contribuent aussi
a ce phénomene (Bourgault, 2005¢, 15-16). Par exemple, la sequence
Trudeau-Clark-Trudeau-Turner-Mulroney comme premiers ministres
de 1978 a 1987 (un par 1,6 an en moyenne, pendant ces huit années)
a eu des répercussions sur les sous-ministres, méme s’ils ne sont pas

partisans, car le poste est « sensible ». Depuis 1993, la duré¢e dans une
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méme affectation connait, du fait de la continuite politique au
gouvernement, un leger accroissement. En 2003, cing des sous-ministres
(soit 18 p. 100) demeureront en poste plus de quatre ans, dont un plus
de sept ans, ce qui contraste avec I’observation d’Osbaldeston a I’ effet
que moins de 10 p. 100 des titulaires de 1987 ¢taient en poste depuis
trois ans ou plus; seuls deux titulaires quitteront leur emploi avant d’avoir
achevé une premicre année de mandat. La realite de juillet 2005

presente les mémes caractéristiques que celle de 2003.

2.4

Plus de mobilité interministérielle

La mobilite interministerielle s’accroit de maniere singuliere, accreditant
la these qu'un sous-ministre est un employe corporatif du
gouvernement, affecté a un ministere par le Premier ministre, pour en
servir le ministre. Depuis les origines de la Confedération, mais encore
plus depuis les années 60, les sous-ministres font I’objet de plusieurs
affectations a ce niveau de fonctions. De 1917 a 1977, la proportion
de ceux qui n’auront qu’une seule affectation chute de 91 p. 100 a
48 p. 100. Aujourd’hui, pres de 30 p. 100 des titulaires feront I’objet
de deux a cinq affectations, et cela, durant une période moyenne de
15 ans a ce niveau de fonctions. En effet, les affectations multiples passent
de 5 p. 100 avant 1967 a 17 p. 100 pour la periode d’apres 1967
(Bourgault, 2005c¢, 14).

2.5

Un apprentissage du fonctionnement des organismes centraux
et de leur culture

Le parcours des sous-ministres actuels, avant leur entrée a cette
fonction, demontre qu’ils possedent presque tous de I’experience au
niveau des organismes centraux. Bien que le passage au Secretariat du
Conseil du Tresor (SCT) diminue, les stages au Bureau du Conseil

privé demeurent la régle générale. Ces stages varient de deux a cinq
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annces et seules les necessites professionnelles de recrutement externe
ou de carriere regionale produisent des exceptions a cette pratique,
démontrant ainsi I’é¢tendue de la formation corporative. Les sous-
ministres doivent connaitre et comprendre le fonctionnement de ces
organismes, afin de bien transiger avec eux puisqu’ils forment le centre
nevralgique et stratégique du pouvoir executif. De plus, ils jouent un
role clé dans la mise en ceuvre du programme gouvernemental et des
priorites de gestion (Bourgault, 2005¢, 12-13 et 31-38). A Dinverse,
selon un ancien greffier, un principe de gouverne veut qu’aucun haut
fonctionnaire ne fasse toute sa carriere au BCP. Voila qui favorise la

mobilite et la multiplication des occasions d’affectation au BCP :

[Traduction]

un troisieme principe est que quasiment personne ne fait carriere
au Bureau du Conseil prive... Iaffectation est deliberement de
courte durée, de troisa cinq ans... et fait partie de I’évolution globale
de la carriere (Robertson, 1971, 505).

Plusieurs autres auront connu le « centre » du gouvernement sous
d’autres angles : dans des ministeres centraux, comme les Finances,
ou horizontaux, comme les Affaires étrangeres et la Justice. Certains
auront servi des ministres, méme ceux d’un parti gouvernemental
different de celui qui les nomme sous-ministres aujourd’hui, comme
chefs de cabinet. Bref, la connaissance du caeur de la machine importe

au plus haut point.

3 Gestion horizontale et développement de la communauté
3.1

Fonctionnement du groupe des sous-ministres comme communauté
Les sous-ministres canadiens semblent former une communauté

fonctionnelle, avec un fort sens identitaire, beaucoup de cohesion et

de loyauté mutuelle. Certains craignent la formation de contre-pouvoir
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tandis que d’autres y voient un danger de perte d’efficacite. Il nous semble
plutot que la realite des conditions de rendement d’un sous-ministre
fait qu’il ne peut rien réussir sans I’appui de son ministere. Il sait bien
q P PP
A \ . . ’
que, faute de connaitre le succes, il sera assez rapidement remplace.
Les sous-ministres doivent unir le ministére au « centre » et transmettre
les influx du « centre » dans le ministere; par ailleurs, les décisions du
« centre » s’appuient sur les etudes et opinions des ministeres. Cette
évolution vers une gestion corporative plus moderne apporte plus
d’avantages que d’inconvénients. Le sous-ministre cherche a établir un
g£esq
¢quilibre des loyautes dans les situations « normales » (c.-a-d. mis a
part les cas rarissimes ou le Premier ministre interviendrait

indirectement ou avec insistance).

3.1.1 L’évolution du « centre comme point stratégique » de référence pour
les sous-ministres

L’¢volution du Bureau du Conseil prive et des roles du greffier comme
point central de I’appareil administratif affecte les rapports qu’ont les
sous-ministres avec le centre du gouvernement. L’ancien greffier Paul
Tellier note que le renforcement du Cabinet du Premier ministre et du
Bureau du Conseil prive ont accru le pouvoir du Premier ministre et

du centre (Tellier, 1972, 381). Pourtant, des 1959, Halliday écrivait :

[Traduction]

Le poste de Premier ministre s’accompagne d’un pouvoir
exceptionnel et particulier. On a dit que c’est la pierre angulaire du
Cabinet, le soleil autour duquel tournent toutes les planetes. .. il est
naturellement maitre du Cabinet pour toutes les questions
d’organisation et de procedure. On a dit que le poste de Premier

ministre est ce qu’en fait son titulaire (Halliday, 1959, 232).

Jusqu’a la Seconde Guerre mondiale, le Bureau du Conseil prive ne
jouait qu’un role de secrétariat aupres du Cabinet et du Premier

ministre. Les grands dossiers faisaient I’objet de discussions entre le
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Premier ministre, une poignée de sous-ministres, quelques ministres
et quelques conseillers externes (Sharp, 1976, 3). Aux réunions du
Conseil des ministres, il n’etait pas rare de voir le Premier ministre
sortir un feuillet de sa poche pour énoncer I’agenda du jour. Le greffier
prenait des notes de maniere tres minimaliste (Robertson, 2000, 216).
Le comite de guerre a fait voir les avantages des comites ministeriels,
lesquels se sont développes constamment pour atteindre leur apogee
en nombre et en influence sous Trudeau, et en autorité décisionnelle
sous Mulroney. Le greffier, et surtout le titre de secretaire du Cabinet,
ont donc eu une importance croissante entre 1946 et 1964 (Bourgault,
2005b, 16). Les sous-ministres doivent travailler avec le secrétaire du
Cabinet de manic¢re constante pour préparer leurs ministres a ces
reunions, notamment par des échanges entre sous-ministres ou encore

par la tenue de réunions preparatoires (Bourgault, 2005b, 13).

Le greffier devint progressivement sous-ministre du Premier ministre,
ce qui affirma son role face a ses « pairs » a compter de 1985 avec Paul
Tellier (Savoie, 2005, 37). « Le greffier est ton patron », dira un sous-
ministre. Il conseille le Premier ministre dans tous les domaines de
prérogative de ce dernier, (p. ex., nominations, embauches, classements,
salaires, departs, promotions, évaluations, etc.) et fournit un soutien
au decideur ultime de notre univers executif contemporain, notamment
pour identifier les sujets sur lesquels des attentes pourraient étre
exprimees et méme, d’apres nos entrevues, pour commenter les

hypotheses de sélection des ministres.

Jusqu’en 1969, on considérait le greffier comme un des sous-ministres,
dote de fonctions spécialisees, quotidiennement proche du PM et
potentiellement influent. Il faisait office de « senior » parmi la
communaute (Hay, 1982, 15). Avec la complexification de I’appareil
des comités et ’accroissement de ses fonctions a la fin des années 60,
et avec I'arrivee de Pittfield en 1975, le greffier aurait éte considere

formellement pour la premiere fois comme le plus haut fonctionnaire,
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un primus inter pares, voire méme comme un « patron ». Il est devenu
un pole de reference pour les sous-ministres et un intermediaire en cas
de difficultées dans les ministeres. En 1992, par suite des
recommandations des groupes de travail de I’initiative Fonction
publiqgue 2000, une modification legislative fit du greffier le « chef de
la fonction publique » et le responsable du developpement de celle-ci,
devant produire a ce sujet un rapport annuel au Premier ministre
(Bourgault, 2005b, 21). Chaque greffier a sa personnalite et son style
(Gray, 1985, 15-6), mais au-dela des individualites, on a vu qu’a tous
ces titres, I’évolution des rapports entre les sous-ministres et le centre
du gouvernement a é¢té marquée de deux manieres depuis 40 ans :
confirmation de la suprématie du greffier sur les sous-ministres et

création d’un appareil central de coordination de I’action des ministeres.

3.1.2 La communauté

L’appui de la communauté des sous-ministres joue un role essentiel dans
la vie professionnelle; les pairs siegent a des comites, mais surtout ils
se témoignent en general appui et solidarite, en plus de se donner
mutuellement des conseils avertis. Le Club de campagne (Five Lakes
Country Club) ne joue plus le role social d’autrefois et I’¢venement
festif annuel n’a plus lieu. Afin de renforcer la communaute des sous-
ministres, le greffier met en place certains instruments comme des diners,
les activites d’apprentissage, tandis que d’autres occasions de rencontres
et discussions y contribuent indirectement. Les sous-ministres disent
retourner en toute priorite les appels de leurs pairs. Certains se
rencontrent en dehors des heures de travail pour « ¢changer librement
sur les defis de la fonction et ventiler leurs sentiments » (Bourgault,
2002, chap.3). Des instruments de gestion comme I’évaluation du
rendement, qui comporte une contribution significative des pairs,

contribuent au sentiment d’appartenance communautaire.

D’aucuns estiment que la loyaute envers le centre et la communaute

I’emporte sur celle qui est due au ministre et aux employes du ministere.
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[’attachement au centre et aux pairs génerait un ministre trop rarement
rencontre (Savoie, 2004) et rendrait méfiants les cadres du ministere
(Jabes et Zussman). Ils se demandent comment des non-specialistes qui
passent tant de temps hors du ministere peuvent comprendre les
dossiers du ministere, plaider efficacement ses intéréts aupres des
instances centrales. Comme les sous-ministres adjoints (SMA) sont aussi
des generalistes qui changent systéematiquement apres de breves
affectations, il faudrait descendre de quatre niveaux pour trouver
quelqu’un qui connait vraiment le ministere et ses programmes! Ces

arguments sont erronés et exagérés,

Premiérement, les sous-ministres servent le gouvernement en servant
d’abord leur ministre et ils comprennent que c’est la leur tache
principale; cependant, servir son ministre aujourd’hui implique de se
relier au « centre ». Deuxiemement, la mefiance des cadres observee
au debut des années 80 peut s’ expliquer comme une forme de résistance
a cette tendance nouvelle de nommer des genéralistes dans les empires
corporatistes de specialistes (ingénieurs, comptables, medecins), ou
encore comme une résistance a 'intrusion du « centre » dans des
enclaves professionnelles, ou enfin comme une crainte que des approches
neuves ne derangent le confort des habitudes protégées au fil des ans.
Surtout, il faut comprendre qu’aujourd’hui, tout change si vite et la
science progresse si rapidement que personne ne peut plus, comme en
1960, se pretendre le spécialiste des affaires du ministere. Méme dans
le monde civil, il n’y a plus un meédecin ou un avocat qui puisse
pretendre tout connaitre dans son domaine! Le role du sous-ministre
est celui d’un intégrateur, qui peut mobiliser des connaissances pour
les appliquer aux problemes de politiques publiques. Ce sont des
specialistes de ce type d’entreprise intellectuelle. On n’entend plus

aujourd’hui de telles critiques réclamant une spécialisation.

Troisicmement, la loyauté au « centre » et aux pairs a ses limites

puisque les sous-ministres doivent mobiliser le ministere pour reéussir,
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et le fait de s’appuyer exclusivement sur le centre les condamnerait au
rejet comme corps étranger, Tous les sous-ministres se savent jugés par
la base sur ce critere d’obtenir des ressources et du pouvoir aupres du
centre. Ils se hatent de se renseigner sur la vie et les enjeux du ministere,
se font « breffer » et accompagner pour plaider. Les réseaux batis au
fil des ans, et dans diverses affectations precedentes, les y aident. Les
sous-ministres peuvent tres bien saisir rapidement le travail des
ministeres et les enjeux. Ils se donnent de cinq a huit mois pour le faire,
utilisant des stratégies d’arrivée en poste et des approches de leadership
pour rassembler les employés derriere une vision (Bourgault, 2002).
IIs sont formes a cela... et habitues a le faire; ils le peuvent tout aussi

bien que des directeurs généraux qui changent souvent de ministere.

Aujourd’hui, les autres fonctionnaires connaissent aussi des affectations
de courte durée, ce qui leur fait mieux accepter la rotation des sous-
ministres. Il est preoccupant de voir la rapidite de la rotation des cadres
a Ottawa (sous les niveaux de SM et SMA); la durée des affectations
semble extrémement courte si bien qu’il est difficile de preserver la
meémoire organisationnelle. Dans ces circonstances, un cadre peut
prendre des risques au cas ou cela favoriserait I’avancement; lorsque
les retombees négatives apparaitront dans trois a cinq ans, le cadre

sera loin!

Le pouvoir de la communauté n’est finalement pas absolu au Canada.
Si tel avait ete le cas, comment pourrait-on expliquer le choix du SM
de Travaux publics dans I’affaire des commandites, qui a prefere une
conduite isolationniste plutoét que de s’appuyer sur ses pairs? Ou
encore, comment pourrait-on justifier la « patience » du Secretariat
du Conseil du Trésor? Dans un modele de forte communauté, la
protection du groupe aurait impos¢ une rectification rapide et complete

des conduites individuelles préjudiciables au groupe.
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3.2

La montée de la gestion horizontale

Le concept de gestion horizontale émerge des le debut des années 70.
Elle se manifeste par des reunions de comites ad hoc ou avec mandats
et processus formels bi-ou multiministeriels ou pan-gouvernementaux.
La gestion horizontale comporte trois domaines : les dossiers de
developpement ou de gestion de politiques et de programmes qui
touchent directement le ministere (instruments : groupes de reflexion
thématiques), les dossiers corporatifs ou les sous-ministres fournissent
des avis collectifs en tant que conseillers seniors du gouvernement
(instruments : déjeuner du greffier, lunch du vendredi, etc.) et la
gestion de la communauté des sous-ministres (instruments : Comite
de la haute fonction publique et diner de réflexion des sous-ministres).
La gestion horizontale de toutes catégories demande pres de 40 p. 100
du temps de travail des sous-ministres, ce qui suscite des critiques de
la part de ceux qui estiment que le role fondamental des sous-ministres
est de servir leur ministre et de gérer le ministere. En reponse, on avance
que, sans la gestion horizontale, le temps du sous-ministre serait encore
plus sollicite par la gestion reactive aux crises, conflits et urgences
opérationnelles et produirait des politiques de moindre qualite
(Bourgault, 2002, chap. 2). Plusieurs témoignages vont dans ce sens :
Sharp note la presence de tels comites des les annces de I’apres-guerre
(1976, 3). Pitfield écrivait en 1976 que [Traduction] « nous n’avons
pas suffisamment envisage le gouvernement comme un systeme total »
(1976, 19). « 1l y a une interdépendance croissante dans la prise de
decisions dans des domaines de politiques particuliers quand on doit
composer avec les ¢énormes complexites administratives du
gouvernement » (Hay, 1982, 7). La gestion horizontale constitue une
realite incontournable, mais les sous-ministres y participent tout en se

preoccupant de la perception de leur ministre.
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3.3

Les instruments et processus d’information mutuelle, de
coordination des initiatives et d'intégration des programmations
ministérielles

Les instruments de coordination varient dans leurs modalites precises
selon le style et les préeférences de chaque greffier mais respectent depuis
15 ans un certain profil standard. Ils debutent avec un petit-déjeuner
d’une heure chaque vendredi (le lendemain de la réunion du Cabinet)
proposant un résume de la reunion du Cabinet, une présentation de la
vision du greffier et quelques informations supplementaires, ainsi
qu’une discussion sur certaines visees politiques. Parallelement, environ
une quinzaine d’autres comités de sous-ministres ainsi que des comiteés
ad hoc rassemblent les sous-ministres; certains se réunissent quelques
fois par semaine et d’autres, quelques fois par annce. De plus, la
communauté des sous-ministres procede chaque année a quelques
reflexions collectives (retraites) qui peuvent durer une a deux journées
(Bourgault, 2005a, p. 10).
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Types de rencontres du Groupe des SM en 2004

Comités formels (avec mandats) au sein du BCP :

Le CCSMP (Comité de coordination des sous-ministres [politiques] —
10 membres seniors du groupe) existe comme comité; il a aussi un
comité directeur (core) et trois sous-comités

Le CHF (Comité des hauts fonctionnaires) — (12 SM) joue maintenant
un role strategique pour le developpement de la fonction publique;
il sert pour la releve, les conditions d’emploi des SM et pour
I¢évaluation du rendement. Rencontres mensuelles en général.

Le comité consultatif des SM responsables de la gestion des ressources
humaines (7-8 membres); réunions mensuelles pour mettre en ceuvre
la nouvelle loi.

Le comite consultatif du Secrétariat du Conseil duTrésor (rencontres

hebdomadaires)

Le comité du SCT sur la gestion de I’information gouvernementale
(mandat en révision)

Le comité interministériel sur la sécurité et le renseignement
(fréquence variable)

Le comité des SM sur les langues officielles (réunions mensuelles)
Le comité sur la justice et les affaires législatives (dernierement peu actif)

Le comité des SM sur le développement des affaires (dernierement
peu actif)

Le comité sur I’ environnement et le développement durable (en train
de prendre beaucoup d’importance)

Autres rencontres professionnelles :

Sans que cela soit vraiment un comité, il faut noter que le conseil de
I’Ecole de la fonction publique du Canada (EFPC) compte plusieurs
SM et joue un role stratégique tant pour les SM que pour la haute
fonction publique.

Comiteé des hauts fonctionnaires : réunions thématiques aux 15 jours
pour le diner.

Diner de 'EFPC pour les SM tous les premiers vendredis du mois. Il
s’agit de présentations suivies de discussions.
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3.4

Un cadre corporatif ou le plan d’ensemble de la gestion
gouvernementale a un indice sur le plan particulier de la
gestion de chaque ministére

De nos jours, les sous-ministres arrivent dans un ministere, inspires
par une vision corporative. La plupart viennent des rangs des sous-
ministres adjoints. D¢ja, a ce niveau, ils n’appartiennent pas a un
ministere specifique, mais au Réseau du Leadership c¢’est-a-dire a la
corporation gouvernementale. Tot dans la carriere, la mobilite
interministerielle des cadres favorise une perspective gouvernementale
plutot qu’uni-ministerielle. Sept autres types d’instruments contribuent
al’approche corporative plut6t que ministerielle. Le Comite des hauts
fonctionnaires (mieux connu en anglais sous le nom de COSO) repere
les candidats potentiels au poste de sous-ministre delegue et en titre.
Une journée d’accueil des nouveaux titulaires a lieu a I'Ecole de la
fonction publique du Canada; en plus d’expliquer le cadre et les defis
de la fonction, la séance offre des instruments de référence, des occasions
de transmission de la culture organisationnelle, ainsi qu’une occasion
de creation de liens plus informels entre les membres de la communaute.
Troisiemement, le greffier convient avec chacun des SM d’un contrat
de rendement (composé d’objectifs clés et continus, d’é¢lements
horizontaux, d’objectifs designes et des objectifs personnels
d’apprentissage). La liste de priorites du greffier ainsi que d’autres outils
comme le Cadre d’imputabilite de gestion du ministere (le document
Plans et priorités adapté en actions et resultats) encadrent la pression
corporative. A la fin de ’année, un comité visiteur recueille les
informations (auto-évaluation, point de vue du ministre, des organismes
centraux et d’organismes comme le commissaire aux langues officielles).
Le CHF/COSO ctudie les dossiers et recommande des cotes au greffier,
qui transmet ses recommandations au Premier ministre. Les retraites
et le systeme des comités permettent a la fois d’obtenir les avis des

membres de la communaute sur des projets gouvernementaux en



308 VOLUME 1 : LE PARLEMENT, LES MINISTRES ET LES SOUS-MINISTRES

developpement et de creer un sentiment d’inclusion de chacun dans
la production des politiques et initiatives gouvernementales. Les activites
corporatives de soutien comprennent I’offre de mentorat, la disponibilite
de soutien personnel, I’encadrement par le greffier, ainsi que I’offre

d’activités d’ apprentissage continu.

La gestion passe ainsi d’horizontale a corporative et incite les sous-
ministres a considérer leur contribution comme un apport qui excede
les fronticres de leur ministere pour embrasser le rendement de
I’ensemble du gouvernement. De plus, I’engagement des sous-ministres
a fondre les priorites du ministere a celles du gouvernement du jour
et, parallelement, I’obligation de rendre des comptes au Premier

ministre, via le greffier, constituent des jalons de la gestion corporative.

3.5

Les répercussions de ces tendances sur les relations avec les
ministres et les ministéres

L’evolution dans le temps des profils de provenance et le Réseau du
Leadership contribuent en principe a une appartenance plus corporative
que ministerielle. Ce changement a ¢té critique par plusieurs employes
des ministeres (voir les études de Zussman), car il réduisait le nombre
de promotions internes en fin de carricre, protégeait moins la culture
ministérielle, réduisait la solidarité interne des administrations et
favorisait une perception qu’il y avait plus de possibilite d’intervention
depuis le centre du gouvernement. Au fil des ans, on a assistée au
renforcement de I'identification corporative via les institutions (autorite
accrue du Premier ministre et du greffier) et les mecanismes de gestion
corporative (d¢jeuner de débreffage, comités de coordination, evaluation

du rendement, retraites, selection et initiation).

Pourtant, tout sous-ministre comprend tres bien que ce qui fera son
succes, c’est d’abord son rendement au sein de son ministére et dans

ses relations avec son ministre. Aucun ne cherche la confrontation avec



Le 76le du sous-ministre au Gouvernement du Canada : sa responsabilité et sa reddition de comptes 309

son ministere d’affectation pour satisfaire les intéréts de la corporation
(Bourgault, 2002, chap. 3). Le sous-ministre doit plutot trouver
comment faire passer dans le ministere les priorites du greffier et du
gouvernement. Ces tendances corporatives ont néanmoins des
repercussions sur les relations qu’entretiennent les sous-ministres avec

leurs ministres et ministeéres.

Ces tendances ont consacre le caractere multiple de I’ obligation de rendre
compte des sous-ministres : au Premier ministre, au greffier, a la
corporation, au ministre. Idéalement, cette reddition de comptes n’est
pas hiérarchisee, mais simultanee; des conflits demeurent possibles
lorsque les demandes des uns et des autres ne convergent pas. La
principale occupation du sous-ministre est d’alleger ces tensions : les
organismes centraux reduisent les ressources, alors que le ministre a
des projets depensiers; le centre veut diminuer tel type d’engagement
du gouvernement, alors que le ministre apprécie vraiment un type de
programmes; les services du ministére envisagent un programme
auquel le ministre ne tient pas; le Conseil du Tresor sabre dans telle
categorie de depenses, alors que des services du ministere cherchent
a les augmenter; les groupes de pression réclament tel type d’action,
dont le gouvernement ne veut plus, etc. Un haut fonctionnaire nous
dit : « Il arrive assez souvent de dire Non a un ministre. Quatre-vingt-
dix pour cent des fois, c’est que le ministre ignore qu’il ne peut faire
ce qu’il envisage. Si le ministre insiste il faut lui expliquer en detail la
situation. S’il insiste encore, tu peux lui dire que tu en parleras au Premier

ministre et normalement, le dossier s’arréte la! ».

La regle genérale veut que la loyaute premiere du sous-ministre aille a
son ministre (Guide du sous-ministre, p. 15). Cependant, en cas de conflit
avec les priorités gouvernementales, la loyaute du sous-ministre ira au
Premier ministre, car il represente le gouvernement aupres du ministre.
Normalement, la loyauté du sous-ministre privilegie le greffier plutot

que ses pairs, mais des cas recents illustrent I’exception a cette regle.
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Plusieurs sujets alimentent des frustrations dans les rapports ministres-
sous-ministres : conflits de personnalite, differentes facons de travailler
(encore que le sous-ministre doive en principe s’adapter a celle du maitre
politique), un ministre reproche a son administrateur genéral d’avoir mal
defendu un projet auquel il tenait ou se montre dégu de la reserve affichee
par le SM; le ministre estime que le SM ne lui donne pas une collaboration
suffisamment empressee; le ministre souhaiterait plus d’exposition publique
pour son nouveau programme; le ministre veut que le SM « vende » ses
projets a ses collegues SM. La réciproque vaut tout autant : les sous-ministres
souhaitent que leur ministre ne trébuche pas lors de la réunion du cabinet
et sache convaincre ses collegues; ils s’inquictent toujours des declarations

publiques « spontanées » de leur ministre.

Lorsque le sous-ministre croit que le centre s’oppose a un projet, il tentera
d’en dissuader le ministre. Comment le sait-il? Par de nombreux moyens

subtils et plus ou moins formels comme I’explique un ancien grefﬁer :

Ces interventions du personnel du BCP prendront généralement
la forme [apres discussion au comite spécialise des ministres ou apres
information du Premier ministre] de suggestions subtilement
formulées aux auteurs du mémoire au cabinet [ministre et sous-
ministre du ou des ministeres concernés| et auront pour effet

d’influencer directement la formulation de la politique (Tellier

1972, p. 378).

Le ministre peut en appeler au PM de la position du BCP, du comite
ou du sous-ministre, mais il lui faut, comme I’écrivait Tellier,
d’excellentes relations avec le PM ou une grande influence dans le parti
(Tellier, 1972, p. 379-380) : pour qu’un intermediaire comme le BCP
agissant pour le PM, se dresse entre le ministre et le SM... il faut qu’un
ensemble de circonstances prevalent : il faut que la competence et la
credibilite du personnel du BCP soient reconnues aupres du M et SM

concernes (le BCP la détient, selon la description qu’en fait Robertson
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en 1971), il faut que le ministre concerné n’occupe pas une place de
premier plan aupres du PM, et il faut que le SM concerné ne constitue
pas un des conseillers privilegies du chef du gouvernement... « Tel
ministre prétendait pourtant qu’en confrontation finale avec son
administrateur géneral, il gagnerait (Savoie, 2005) et, en ces maticres,
I'épreuve de realite s’avere souvent surprenante. En effet, les regles
generales veulent que tout dépend des enjeux et des personnes en cause,
que le PM sera inflexible sur certains sujets qui lui sont chers, quelle
que soit la personne qui fait une proposition, et que le capital de
confiance entre des uns et les autres (PM, chef de cabinet et greffier)
joue un role fondamental. Ainsi un sous-ministre aguerri I’emportera
presqu’a coup slir contre un nouveau ministre mal assurée et bénéficiant
de peu d’appui, tandis qu’un pilier du parti pourra obtenir la mutation

de son administration général.

4 La reddition de comptes

La reddition de comptes des sous-ministres épouse les contours des
obligations legales qui lui sont faites, ainsi que des pouvoirs et mandats
qu’il a requs. Plusieurs agents lui en confient : le Premier ministre, le
ministre, le greffier, les organismes centraux, le Parlement, certains
agents du Parlement, des organismes publics, ses pairs et ses employes.
La reddition de comptes des sous-ministres est donc multiple. La
difficulte vient du fait qu’une méme action, dans ses diverses dimensions,
puisse faire I"objet de plusieurs obligations de rendre compte simultances
sous autant d’aspects differents et quelquefois divergents : par exemple,
les dépenses financieres pour I’acces a I'information nécessiteront des
comptes a rendre au greffier, au Conseil duTresor, a un comite de pairs,
au commissaire, au Bureau du verificateur général et peut-étre a un
comité du Parlement. Le défi du sous-ministre est de faire engager des
actions qui satisfassent d a fois aux objectifs et normes de tous ces agents,
et d’en rendre ensuite compte a chacun selon son angle de

préoccupations.
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Face au Premier ministre qui choisit et recommande le sous-ministre
dans une affectation ministérielle et signe son ¢valuation de rendement,
le sous-ministre a un mandat d’agent qui sert le gouvernement en se
trouvant affecte a un ministere pour en servir le ministre. Il rend des
comptes au sujet de I’appui fourni au ministre, de la mise en ceuvre
du programme gouvernemental et des mandats particuliers que le

Premier ministre ou le cabinet ont pu lui confier’.

D’apres nos entrevues, dans la vie de tous les jours, il est rarissime que
le Premier ministre telephone directement a un sous-ministre pour lui
donner une directive. Plusieurs retraités qui ont passe plus de 15 ans
comme sous-ministre n’ont jamais vécu cette expérience. Des situations
particulicrement intenses, comme des négociations constitutionnelles,
peuvent donner lieu a des appels « pour s’informer ». La personnalite
des premiers ministres joue ici un role : Mulroney se faisait moins
formaliste que Trudeau ou Chrétien. Il n’y a donc pas de directives
données par le Premier ministre dans la vie de tous les jours. Les
appels d’information de sa part ou de son cabinet traduisent des
préoccupations que decodera tout haut fonctionnaire le moindrement
experimente. En tout temps, c’est le Premier ministre qui porte le

jugement final sur la conduite d’un sous-ministre :

le fait que les sous-ministres soient nommes en vertu d’une
recommandation du Premier ministre témoigne de la responsabilite
qu’a celui-ci envers le rendement global du gouvernement. En fin
de compte, le Premier ministre, grace aux conseils du greffier du
Conseil prive, décidera si une quelconque action est appropriée
concernant la responsabilisation du sous-ministre (Guide du sous-

ministre, p. 18).

Des leur nomination, les ministres reoivent un guide qui leur explique

le lien particulier qui relie le sous-ministre au Premier ministre :
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En raison de leur participation a la gestion collective du
gouvernement, les sous-ministres doivent ¢galement répondre au
Premier ministre de I’application des politiques du Conseil des
ministres dans son ensemble ainsi que du respect des exigences du
Conseil duTresor et de la Commission de la fonction publique. Cela
les oblige a s’assurer que des consultations interministérielles ont
lieu chaque fois qu'une question concerne plusieurs ministeres. A
ce titre, les sous-ministres doivent tenir le secrétaire du cabinet au
courant de toute question qu’ils jugent assez importante pour
influer sur leurs responsabilites ou sur celles de leur ministre. Si
la question est suffisamment importante, le secretaire du cabinet
en informe le Premier ministre (Le Guide du ministre et du ministre

d’Etat, p- 7).

Il y a lieu de lire cet énoncé comme une mise en garde servie aux

ministres.

La legislation etablit clairement que le sous-ministre travaille d’abord
sous "autorite du ministre : « Ainsi, comme on le note dans La responsabilité
constitutionnelle, “la loyauté supréme” du sous-ministre revient a son
ministre » (Guide du sous-ministre, p. 15). Cette autorite s’arréte avec la
conformiteé légale de son exercice. A lintérieur de la legalite se posent
des choix d’opportunite, et le ministre reste responsable des choix
qu’il fait dans ce domaine, avec ou malgré les conseils du sous-ministre.
La reddition de comptes la plus quotidienne du sous-ministre s’exerce
envers le ministre et au sujet de I’appui fourni dans tous les aspects du
portefeuille que detient le ministre : tant le ministere que les organismes,

les mandats et les dossiers particuliers.

Dans le cadre de ses activites quotidiennes, ¢’est a son ministre que
le sous-ministre doit rendre des comptes. Cette obligation ne peut
exister sans qu’il soit fait reférence a la responsabilite des ministres

devant le Parlement. Les sous-ministres agissent au nom de leur



314 VOLUME 1 : LE PARLEMENT, LES MINISTRES ET LES SOUS-MINISTRES

ministre, exercant les pouvoirs legaux de ces derniers en leur nom
etayant unrole a jouer en ce qui a trait au controle et a la supervision
des ressources financicres, humaines et autres du ministere. Ils
doivent donc rendre des comptes a leur ministre. (Guide du sous-

ministre, p. 16)

Au sein du ministere, son role d’appui a la reddition de comptes du

ministre consiste a prévenir les erreurs, les deceler des que possible,

en informer le ministre, prendre les mesures correctrices et les sanctions
;. . .

s’il le faut... tout cela pour que son ministre puisse exercer sa

responsabilite politique devant la Chambre :

le ministre est comptable dans le sens ou il s’occupe des
questions devant le Parlement et en accepte la responsabilite. Le
ministre dira au Parlement qu’une erreur s’est produite, qu’il a
enquéte sur la situation et pris des mesures afin que cela ne se
reproduise pas. Le sous-ministre est responsable de Iefficacite de
la gestion de son ministere et doit rendre compte au ministre de
ce qui n’a pas fonctionne... C’est au sous-ministre qu’il incombe
de s’attaquer ouvertement et directement aux problemes et
d’ameliorer les pratiques de gestion au sein du ministere (Guide du

sous-ministre, p. 18).

La reddition de comptes face au greffier s’exerce principalement dans
trois domaines : les attentes de rendement et leur évaluation constituent
la reddition de comptes la plus personnelle du sous-ministre et le
greffier recommande la cote de performance et le boni financier au
Premier ministre. Deuxiemement, depuis quelques années existent les
priorites du greffier, dont la plupart transcrivent en termes administratifs
les priorites gouvernementales; celles-ci formeront en grande partie
le contrat de rendement des sous-ministres. Enfin, le greffier peut
donner de temps a autre des instructions particulicres, des mandats ou

méme faire des rappels a des sous-ministres : c’est le cas notamment
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des trois aspects de leur engagement horizontal. Le Guide du sous-

ministre exprime clairement ce lien de responsabilite :

celui-ci est, au sein du gouvernement fedéral, egalement comptable
envers le Premier ministre, par ’entremise du greffier, afin
d’appuyer le ministre d’une fagon qui est conforme au programme
et a la direction de I’ensemble du gouvernement. De cette fagon,
les sous-ministres contribuent a maintenir I’unite du gouvernement

(Guide du sous-ministre, p. 15-16).

Au-dela de ces instruments formels, la résultante de la vie administrative
peut declencher une reddition de comptes assortie de sanctions : selon
nos entrevues, des greffiers ont déja « mis sous tutelle administrative»
des ministeres a problemes trop nombreux, et des sous-ministres ont

ete deplaces, remplaces ou mis a la retraite.

Les normes des organismes centraux expriment les directives émises
ou autorisées par le cabinet et les comites ministeriels. Les sous-
ministres doivent rendre des comptes au sujet des pouvoirs qui leur
sont confiés par les organismes centraux, notamment en maticre de
ressources humaines, de finances et de biens publics. Cette reddition
de comptes s’exprime formellement par des rapports périodiques et
annuels ainsi que par des réponses a des questions posces par les
representants des organismes. Des entretiens avec des responsables
d’organismes centraux et des anciens sous-ministres ont permis de
consigner quelques cas ot la delegation de decisions vers des ministeres
et des sous-ministres a ¢té révoquée pour un certain temps parce que
I’organisme central n’était pas satisfait de la maniere dont les regles et
procedures ¢taient appliquées dans certains ministeres et organismes.
L’évaluation du rendement de chacun par les pairs, qui inclut la
consultation des organismes centraux, contribue a cette reddition de
comptes. Inversement, les sous-ministres d’organismes centraux font

aussi ’objet de cette procedure, ce qui les rend comptables de leurs
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pratiques a leurs collegues sous-ministres de ministeres. Pour ne pas
s’exposer a I’opprobre et aux conséquences de fautes de gestion ou
d’erreurs de jugement, certains sous-ministres peuvent se contenter
de suivre les prescriptions formelles des organismes centraux, plutot
que de se conformer a I’esprit de la reddition de comptes. Par exemple,
la restriction mentale et la rétention d’information pourraient permettre
a des sous-ministres d’eviter que I’organisme central ne sache que des
difficultes existent dans la gestion d’un programme. On ne pourra jamais
codifier de maniere détaillée toutes les dispositions de la reddition de
comptes, mais les sous-ministres ont, et ont toujours eu, le devoir
d’interpreter largement et pro-activement leurs obligations de
mandataires : par exemple, ils ont le devoir moral d’informer les
organismes centraux des difficultes qui surviennent dans la gestion des

fonds publics au sein de leur ministere.

Les sous-ministres rendent aussi des comptes au Parlement par la
comparution devant des comités parlementaires au sujet de la
« supervision des ressources financieres, humaines et autres du
ministere », I’exécution des programmes, la prestation des services ainsi
que les progres realisés a ces egards (Guide du sous-ministre, p. 12-16).
Les regles d’engagement arrétées par le Bureau du Conseil prive
traduisent une dilution de ce que le Rapport McGrath a propose en
1986. Les sous-ministres s’expriment au nom du ministre et avec sa
permission pour répondre a des questions afin d’expliquer les politiques
et les actions du ministere. Ils ne prennent aucunement position sur le
bien-fondé des politiques et ne donnent aucune information qui ne soit
pas accessible au public. Le Bureau du vérificateur géneral juge que
I’ obligation redditionnelle des sous-ministres devant le Parlement n’est
pas assez claire en ce qu’elle ne precise pas si les sous-ministres
repondent de leur gestion a titre personnel ou au nom du ministre. Il
souhaite que les attentes a I’¢gard du sous-ministre, fixees par le

greffier, soient cornmuniquées aux comités parlementaires et que ceux-
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ci sachent mieux utiliser le cadre de responsabilisation des sous-
ministres pour effectuer leur travail d’examen de la gestion des

sous-ministres (BVG, 2002, 2.44-2.46).

I reste difficile de concilier deux zones de responsabilisation qui se
chevauchent aussi souvent (M et SM) et deux redditions de comptes
qui peuvent s’averer contradictoires. La diffusion des résultats d’enquétes
(telle chose fut-elle la faute du ministre ou du sous-ministre?) nuirait
au principe de I’anonymat du conseil professionnel et donc a la qualite

du travail d’appui au ministre.

5 Conclusion

L’ensemble du rapport met en relief, d’une part, I’évolution du role,
des responsabilites et de la carriere des sous-ministres et, d’autre part,
I’évolution de la pratique de ses fonctions, pour montrer comment se
sont accrues ses obligations de mandataire du gouvernement sur le plan

de I’execution et de la reddition de comptes.

Cependant, le sous-ministre est investi de mandats de plusieurs sources
simultanées et il doit rendre des comptes a des mandants dont les
preéoccupations et, quelques fois les intéréts, peuvent s’averer
occasionnellement concurrents, sinon divergents. Qui plus est, les
enjeux sont ¢leves pour un sous-ministre : il detient un poste strategique
et toute erreur ou negligence de sa part aura des consequences tres
importantes; il est habite d’un sens de I'interét general qui lui fait attribuer
beaucoup d’importance a son succes; il se sait tres observe : de
I'interieur, d’en haut et aussi par les clients du ministere (Bourgault,
2002, chap. 4); enfin, il table sur un statut professionnel precaire qui

pardonne peu les erreurs.

Dans ce contexte, on peut affirmer que les sous-ministres, dans leur
preoccupation de remplir simultanément de multiples mandats tres

différents, jouissent d’une certaine marge d’appréciation et qu’ils
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agissent par « proprioception ». La proprioception est la CapaCité du cerveau
humain et animal de rechercher les contraintes fortes de son milieu
pour ensuite commander a ses organes de s’y adapter. En ce sens, une
qualite fondamentale des sous-ministres consiste a decoder les signaux
de son milieu, a les hierarchiser et a organiser ensuite une strategie
d’action en consequence, dans le but de répondre aux attentes
contraignantes de ce milieu. Un sous-ministre explique : « Normalement,
un sous-ministre devrait savoir ce qui importe au Premier ministre. Il
devrait aussi se tenir au courant des politiques et des initiatives qui se
preparent au centre et s’ajuster en conséquence.» Un ancien greffier
est decrit comme « ... n’aimant pas les surprises et devenant tres irritable
lorsque quoi que ce soit allait mal ». Enfin, un sous-chef conclut :
«Turegardes toujours au-dessus de ton ¢paule, pour voir qui t’observe
pendant que tu geres, surtout depuis que le Centre est plus organise.
Tu dois anticiper ce que les autres veulent, surtout les agences

centrales ».

Certains de ces signaux sont formels comme les attentes du greffier,
la legislation et les reglements et directives des organismes centraux.
D’autres ne sont pas toujours aussi clairs, ni permanents comme c’est
le cas des orientations gouvernementales et de celles du ministre. Les
signaux et attentes des politiciens sont deécrits par un administrateur
géneral comme « oraux, informels, indirects, surtout lorsque le terrain
juridique n’est pas trop solide! » Les attentes changent de plus en plus
rapidement avec les effets de la mondialisation et I’évolution des
connaissances scientifiques et du droit, comme I’explique un sous-
ministre interview¢ : « Souvent, ce que tu obtiens a la fin d’un processus
raffine et long d’elaboration des politiques se trouve deja depasse a
certains ¢gards. Les choses changent si rapidement aujourd’hui. Il te
faut t’ajuster continuellement et modifier ta vision des choses et ton
plan. Cela se fait par la perception maximale des environnements et

’apprentissage organisationnel continu ». Au surplus, certains des
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signaux qui apparaissent sur le radar des sous-ministres sont plus
informels : c’est le cas de la comprehension des conventions, de
I'interpretation des traditions, de la culture organisationnelle et de

’anticipation des attentes du ministre et du greffier,

L’anticipation des attentes de I’entourage, parfois contradictoires et le
choix de strategies d’action ont des conséquences sur leurs decisions
et donc sur leur comportement. Il est certain que la formalisation des
appareils centraux (role du Premier ministre affirme par la presence
des medias electroniques, croissance du Cabinet du Premier ministre,
activation des comiteés de ministres, accroissement de la capacite
organisationnelle du BCP, developpement de la gestion horizontale et
corporative) ne peut que renforcer les preoccupations « du centre »,
qui deviennent les preoccupations du sous-ministre. Il ne s’agit pas de
pretendre ici que les attentes du « centre » n’existaient pas au temps
de MacKenzie-King. Elles ont tout simplement connu plus de
formalisation et d’importance depuis les 50 dernieres annees, ce qui

contribue a « orienter » la perspective de travail des sous-ministres.

Dans ce contexte, peut-il étre envisageable qu’un sous-ministre laisse
la gestion de programmes a un ministre qui en manifeste clairement
I'intention par des signaux forts? Un sous-ministre rappelle « qu’il y
a une tradition bien etablie au Canada a I’effet que les politiciens se
tiennent a I’¢cart de la gestion des programmes ». Questionnés a ce
sujet, plusieurs sous-ministres ont explique : « Quand un sous-ministre
sent ou voit que dans la conduite particulicre d’un dossier, il y a accord
du Premier ministre, du president du Conseil duTresor, du Secrétariat
du Conseil duTrésor, et du ministre, alors il n’a pas a intervenir, méme
si I'initiative lui parait incorrecte! Pourquoi devrait-il se jeter devant
le train qui s’en vient? ». D’autres, scandalisés par ce type d’affirmation
cynique, réetorquent : « Il devrait s’y opposer tout simplement par ce
que c’est son role de le faire et que dans ce systeme, s’il ne le fait pas,

personne d’autre ne pourra le faire a sa place! Comme administrateur
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du ministere, tu en as la responsabilite. Tu dois faire corriger les choses
et alerter le greffier. » D’autres encore ¢évitent le coeur du sujet en
commentant : « Traditionnellement, on ne se méle pas de ces affaires
plutot politiciennes de publicite. De toute fagon, cela reste marginal
dans le systeme! »... Voila peut-étre une autre manifestation du

phénomene de proprioception!

Est-ce qu’un sous-ministre peut accepter que son ministre intervienne
directement, sur une base courante, aupres de ses subalternes? Certains
repondent : « Je ne vais pas faire du baby-sitting lorsque mon ministre
contacte mes fonctionnaires. Ceux-ci ont cependant la consigne de ne
rien accepter de faire d’illegal. Alors, ils doivent m’alerter et j'en
parlerais au ministre, et si cela ne va pas, je lui dirai que j’en parlerai au

Premier ministre! ». Certaines régles ont été diffusées a cet égard :

Il convient toutefois de rappeler que le personnel ministeriel
exclu n’est pas autorise a donner de directives aux fonctionnaires.
Quand il demande de I'information ou transmet les instructions
du ministre, il passe normalement par le sous-ministre (Guide du

sous-ministre, p.17).

Des conventions et des regles claires guident ces situations et elles ont
ete exposees tant aux ministres qu’aux sous-ministres. Quelques-unes
des conventions qui encadrent ces rapports prevoient que le ministre
ne se mele pas de la gestion courante des programmes du ministere.
Il peut cependant obtenir toutes les informations qu’il souhaite en
utilisant les canaux d’information prealablement mis en place entre son
cabinet et le bureau du sous-ministre. En situation d’urgence, toute
communication est bien fondée mais le fonctionnaire doit alors en

aviser son sous-ministre.

Des régles formelles publices en 2002 et 2003 reprennent des

conventions reputees bien etablies, pour confirmer 1’obligation du
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sous-ministre de proteger la responsabilite collective du gouvernement
en faisant respecter la loi; elles signalent tant au ministre qu’au sous-

ministre la marche a suivre en cas de différend :

Tout sous-ministre est responsable, en tout premier lieu, envers son
ministre, et leurs rapports mutuels de coopération sont
fondamentaux. Les conseils prodigués par les sous-ministres a leur
ministre doivent étre objectifs et conformes a la loi. En cas de conflit
entre les instructions du ministre et la loi, celle-ci I’emporte (Le

/
Guide du ministre et du ministre d’Etat, p.7).

Les sous-ministres devraient ¢galement consulter celui-ci (le
greffier) lorsque surviennent dans la gestion du ministere ou du
portefeuille des problemes qui peuvent avoir une incidence sur la
capacite du Conseil des ministres en tant que collectivité de
maintenir la confiance de la Chambre des communes et de faire
avancer son programme legislatif et politique. Dans de tels cas, le
sous-ministre peut ¢galement vouloir consulter le secrétaire du

Conseil duTrésor (Guide du sous-ministre, p.16).

Des regles existent donc et les sous-ministres doivent constamment
choisir un comportement exemplaire ou une ligne de conduite adequate
pour traiter les difficultes qui se présentent quotidiennement. Il faut
souhaiter que la proprioception ne prive pas les sous-ministres du
reflexe de respecter la lettre et Iesprit des regles dans la mesure ou
ils souhaitent éviter d’étre vus sous un jour defavorable pour avoir mis
des interlocuteurs plus haut-places dans la delicate situation de devoir
intervenir. Dans ces cas, la rétention de I’information contribue a

I’éevitement de la responsabilite.

Dans le contexte des commentaires portant sur une affaire comme celle
dite « des commandites », il sera tentant pour plusieurs de multiplier

les recommandations spontanées. Par exemple on entend déja certains
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suggerer la fin des nominations discrétionnaires ou de la
recommandation du Premier ministre; d’autres souhaitent réorienter
Iénergie du sous-ministre vers son ministere ou le rendre exclusivement
responsable des dépenses de fonds. Pour notre part, il nous semble
opportun de proceder selon une logique causale : quel fut le probleme?
Quelles en sont les causes? Comment remonter le plus loin possible

dans la chaine des causes?

D’apres notre recherche et les ¢lements soumis a la Commission
d’enquéte dont nous avons eu connaissance, des problemes se sont poses
dans plusieurs zones de I'action publique, dont celle des sous-ministres,
a laquelle nous réserverons exclusivement notre attention. Nous nous
trouverions en présence d’un probleme dont les causes systemiques

doivent étre trouvées :

* s’il etait avere qu’un sous-ministre avait eu connaissance ou soupgon
d’irrégularites quant au processus suivi ou quant aux manieres de
traiter des questions de fond et qu’il avait neglige d’enquéter, ou
d’en avertir le ministre; ou que, si le ministre se trouvait implique,
le sous-ministre avait neglige de lui conseiller formellement de
proceder autrement; ou enfin, s’il etait avere que le sous-ministre
n’avait pas prévenu les autorités du Conseil prive;

* ¢’il ¢tait averé qu’un sous-ministre délégataire d’autorités d’un
organisme central avait négligé de prevenir celui-ci qu'un rapport
de verification interne soulevait des difficultes majeures a ce sujet;

* ¢’il etait avere qu'un sous-ministre avait a eu connaissance ou
soupgon de pratiques irrégulieres de gestion des ressources humaines
etn’avait pas ou n’avait pas pu intervenir pour proteger les principes
de la suprematie de la regle de droit, de la securite et du
professionnalisme des agents publics sous ses ordres, et la confiance
des citoyens et de la Chambre.
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Dans la mesure ou I'aveuglement de I'acteur en question ne serait pas
explicable par la corruption, la politisation partisane, le chantage ou
quelqu’enrichissement personnel, il faut voir la cause de tel agissement dans
le phenomene de proprioception qui fait qu’un agent choisit une conduite

qu’il croit conforme aux deésirs de ceux qui commandent le systéme.

En I’espece, une nomination par concours n’aurait pas influence ce
comportement autant que ne I’aurait fait une meilleure protection dans
I’exercice des fonctions. D’ailleurs si un titulaire, dans une telle
situation, en avait prevenu la direction du BCP il aurait, sinon joui d’une
meilleure protection, en tout cas dégage sa responsabilite
professionnelle. Si un sous-ministre, dans une telle situation, s’ ¢tait trouve
exclusivement et personnellement responsable du respect procedural quant
a la depense des fonds, il aurait probablement choisi d’intervenir plus
vigoureusement pour se renseigner sur la situation et, au besoin, freiner

et corriger les pratiques incorrectes.

Certains souhaiteraient réorienter I’ énergie du sous-ministre vers son
ministere. Cette prescription passeiste a peu de liens avec le probleme
en cause. La gestion horizontale touche tous les ministeres et la difficulte
faisant I’objet de I’enquéte n’en touche qu’un seul. Aucun ¢lement de
preuve n’a montre que le titulaire du ministere etait trop occupe pour
¢tre attentif a son ministre ou a certains cadres superieurs, et encore
moins que la gestion horizontale I’occupait trop pour qu’il puisse
empécher les irrégularites découvertes. Au contraire, si le titulaire
avait ete plus « horizontal », il aurait alerte le BCP, le Conseil duTresor
et la Commission de la fonction publique au sujet des pratiques qui furent
portées a son attention. La gestion horizontale contribue a la qualite
des politiques et a la coordination gouvernementale; sans elle, les sous-
ministres devraient passer plus de temps a régler plus de problemes et

de crises.
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A partir de la theorie des causes, il nous semble que les recommandations
pertinentes quant au domaine d’intervention des sous-ministres
devraient toucher quatre domaines : I'intervention du ministre dans
la gestion des programmes, le maintien en fonction, la responsabilite
exclusive des processus, et la promotion et la surveillance de valeurs

de leadership adequates chez les sous-ministres.

* Pintervention du ministre dans le ministeére est un droit bien ancré,
renforcé par I'entiére responsabilité du ministre devant le Parlement. Le pouvoir
exécutif au Canada s’exerce largement en fonction de conventions. La
convention le lui fait utiliser avec réserve et selon I’entente convenue avec
le SM, lorsqu’il s’ agit de la gestion des programmes. Il y aurait lieu d’adopter
une pratique afin de formaliser et systématiser ce type d’entente pour
convenir de ses circonstances et modalités.

* Le maintien en fonctions est aujourd’hui décidé discrétionnairement
par le Premier ministre. Ce principe démocratique de premiére importance
mérite d’étre conserve, mais devrait étre assorti d'une disposition permettant
au sous-ministre démis d’attirer I’attention du commissaire a I’éthique
lorsqu’il estime que sa démission est liée a une intervention destinée a
éviter des pratiques irréguliéres. Une telle situation aurait conforté le
titulaire dans son réle de protecteur des fonds et de I'intérét publics.

*  Lesdecisions d’attributions budgetaires doivent rester un privilege ministériel.
Cependant le respect des régles procédurales ne peut plus continuer de faire
I’objet d’une responsabilité ambigiie ou partagée entre le ministre et le sous-
ministre. Le sous-ministre doit en devenir le responsable
personnel, ultime et exclusif tant devant les autorités centrales mandantes
que devant les comités parlementaires qui examinent ces zones de
responsabilités. Une telle situation aurait donné au titulaire la légitimité
et I'intérét suffisants pour mieux s’enquérir et éventuellement s’opposer aux
pratiques irréguliéres.
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\

* A cause de la mutation des défis et modes d’intervention du secteur public,
iIfaudra compter sur un leadership irréprochable, exemplaire et
fondé sur des valeurs adéquates et adéquatement soutenues, ainsi que
renforcées par une vigilance accrue des responsables du systeme de gestion
publique. Le suivi du leadership doit devenir un objet d’ attention constante
de la part des responsables des organismes centraux et se refléter tant dans

P P g
les contrats de performance que dans les évaluations de rendement. Tout
P q
leadership comporte une dimension pro-active a I’égard des valeurs poursuivies
p comp P g P
plutot que seulement I'observation stricte et réactive de prescriptions
juridiques accroissant des controles déja trés nombreux mais peu suivis dans
la mesure ot les conditions pour les suivre ne se trouvent pas réunies.
P P

Lors de crises, les systemes bureaucratiques reagissent spontanément
en multipliant les regles et controles additionnels. Le systeme actuel
ne manque pas de regles, ni de dispositifs centraux de controle, bien
au contraire. En ajouter contribuerait a asphyxier le systeme et a
ajouter aux cotts du service public... sans pour autant agir sur les causes
du mal. Il faut plutot creer les conditions propices a leur mise en

pratique Vigilante et constante.
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Notes en fin de texte

" L’auteur remercie les évaluateurs anonymes et les professeurs James lain Gow et Donald Savoie de leurs
commentaires et reste seul responsable des opinions et des erreurs que comporterait ce texte.

Comme d’habitude, nous avons promis la confidentialité des sources, le caractére non attributif des citations
et le caractere non nominatif des extraits. Ces engagements sont scrupuleusement respectes ici.

L’instrument, préparé a I'initiative du Premier ministre, regoit ensuite la signature de deux ministres
avant que le Gouverneur géneral ne le signe, puisqu'un quorum de quatre membres du Conseil prive
valide la tenue d’une réunion. Certains articles de la Loi sur I'emploi dans la fonction publique encadrent
le statut et la nomination des sous-ministres.

Voir aussi Guide du sous-ministre, p. 17.

> Ces données peuvent étre trompeuses pour trois raisons : on parle d’un groupe d’environ 25 personnes,
et deux ou trois données ont un effet marqué sur la moyenne; deuxiemement, a cause des nominations
en mode « chaise musicale », c.-a-d. cinq a huit nominations simultances, parfois deux fois dans laméme
année (décembre et juin); si on procede a une observation des données juste apres ces changements, les
moyennes baissent : par exemple, au 1 juillet 2003, la moyenne était de 1,6 année car des changements
majeurs étaient survenus quelques semaines auparavant. Troisiemement, les moyennes tiennent compte
du temps passe jusqu’a ce jour dans un poste et on ne peut jamais savoir combien de temps certaines
personnes demeureront dans le méme poste.

Osbaldeston avait observé que les sous-ministres de 1987 ¢taient en poste depuis moins de deux années.
Son etude de méme que celles de Bourgault et Dion (1988 et 1990) auraient tiré un signal d’alarme au
sein de la communauté.

Il est de tradition de mentionner que le service au public et a la clientele devrait faire partie des criteres
de reddition de comptes. Voila les prétextes ideaux sur lesquels la bureaucratie prend appui pour s’¢élever
au-dessus des politiciens déemocratiquement ¢élus. Ces criteres doivent s’appliquer aux ¢lus plus qu’aux
bureaucrates de tous rangs, ceux-la mémes qui pourraient utiliser cette approche pour promouvoir leurs
intéréts corporatistes. Les objectifs de rendement que le greffier impartit aux sous-ministres, a partir
du programme gouvernemental, ont toujours une composante se rapportant a ces préoccupations.
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1A NOMINATION er PEVALUATION
pes SOUS-MINISTRES CANADIENS :
COMPARAISON avec D’AUTRES
REGIMES pe TYPE WESTMINSTER
er PROPOSITION pe REFORME

Peter Aucoin

Introduction

Il existe des preuves croissantes que I’actuel modele canadien de fonction
publique professionnelle et non partisane devrait é¢tre refondu afin que
la fonction publique soit suffisamment indépendante du gouvernement
du jour pour étre en mesure de maintenir sa neutralite dans
I’administration des affaires publiques. Le modele en place a éte remanie
de multiples fagons depuis son ¢tablissement au debut du XX siecle.
La plus importante picce manquante dans ces réformes est la nomination

et la gestion de I’équipe sous-ministerielle, qui constitue la direction
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professionnelle de la fonction publique. Les conventions en maticre de
nomination et de gestion du groupe des sous-ministres, qui assoyaient
autrefois la neutralité requise de la fonction publique, ont perdu de leur

efficacité.

Dans le présent rapport, je commence par esquisser les ¢lements
essentiels du modele canadien et de ses conventions applicables a la
nomination et a la gestion du corps sous-ministeriel. J’aborde ensuite
les pressions politiques exercees sur la fonction publique et qui émanent
de ce que j'appelle la Nouvelle gouvernance publique. Je cherche a
distinguer ce développement de la Nouvelle gestion publique, un pot-
pourri de réformes de I’administration publique plus libéralement
defini et applique a I’échelle internationale, qui a donne lieu a un
nouvel ensemble de pressions exercées sur la fonction publique mais
qui a eu une incidence d’un genre different sur les questions
d’independance et de neutralite de la fonction publique. Troisiemement,
j’analyse I’experience canadienne par rapport a celle d’autres regimes
de type Westminster, ce dans le but de faire ressortir dans quelle mesure
la formule canadienne n’est pas unique et de cerner des avenues de
réforme envisageables. Enfin, je propose un ensemble de reformes inspire
des conventions traditionnelles canadiennes et britanniques, mais qui
ctablirait une base plus solide pour I'indépendance de la fonction

publique et, partant, la neutralit¢ en administration publique.

2 Les conventions et le modéle canadiens

Les reformes les plus récentes apportées au régime de la fonction
publique canadienne ont cherché a renforcer ses caractéristiques
professionnelles et non partisanes. Le pouvoir de dotation dans
I’administration d’Etat appartient a la Commission de la fonction
publique (CFP), organisme de direction indépendant dirige par un
president et deux (ou plus) commissaires a temps partiel. 11 est
indépendant dans la mesure ou il est devolu a la Commission et non

pas aux ministres. En d’autres termes, les ministres sont privés d’une
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fonction de direction géneralement considérée comme fondamentale,

a savoir la dotation de I’appareil administratif.

Cependant, ce ne sont pas toutes les personnes conventionnellement
consideérees comme etant des fonctionnaires qui sont nommeées par ou
en vertu du pouvoir de la Commission de la fonction publique. Les deux
rangs les plus ¢leves au sein de la fonction publique — ceux de sous-
ministre et de sous-ministre adjoint — font plut6t I’ objet de nominations
par le Premier ministre, recourant au pouvoir du gouverneur en conseil'.
Le sous-ministre le plus influent est le greffier du Conseil prive, qui est
¢galement secretaire du Cabinet et chef de la fonction publique, et qui
est en fait le sous-ministre du Premier ministre. Le greffier du Conseil
prive dirige I’équipe sous-ministérielle et preside le Comite des hauts
fonctionnaires (CHF), qui appuie la gestion du groupe des sous-ministres.
Le greffier, aid¢ de ce Comite, conseille le Premier ministre en maticre
de dotation des postes de sous-ministres et d’¢valuation du rendement

de ceux-ci (Canada, Bureau du Conseil prive 2003).

2.1

Renforcement du caractéere indépendant de la dotation dans
la fonction publique

Les plus recentes reformes n’ont pas modifie cette structure de pouvoir
traditionnelle. Le pouvoir de dotation revient toujours a la Commission,
méme si le nouveau régime a ¢te congu en vue d’une déelegation du
pouvoir de dotation de la Commission aux sous-ministres. La
Commission exige alors des sous-ministres qu’ils rendent compte de
leur usage de ce pouvoir, et elle peut imposer des sanctions lorsqu’elle
juge cela nécessaire. La dotation doit s’appuyer sur le « merite », et
celui-ci est defini de maniere a prévenir et les considérations partisanes

et le favoritisme bureaucratique.

En méme temps, la neutralite de la fonction publique a été renforcee

par la décision personnelle du premier president de la CFP apres la
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reforme visant a affirmer plus explicitement I'indépendance de la

Commission par rapport au corps sous-ministériel.

Pendant de nombreuses annees, le préesident de la Commission a
participe en tant que membre de I’eéquipe sous-ministerielle concernant
I'exercice des responsabilites en maticre de gestion des ressources
humaines a I’echelle de la fonction publique, en dépit du statut unique
de la Commission a titre d’organisrne de direction independant. Certains
presidents furent ultérieurement nommes a d’autres postes de la
fonction publique, y compris de sous-ministre. Autrement dit, ces
. . . . . M
presidents etaient traités comme des sous-ministres. A I’heure actuelle,
le préesident de la Commission ne participe plus a I’équipe des sous-

ministres en qualite de membre.

Le president de la Commission est aujourd’hui nommeé a titre inamovible

pour un mandat de sept ans par le gouverneur en conseil, avec

I’approbation du Parlement, et ne peut étre demis de ses fonctions que

sur requéte deposée aupres de la Chambre des communes et du Senat.

Ces conditions auxquelles le poste est soumis le distinguent clairement

q

de ceux des sous-ministres, qui sont nommés et peuvent étre révoqués
»q p q

par le Premier ministre. La nouveaute reside dans l’exigence que les

deux Chambres du Parlement avalisent la nomination du president. 11

ya lieu de souligner que la premiere presidente dans le cadre de ce
! . 4 !/ 4 . 4 . 4 4

nouveau regime a éte recrutee au sein du Bureau du vérificateur general

et non pas du groupe des sous-ministres (ou des sous-ministres adjoints)

ou des categories de la fonction publique relevant de la CFP, et qu’elle

aura atteint l’ﬁge de la retraite a la fin de son mandat.

La nouvelle relation entre le president de la Commission et le greffier
et les sous-ministres ¢tait necessaire du fait que le president etait de
plus en plus per¢u comme étant un membre de I’équipe de la haute
direction de la fonction publique. Cela suscitait des interrogations

quant a I'independance de la dotation au sein de la fonction publique,
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dans la mesure ot les fonctionnaires cadres superieurs ¢taient juges par
certains comme étant trop a I’écoute du gouvernement du jour. Selon
certains observateurs, les sous-ministres n’ont pas suffisamment
d’indépendance par rapport aux ministres pour assurer la neutralite de
la fonction publique. Comme I’explique Donald Savoie, le « marche »
relativement a I’indépendance de la fonction publique et qui servait
autrefois la neutralite de celle-ci a ¢té « rompu » (Savoie 2003). Le
systeme canadien de dotation et de gestion du corps sous-ministeriel
est consideré par les responsables de la fonction publique d’autres
regimes de type Westminter comme étant le plus politise, vu les
pouvoirs du Premier ministre canadien compares a ceux de ses

homologues de Grande-Bretagne, d’ Australie et de Nouvelle-Zélande.

2.2

Les conventions de la fonction publique neutre

L’actuel régime de nomination, d’encadrement et d’évaluation des
sous-ministres constitue a mon avis une grosse partie du probleme. Le
modele traditionnel s’appuie en partie sur des conventions. Comme je
Iai déja explique, formellement, le Premier ministre, en tant que chef
du gouvernement, nomme, affecte et renvoie les sous-ministres, en
recourant au pouvoir legislatif du gouverneur en conseil’. Exception faite
du Premier ministre, qui nomme son propre sous-ministre, les ministres
ne nomment pas les leurs. Bien que les ministres puissent ¢tres consultes
au sujet de nominations, le choix des sous-ministres est considere
comme relevant de la prérogative du Premier ministre. Les ministres
n’ont aucun droit de contestation des décisions de dotation du Premier
ministre. Ces pouvoirs a ’égard du corps des sous-ministres sont
considéres comme 'une des prérogatives du Premier ministre. Ils
viennent completer les pouvoirs du Premier ministre a I’¢gard de la
nomination, de I’affectation et du renvoi des ministres eux-mémes. Le

Premier ministre, a cet égard, est en effet le principal ministre, le PDG.
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Cependant, par convention ou tradition, le Premier ministre décide des
nominations, affectations et renvois sur la base des conseils du greffier,
appuyé par le CHE. Toujours par convention, les sous-ministres sont choisis
principalement, mais non pas exclusivement, parmi les fonctionnaires
qui sont nommes par la CFP, sur la base du merite, le plus haut place
étant le sous-ministre adjoint, bien que I’on releve aujourd’hui un désir
accru de recruter davantage de sous-ministres a I’extérieur. Une
nomination a un poste de sous-ministre est ainsi en regle gencrale
pergue comme une promotion fondée sur I’appreéciation, par le greffier
et par le CHF, des compétences et des antecedents de fonctionnaires
de carriere fedéraux. Ces nominations sont censées étre fondees sur le
mérite, comme c’est le cas des fonctionnaires nommeés ou recrutés
sous I'autorité de la CFP. Nonobstant leur nomination formelle par le
gouverneur en conseil et les pouvoirs en vertu de la prérogative du
Premier ministre, les sous-ministres sont ainsi considérés comme des
fonctionnaires professionnels et non partisans. Autrement dit, les pouvoirs
en vertu de la prérogative du Premier ministre cedent donc la place a
une entente ou a un marché qui permet aux dirigeants de la fonction

publique de recruter et d’encadrer eux-mémes les sous-ministres.

Les tres rares exceptions a cette tradition, lorsque le Premier ministre,
de sa propre initiative, nomme un sous-ministre recrute a I’exterieur
de la fonction publique, servent a confirmer I'acceptation de cette
convention, tout particulierement dans ces cas ou le Premier ministre
est per¢u comme agissant de fagon partisane. La tradition de la fonction
publique federale est ¢galement considérée comme tranchant sur les
traditions ou pratiques ou politiques plus partisanes de certains
gouvernements provinciaux, voire de tous (Lindquist 2000). Dans de
tels cas de politisation partisane, les sous-ministres sont choisis et
nommes par le premier ministre provincial precisement du fait qu’ils
partagent les convictions partisanes du gouvernement du jour. Cela

signiﬁe habituellement que ces sous-ministres sont recrutes a I’ exterieur
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de la fonction publique provinciale concernee, surtout apres un
changement de gouvernement. Dans certains cas, I’on s’attardera
¢galement sur leurs qualités (« partisan mais expert »); dans d’autres
cas, la partisanerie et (ou) I’existence de relations personnelles avec le
premier ministre provincial sont la consideration dominante, voire
exclusive. Dans un tel scénario, les nominations reviennent presque a
du favoritisme en reconnaissance de services partisans rendus, et
entrainent invariablement les conséquences non inattendues de
I'introduction d’incompétence au sein de la fonction publique. Dans
tous les cas de figure, la ol entrent en jeu des considerations partisanes,
les sous-ministres en question ne sont qu’un prolongement du ministere;
quelles que soient leurs qualités personnelles, ils ne peuvent pas
pretendre étre membres de la fonction publique professionnelle et non
partisane. Ils sont nommes par des partisans agissant au moins en partie

de maniere partisane.

Les pressions politiques de la Nouvelle gouvernance
publique

Bien que les expériences provinciales des deux ou trois dernieres
decennies indiquent un repli général par rapport aux pires exces en
matiere de nominations partisanes aux postes de sous-ministres, les
fonctions publiques tant provinciales que fédérale ont été assujetties
aux pressions de ce que j’appellerais la Nouvelle gouvernance publique
qui a émerge au cours des trois dernicres décennies. Comme je vais
I’expliquer ci-apres, la Nouvelle gouvernance publique n’est pas unique
au Canada; il s’agit d’un phénomene international. Ces pressions sont
politiques, mais elles ne sont pas principalement a caractere partisan.
Elles ont néanmoins un effet partisan, ¢tant donne que le gouvernement
du jour est toujours une entité partisane — le parti au pouvoir (ou les
partis au pouvoir, dans le cas de gouvernements de coalition). Ce sont
les pressions que les premiers ministres et leurs ministres exercent sur

leurs fonctions publiques pour les rendre aussi attentives que possible
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a leurs programmes politiques, y compris le maintien ou la promotion
d’appui politique de la part de groupes d’intérét specialises ainsi que
du grand public, ¢’est-a-dire I’¢lectorat. Comme le lecteur le verra ci-
dessous, il importe de ne pas confondre Nouvelle gouvernance publique
et Nouvelle gestion publique, méme si la plupart des observateurs ne

font pas la distinction entre les deux.

Ces pressions de la gouvernance publique sont « nouvelles » en ce sens

qu’elles résultent de :

* latransparence resultant de la révolution moderne des technologies
de communications;

. l’émergence d’une assurance et d’une agressivité accrues de la
part des medias de masse;

* Douverture qu’amene le droit du public d’acceder a I’information
gouvernementale;

* [’établissement de toute une série d’organismes de vérification et
d’examen plus intrusifs et independants;

* Dexposition publique de fonctionnaires témoignant devant les
comites parlementaires et participant a divers exercices
d’engagement ou de consultation publique; et

* une population moins servile qui exige une plus grande reddition
de comptes publique de la part et des ministres et des fonctionnaires.

Il'y a bien sGr toujours eu a I’administration publique une dimension
politique; la politique fait partie intégrante de la gouvernance publique.
Ainsi, ce qui est nouveau ne l'est que de fagon relative. En méme
temps, la Nouvelle gouvernance publique a sensiblement ¢leve la barre
pour les systemes de type Westminster en exigeant non seulement que
la fonction publique soit loyale au gouvernement du jour mais ¢galement

qu’elle se plie entierement aux directives politiques et qu’elle se
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montre et soit per¢ue comme enthousiaste et zélée dans sa promotion
des politiques du gouvernement. Dans ce contexte, une fonction
publique neutre est considérée par certains ministres non pas comme
la pierre angulaire d’une bonne administration publique mais plutot
comme un obstacle que doivent surmonter les ministres dans la

poursuite de leur programme.

3.1

Concentration du pouvoir

Une conséquence de la Nouvelle gouvernance publique est une
concentration accrue du pouvoir au sein du Cabinet du Premier
ministre. Ce phénomene est bien connu au Canada. Les premiers
ministres dans les systemes a la Westminster ont toujours été plus que
premiers, parmi des egaux dans leurs gouvernements. Les pressions
de la Nouvelle gouvernance publique ont cependant augmente partout
leurs efforts de controler le pouvoir, et partout ils ont plus ou moins
bien réussi. Les arrangements institutionnels varient cependant. Ce sont
peut-étre les premiers ministres canadiens qui sont les plus puissants,
¢tant donné I’absence de systeme effectif de freins et contrepoids au
sein des partis qui ont gouverne au Canada, en I’occurrence les Liberaux
et les Conservateurs. Par contraste, au cours des deux derniéres
decennies, Margaret Thatcher en Grande-Bretagne, Bob Hawke en
Australie et David Lange en Nouvelle-Z¢lande ont par exemple chacun
ete remercie comme chef de parti par leur caucus respectif alors qu’ils
¢ctaient encore au pouvoir, et ont ainsi chacun d démissionner en tant

que premier ministre.

La concentration du pouvoir au Cabinet du Premier ministre est venue
donner encore plus de poids a la prerogative du Premier ministre a I’ egard
des sous-ministres. Dans la mesure ol le Premier ministre s’intéresse
activement a la nomination, a ’affectation et a 1’évaluation des sous-

ministres en tant qu’instruments au service de 1’avancement du
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programme de son gouvernement, le résultat probable est ce que
Colin Campbell (2001) appelle la « personnalisation » du processus de
dotation sous-ministérielle, une forme de politisation mais qui ne
suppose pas la nomination de partisans a des postes dans I’administration
publique. Les sous-ministres finissent néanmoins par étre intimement
lies au Premier ministre sous le couvert de I’acquittement de
responsabilités ministerielles ou pangouvernementales, chacun a I’ ¢gard
de son ministere. Ils sont, en un sens, les « agents » publics du Premier
ministre dans les différents ministeres. De toutes les responsabilites des
sous-ministres — envers le Premier ministre, envers le greffier en tant
que sous-ministre du Premier ministre, envers leur ministre, envers le
Conseil duTresor et envers la Commission de la fonction publique —,
c’est clairement la premiere qui est la plus importante pour leur
carriere, leur classement dans la hiérarchie de la fonction publique et
leur influence aupres du gouvernement. Dans ce contexte, la bousculade
des sous-ministres et autres cadres supérieurs de la fonction publique
pour obtenir acces et influence aupres du Premier ministre et (ou) de
son personnel politique, en se pliant au programme du Premier ministre,
ne peut que renforcer cette perception qu’ont certains qu’une certaine
forme de politisation intervient dans le recrutement et I’encadrement
des sous-ministres. La « courtisanerie » caractérisant le cercle intime du
Premier ministre, telle que depeinte par Savoie (1999), invite clairement

cette apparence de politisation.

3.2

Importance du personnel politique

Une deuxieme consequence de la Nouvelle gouvernance publique a ete
une augmentation marquée du nombre et des roles des « personnels
politiques » pour aider les ministres dans les dimensions partisanes-
politiques de leurs taches gouvernementales. Ces employés de cabinet
ministériel sont installés au Cabinet du Premier ministre et dans les

bureaux des ministres. Ils sont nommes personnellement a titre amovible
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par les ministres et ne benéficient d’aucune permanence. On parle de
« personnel exonere » du fait que ces personnes ne soit pas nommees
conformément aux exigences en matiere de dotation de la fonction
publique professionnelle et non partisane. Cependant, dans le cadre du
systeme canadien, on leur reconnait un droit de « priorite » lorsqu’ils
postulent une place au sein de la fonction publique pour laquelle ils sont
juges qualifies. En pareille situation, ces personnes peuvent ¢tre nommees
sans concours. En bref, elles peuvent entrer dans la fonction publique
par la porte arriere proverbiale. Etant donné que les personnels politiques
acquierent invariablement connaissances et expérience en matiere
administrative genérale et en matiere politique, cette disposition speciale
signifie que ces personnes ont un acces relativement facile a la plupart
des postes politiques ou administratifs, ¢’est-a-dire a tous les postes sauf

ceux qui exigent des titres techniques ou professionnels specialises.

Les personnels politiques posent de plus en plus probleme pour
I’exercice d’un « bon gouvernement » dans le systeme canadien. Méme
s’ils n’assurent qu’un role d’appui aupres des ministres, sans pouvoir
aucun sur les fonctionnaires de quelque niveau que ce soit dans la
hiérarchie, dans la mesure ou leurs ministres comptent sur eux pour
mettre en ceuvre leurs programmes, ils sont invariablement amenes a
interagir avec des fonctionnaires (et pas seulement avec des sous-
ministres). Dans le cadre de ces interactions, ils seront portes a user
de toute I'influence qui est la leur pour obtenir la reaction voulue des
fonctionnaires, y compris la « tournure » que le gouvernement ou qu’un
ministre veut donner au message mediatique. Méme si ceux que 1’on
appelle les « doreurs d’image », et qui font pression aupres des
responsables des communications de la fonction publique, sont peut-
étre les élements les plus visibles des eéquipes de personnel politique,
ce ne sont pas forcement eux qui posent le plus probleme aux
fonctionnaires. Ceux qui leur causent des ennuis sont ceux qui

préesentent leurs avis et suggestions de fagon a laisser entendre que ceux-
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ci correspondent a des souhaits ministeriels. Les témoignages devant
le Comite des comptes publics et la Commission d’enquéte sur le
programme de commandites et les activités publicitaires regorgent

d’exemples de ce phénomene.

3.3

Réceptivité de la fonction publique

En 1984, a la suite de I’¢lection du gouvernement progressiste-
conservateur, le nouveau gouvernement a multipli¢ et elargi les roles
des personnels politiques comme solution de rechange a I’adoption
explicite d’une politisation des rangs supérieurs au sein de la fonction
publique a la maniere du modele américain. Bien que la fonction
publique de carriere ait peut-étre échappé a cet assaut majeur contre
ses fondements mémes, le message a la categorie sous-ministre ¢tait
neanmoins explicite : soyez loyaux au gouvernement et a son programme
ou attendez-vous a étre mis sur une voie de garage dans le cadre du

processus de gouvernance, ou pire encore.

En fait, la fonction publique canadienne accorde depuis longtemps une
grande importance a sa loyauté et a sa réceptivite aux ministres, méme
si de longues periodes de régime liberal sont venues compliquer les
perceptions politiques et mediatiques de cet aspect de la culture de la
fonction publique fedérale. Cette receptivite n’a pas ete consideree
comme resultant de pressions politiques, pas plus qu’elle n’a ete vue
comme minant la neutralite de la fonction publique. C’est plutot le
leadership de la fonction publique qui a, de fagon indépendante, accorde
une grande importance a la réceptivite en tant que valeur essentielle de
la fonction publique. Et s’il I'a fait ¢’est qu’il a juge que les conventions
quant a I’independance relative des sous-ministres par rapport aux
ministres, y compris le Premier ministre, ¢taient suffisamment respectées
pour permettre un equilibre entre les valeurs que sont la sensibilite

politique et la neutralite de la fonction publique. La direction de la fonction
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. . . o 7 ) . .
publique croyait par ailleurs dans sa capacite d’expliquer aux premiers
ministres et ministres successifs les vertus et avantages de cet equilibre

— le « marché », comme I'appelle a juste titre Savoie (2003).

La fonction publique n’a peut-étre pas appreci¢ les soupgons du
gouvernement conservateur qui a pris le pouvoir en 1984 mais, au fil
du temps, sa relation avec les gouvernements progressistes—
conservateurs de Brian Mulroney et de Kim Campbell de 1984 a 1993
n’a pas ¢te radicalement différente de sa relation avec les gouvernements
libéraux juste avant ou apres cette periode de regne progressiste-
conservateur. En effet, apres une periode de transition initiale, qui a
ete cahoteuse pour la fonction publique mais encore plus éprouvante
pour les ministres, la fonction publique s’est vu faire un compliment
ironique par le Premier ministre Mulroney lorsque celui-ci a fait appel
a I’'un de ses membres, Derck Burney, alors au ministere des Affaires
¢trangeres, pour assumer le poste de chef de cabinet du Premier
ministre en vue d’arracher le Cabinet du Premier ministre (le CPM)

a sa desorganisation manifeste.

Il importe cependant de souligner que les pressions auxquelles etaient
confrontés les gouvernements progressistes—conservateurs n’avaient pas
pour unique cause qu’ils arrivaient au pouvoir apres une période plutot
longue dans I’opposition (siI’on ignore leur courte période au pouvoir
sous Joe Clark). Ces pressions, ce n’est pas surprenant, ne se sont pas
estompees avec I’ ¢lection d’un gouvernement libéral en 1993, méme
si certains fonctionnaires (et syndicats de fonctionnaires), qui assimilaient
la prédilection pour le dénigrement de la bureaucratie, relevee chez
de nombreux politiciens, aux gouvernements né¢o-conservateurs,
notamment ceux de Thatcher, Reagan et Mulroney (Savoie 1994),
pensaient autrement. Comme nous le verrons plus loin, ces pressions
existent dans tous les systemes anglo-americains, et sont le fait de
gouvernements de tout le spectre politique. Elles ont éte tout

particulierement prononcées dans les systemes de type Westminster
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les plus comparables au systeme canadien — ceux d’Australie, de
Grande-Bretagne et de Nouvelle-Zé¢lande — car ceux-ci partagent
tous une méme tradition de relations ministerielles-fonction publique
a la Westminster, qui exige un equilibre loyaute/réceptivite et
indépendance/neutralité pour assurer a la fois bonne gouvernance et

bonne administration publique.

IIn’y a eu aucune politisation partisane explicite de la fonction publique
fedérale canadienne. (On ne peut pas en dire autant de tous les
gouvernements provinciaux et de leurs fonctions publiques respectives.)
En méme temps, face aux pressions amences par la Nouvelle
gouvernance publique, premiers ministres et ministres ont compte
que leurs hauts fonctionnaires, a commencer par leurs sous-ministres,
soient pleinement engages a les aider a composer avec la nouvelle
dynamique politique de la gouvernance contemporaine. Ils ne
s’attendent pas forcément a ce que leurs sous-ministres deviennent
partisans de leur parti. Ils s’attendent cependant a ce qu’ils soient
pleinement au courant et en mesure de composer avec les dimensions
politiques des responsabilites et ambitions de leur gouvernement dans
I’¢elaboration et la mise en ceuvre des politiques publiques. Dans le
contexte de la Nouvelle gouvernance publique, les sous-ministres
doivent étre et étre pergus comme étant pleinement solidaires s’ils
veulent ¢tre engages par les ministres, y compris le Premier ministre,

et jouir de leur confiance.

Bien que la tradition de la fonction publique appuie la valeur de la
receptivite, la culture traditionnelle exige que celle-ci soit equilibree
par la neutralite. Les pressions de la Nouvelle gouvernance publique
ont fait trop pencher la balance en faveur de la réactivite. Ou bien les
dirigeants de la fonction publique sont devenus trop asservis au Premier
ministre, au ministre et a leurs personnels politiques, ou alors leur
independance conventionnelle a eété entamee par la rupture du marche

de la part des premiers ministres et ministres. Quel que soit le cas, il
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importe de retablir I'indépendance des sous-ministres de fagon a assurer
I’equilibre nécessaire, et renforcer ainsi 1’adhésion a la valeur que
représente la neutralité de la fonction publique. La Nouvelle
independance de la CFP est un debut. La nécessite percue de separer
le préesident de la Commission du corps sous-ministériel a ete une
reconnaissance au moins partielle du fait que le palier sous-ministeriel
n’était pas le bon niveau pour un agent charge de veiller a ce que la
dotation au sein de la fonction publique soit non partisane et fondee
sur le merite. Mais il faut de toute fagon faire plus encore. La catégorie
sous-ministre doit ¢tre intégree a la fonction publique au moyen d’un
nouveau regime de dotation et de gestion qui soit indépendant du
Premier ministre. L’ancien marché ne peut pas étre ressuscite par un
simple renouveau d’effort de reconnaissance de la legitimite des
conventions sur lesquelles il s’appuyait. Une telle reconnaissance serait
utile, mais il faut aujourd’hui un plus solide fondement dans la loi, étant
donne les pressions inexorables de la Nouvelle gouvernance publique,

ressions qui ne vont ni diminuer ni disparaitre.
P q tnid disp

L? Nouvelle gestion publique : la gestion au premier
plan

Comme cela a dé¢ja ete souligne, la plupart des observateurs, sinon tous,
ne font aucune distinction importante entre les pressions sur la fonction
publique qui proviennent de ce que j’appelle la Nouvelle gouvernance
publique et celles qui proviennent de ce que I’on appelle communément
la Nouvelle gestion publique. La Nouvelle gestion publique est une
ctiquette qui a ¢te inventee pour désigner les changements profonds
voire radicaux apporteés a la gestion publique (changements toujours
designes par le terme reformes) qui ont marque les systemes de type
Westminster au cours des 25 derniéres années, surtout en Nouvelle-
Zelande et en Grande-Bretagne, et dans une moindre mesure en
Australie et au Canada, le Canada étant considéré comme accusant un
retard dans la plupart des cas (Aucoin 1995). Dans le systeme americain,

le mouvement de reforme a démarre lentement pour prendre ensuite
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beaucoup de vitesse, au moins rhetoriquement, avec le mouvement de
«reinvention du gouvernement » adopte par I’administration Clinton.
La Banque mondiale, le Fonds moné¢taire international et I’ Organisation
de cooperation et de développement économiques et d’autres
organismes ont aide a répandre la doctrine de la Nouvelle gestion
publique, bien que comme pot-pourri de méthodes et de techniques,
comme s’inscrivant dans une « révolution mondiale de la gestion

publique » (Kettl 2005).

Méme s’il n’y a pas entente universelle quant a la definition des
dimensions ou des ¢lements de la Nouvelle gestion publique, les
pressions que voici sont les facteurs les plus importants a l’origine du

mouvement de réforme :

* Iexigence d’une utilisation plus judicieuse des ressources financieres
publiques, a la lumicre, surtout, des situations déficitaires et
d’endettement auxquelles tous les gouvernements ¢taient confrontes
a I’'avenement de la Nouvelle gestion publique;

* larecherche implacable d’une efficience accrue dans la gestion des
ressources publiques (intrants financiers, humains et technologiques)
en vue de la production de services publics (ou extrants);

* un reciblage de la prestation de services afin que les besoins,
preférences et priorites des citoyens (usagers, consommateurs,
« clients » de services publics) I’emportent sur la commodite et
les interets des fonctionnaires et des organisations du secteur public
qui offrent et livrent des services publics aux citoyens (ou a l'interne,
a d’autres organisations gouvernementales qui traitent directement
avec le public);

* une demande toujours croissante que les fonctionnaires, lors de
I’¢laboration et de I’execution de politiques et de programmes
publics, s’attardent sur ce qui doit étre fait pour amener les resultats
escomptes; et
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* linsistance continue de la part des parlementaires, des medias et
des publics intéressés que les fonctionnaires rendent compte
P q P
publiquement des resultats qu’ils ont obtenus.

Bien que la réeforme dans I’administration d’Etat ne soit pas un
phénomene nouveau, la Nouvelle gestion publique a éte pergue comme
une révolution, étant donne que le besoin de reforme et I’ orientation
generale de celle-ci ¢taient largement admis dans le monde, accepteés
par des dirigeants politiques d’allégeances diverses et defendus par les
reformateurs selon une optique tant pragmatique que theorique. A
certains ¢gards, surtout avec le passage du temps, il est clair que les
régimes anglo-americains ont éte les plus touchés parmi les democraties
industrielles avancees. Les reformes de la Nouvelle gestion publique
ont ¢te moins prononcees dans les pays de I’Europe continentale, bien
que d’autres types de réformes aient éte instaures dans nombre de ces
regimes. Dans le contexte canadien, comme cela a dé¢ja ete dit, il y a
eu une adoption plus modeste du script de la Nouvelle gestion publique,

. . !/ . .
mais il y a eu des conseéquences pour la fonction publique.

4.1

Déréglementation et décentralisation

L'importance accordée a la gestion dans la Nouvelle gestion publique a
forcement debouche sur des réformes qui allaient deréglementer le
systeme administratif. Au Canada, cela a amene des initiatives visant a
simplifier les regimes de reglementation regissant plus particulicrement
la gestion des ressources financicres et humaines aux niveaux ministériels
et opérationnels de la fonction publique. Ces regles — les fameux
« systemes de commandement et de contréle » — sont surtout venues
du Conseil duTreésor, le « conseil de gestion » du gouvernement federal,
mais e¢galement de la Commission de la fonction publique ainsi que des
unites administratives centrales ou de gestion ministerielle des differents

. . \
ministeres.
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La deréglementation a ¢te logiquement accompagnée par une
decentralisation dans la mesure ou les gestionnaires, depuis les sous-
ministres jusqu’au bas des filieres hierarchiques, se sont vu accorder
des pouvoirs de gestion accrus. On s’est ¢galement attendu a ce qu'ils
assument en méme temps de plus lourdes responsabilites, assorties de
reddition de comptes. L’idéee était de redresser le pietre état de la
gestion resultant d’une reglementation et d’une centralisation excessives
en accordant aux gestionnaires tout au long de la ligne de
commandement, et plus particulicrement a ceux administrant
veritablement des programmes ou des opérations, une marge de
manoceuvre discrétionnaire accrue de fagon a réaliser économie,
efficience et efficacité, et surtout les deux premieres, dans I’ utilisation

faite des ressources.

A plusicurs ¢gards, la déreglementation et la décentralisation, prises
ensemble, ont ¢té les ¢lements cles de la Nouvelle gestion publique,
car elles ont assure aux gestionnaires une plus grande marge de
manceuvre. En méme temps, cela a pousse les gestionnaires de services
publics, a commencer par les sous-ministres, a préter davantage attention
aux questions de gestion. En effet, cela a exige qu’ils gerent autrement
par rapport a ce qui avait jusque-la ¢té attendu d’eux. Auparavant, les
autorites de gestion centrale avaient eu pour pratique de leur dicter la
fagon de gérer, et ¢’est ainsi que les sous-ministres et leurs gestionnaires
opérationnels supéerieurs comptaient presque exclusivement sur leurs
gestionnaires administratifs specialises, dans des domaines tels que
I’administration financiere et I’administration du personnel, pour
mener a bien 'aspect « gestion » de I’administration publique (Hodgetts
1973). En effet, les gestionnaires superieurs, y compris les sous-
ministres, ne prétendaient aucunement maitriser ces volets de
I’administration fonctionnelle. La Nouvelle gestion publique ¢tait
censee changer tout cela en obligeant les gestionnaires, y compris les

sous-ministres, a gerer.
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4.2

Le découplage des politiques et des opérations

Une deuxieme conséquence, bien que moins prononcée au Canada
qu’ailleurs, notamment en Nouvelle-Z¢lande et en Grande-Bretagne,
a ¢te I'avenement d’un modele organisationnel qui a decouple, ou
sépare, les responsabilités en matiere d’elaboration et de formulation
de politiques d’une part, et la gestion de la mise en ceuvre de politiques
ou de I’exécution d’opérations d’autre part. L'expérience canadienne
avu la création d’une douzaine d’« organismes de service special » ainsi
que de trois « organismes de service », notamment I’Agence du revenu
du Canada. La o I’on recourt au découplage, I effet vise est d’amener
les gestionnaires responsables de ’exploitation a se concentrer
principalement sur ’amé¢lioration continue de la gestion et sur la

réalisation d’économie, d’efficience et d’efficacite.

Le Canadaa, le plus souvent, maintenu le modele du ministere integre,
chapeaute par un ministre responsable de la politique et de sa mise en
ceuvre. Ainsi la tres grande majorite des sous-ministres dirigent des
ministeres qui ne font aucune distinction entre politique et exploitation.
Etant donné les pressions ¢voquees plus haut visant a les obliger a
gerer, cela veut également dire que ces sous-ministres doivent s’occuper
non seulement des préoccupations sous-ministerielles traditionnelles
relatives aux politiques, largement definies, mais ¢galement de gestion,
tache dont ils ne peuvent pas aussi facilement se decharger sur des experts

fonctionnels.

4.3

Ententes et évaluations de rendement

Si les gestionnaires se voient accorder davantage de pouvoirs, de
souplesse et d’autonomie, alors il doit y avoir en place des mecanismes
pour veiller a ce qu’ils exercent leurs pouvoirs de fagon a obtenir les

\
resultats escomptes. A cette fin, on a recouru a des ententes ou a des
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contrats de rendement, afin de pouvoir demander des comptes aux
gestionnaires. Cela exige des superieurs qu’ils soient explicites dans
I’énonce des objectifs, priorites et attentes ainsi que dans I’ établissement
de cibles que leurs gestionnaires subalternes doivent viser et atteindre.
Cela suppose ¢galement que les superieurs effectuent des ¢valuations
du rendement des gestionnaires en s’appuyant sur des mesures du
rendement convenues pour ¢valuer les résultats tant des individus que

de l’organisation.

La Nouvelle gestion publique a amene¢ une formalisation accrue des
objectifs et ¢valuations de rendement, surtout aux niveaux supérieurs
de la fonction publique, y compris la gestion du rendement des sous-
ministres par le greffier, avec la participation du CHF, du sous-ministre
et des fonctionnaires du Bureau du Conseil prive et du Secretariat du
Conseil duTrésor. L évaluation des sous-ministres, entre autres, s’ inscrit
dans un systeme de rémunération selon le rendement. Dans le cas des
sous-ministres, c’est le greffier qui est le principal superieur charge
d’énoncer les attentes, d’évaluer le rendement et de décider des
consequences, y compris la remunération fondée sur le rendement,
méme si le Premier ministre et le Cabinet doivent approuver les primes

de rendement.

4.4

Marchéisation, choix du citoyen et sous-traitance

Outre la privatisation d’entreprises publiques qu’a amence la Nouvelle
gestion publique, on a constaté un recours plus frequent a la concurrence
sur le marche et a la sous-traitance, de sorte que la fonction publique
est en concurrence avec le secteur prive pour la prestation de services
publics, y compris diverses activites gouvernementales internes. Dans
certains cas, il s’agit d’utiliser la concurrence pour promouvoir
¢conomie et efficience; dans d’autres, il s’agit de laisser le citoyen, ou

consommateur, choisir le fournisseur du service. Dans tous les cas, cela
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a suscité une certaine incertitude chez de nombreux fonctionnaires,
la sous-traitance ayant des consequences pour la securite d’emploi, avec
les ramifications que cela suppose pour les gestionnaires et la valeur

d’une fonction publique de carriere.

Le choix par le citoyen et la concurrence ont ¢galement entrainé¢ une
reorientation de la prestation de services, dorénavant axee sur le
citoyen. Les gestionnaires de services publics ont éte confrontes a des
defis de taille dans leur travail d’adaptation de la prestation de services
aux preferences et priorités des citoyens, tout en s’attardant sur les valeurs
du service public et sur I’abordabilite. L ¢largissement de I’ utilisation
des nouvelles technologies d’information et de communication a sur
ce plan éte d’une aide énorme méme si la prestation de services axee
sur le citoyen vient compliquer la gestion de la prestation de services
du fait des tensions entre les exigences de la politique gouvernementale
en matiere de programmes et d’exécution de programmes et les
attentes des citoyens, surtout de ceux qui se percoivent comme des

« clients » de services publics.

4.5

Mesure du rendement et rapports axés sur les résultats

Enfin, la Nouvelle gestion publique a debouch¢ sur une poussée énorme
en faveur du recours a lamesure du rendement a la fois pour la gestion
axee sur les résultats et pour les rapports axés sur les résultats. Dans
ce dernier cas, cela a constitue un développement majeur du fait de
I’exigence que les ministeres et organismes gouvernementaux rendent
compte au Parlement des résultats obtenus dans le cadre des
engagements gouvernementaux en fonction des attentes des
parlementaires. Par ailleurs, le gouvernement fournit au Parlement un
rapport pangouvernemental des resultats obtenus dans plusieurs volets
cles de la politique gouvernementale en fonction d’indicateurs

nationaux.
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La mesure du rendement est considéree par de nombreux reformateurs
comme un facteur essentiel de la réforme de la gestion publique :
« yous ne pouvez pas geérer ce que vous ne pouvez pas mesurer ». De
nombreux gestionnaires dans la fonction publique croient beaucoup
moins dans la mesure du rendement, témoin la mesure dans laquelle
la gestion du rendement est souvent lice a des decisions de gestion et
la mesure dans laquelle les systemes de gestion du rendement utilises
pour faire rapport au Parlement ne sont pas utilis¢s pour la gestion. Il
n’en demeure pas moins que I’acceptation généralisee de la mesure du
rendement comme ctant essentielle a la bonne gestion ainsi qu’a la
reddition de comptes publique ne laisse en la matiere aux fonctionnaires
gestionnaires que peu de latitude. Pour 2005-2006, la « gestion pour
des resultats » a ¢te la premiere de quatre « priorités ministerielles »
fixces par le greffier pour la fonction publique. Celles-ci figurent au
nombre des attentes du greffier a I’égard du rendement des sous-
ministres — les autres se rapportant aux plans et priorites des ministeres
et aux objectifs personnels — qui constituent I’entente de rendement
(objectifs de rendement d’un cadre supérieur), laquelle est établie

annuellement entre chaque sous-ministre et le greffier,

4.6

Les pressions en vue d'une meilleure gestion

Les consequences les plus importantes de la Nouvelle gestion publique
ont ete plusieurs changements qui tendent a améliorer I’administration
de ’appareil étatique, au niveau des ressources financieres, du personnel
et des services. Bien que les aménagements apportes a la fonction
publique canadienne aient ¢té plus modestes et plus graduels que dans
les autres regimes de type Westminster, les résultats ont éte considérables
et sont intervenus sur plusieurs fronts. Dans certains domaines, le
Canada est a la pointe ou parmi les meilleurs. Les deficits budgetaires
ont disparu et la dette publique a ¢té sensiblement réduite. La qualite

de la prestation des services, en particulier sur le plan de
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I'informatisation des services, est reconnue a 1’échelle internationale
et suscite les louanges tant des administres que des experts indépendants.
Les inefficiences au niveau d’un large éventail de fonctions et
d’opérations ont ete reduites grace a la décentralisation du pouvoir,

avec a la clé des économies considérables.

Les medias prétent peu attention a ces « bonnes nouvelles ». 1ls sont
obnubilés par les faiblesses du systeme, notamment les diverses debacles
politiques et administratives. Ces problemes doivent impérativement
¢tre rectifies. Cependant, il n’y a guere de raisons de croire que le systeme
traditionnel de commandement et de controle centralise, qui réduit
scrieusement la faculte des gestionnaires de gerer, représente une
solution appropri¢e a ce genre de fiascos. Au contraire, ces debacles
ne sont pas des problemes « administratifs » resultant de mauvais
systemes de gestion. Elles sont plutot la conséquence, entre autres, du
fait que les gestionnaires sont trop a I’¢coute des instructions venant
du niveau politique. C’est la le probleme qu’il convient de regler. Le
retour a un systeme centralis¢ de commandement et de contréle
donnerait un coup d’arrét aux ameliorations et comporterait un cofit
¢leve, tant sur le plan financier que sur celui du moral de la fonction
publique. Méme si certaines dimensions de la Nouvelle gestion publique,
telle que pratiquee au Canada, pourraient devoir étre revues, il ne sortira
rien de bon d’une multiplication des regles et contraintes en réaction
aux debacles recentes. Dans le méme temps, une gestion amélioree sur
le plan de I’économie et de I’efficience ne previendra pas la repeétition
des erreurs de gestion qui ont marqué plusieurs affaires recentes de

gabegie. Il faut autre chose.

Le Canada dans une perspective comparative

L’expérience canadienne n’est nullement unique dans le monde, et
surtout pas parmi les regimes de gouvernement conformes au modele
de Westminster que sont ceux d’Australie, de Grande-Bretagne et de

Nouvelle-Zélande. Le systeme ameéricain est bien sur different, mais

353



354 VOLUME 1 : LE PARLEMENT, LES MINISTRES ET LES SOUS-MINISTRES

la Nouvelle gouvernance publique a exerce des pressions semblables.
La reaction américaine a ¢té directe et peu utile aux autres a la recherche
de pratiques novatrices. En résumé, le nombre des postes dans la
fonction publique faisant I’objet de nominations par le president a de
beaucoup augmente, I’hypothese ¢tant que la reactivite politique de la
part de la bureaucratie constitue le probleme fondamental. Cette
augmentation a ¢te si marquée que le principal probleme des
gouvernements successifs a ¢te de trouver de bons candidats pour tous
les postes. Il n’existe pas non plus de preuve solide que le probleme
fondamental est le manque de réactivite politique de la part de la
bureaucratie, du moins pas au sein du gouvernement americain, quin’a
jamais vu se développer le genre de fonction publique professionnelle

et non partisane caracteristique des systemes de type britannique.

5.1

Ressemblances

L’experience canadienne s’agissant de la nomination et de la gestion

du corps sous-ministeriel presente quelques caractéristiques communes
\ . . . !/ !/ . .

aux systemes australien, brltannlque et néo-zélandais mais comporte

égalernent plusieurs différences marquées. Aux fins de la présente

analyse, les similitudes que voici sont significatives :

* le haut fonctionnaire qui dirige un service ou un ministere
gouvernemental sous un ministre — sous-ministres (Canada),
secretaires ministeriels (Australie), secrétaires permanents (Grande-
Bretagne) et chef de la direction (Nouvelle-Ze¢lande) — est le lien
entre le ministre/gouvernement et la fonction publique
professionnelle et non partisane;

* ce fonctionnaire a des responsabilites a l’égard de son ministere ou
service et a I’égard du gouvernement dans son ensemble;

* ce fonctionnaire est membre de I’¢quipe de la haut direction de la
fonction publique; et
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* dans tous les cas, ce fonctionnaire est considéré étre membre et
cadre supérieur de la fonction publique professionnelle et non
partisane, quel que soit le mode de nomination ayant amen¢ son
entrée en poste ou son statut ou contrat de travail’.

Pour ces raisons, on peut parler dans le cas de ces quatre systemes de
type Westminster, d’une e¢quipe de direction de la fonction publique

4 . . . .
composee de sous-ministres relevant de ministres.

5.2

Différences

Il existe des différences. Au Canada, les hauts fonctionnaires sont depuis
longtemps reactifs aux directives politiques et c’est ainsi qu’ils sont
pergus. Les gouvernements conservateurs portes au pouvoir en 1957,
1979 et 1984 avaient éte tres mefiants, craignant que de longues
periodes de regne liberal aient politise les echelons supérieurs de la
fonction publique, mais il n’y a eu aucun conflit majeur entre ces
gouvernements conservateurs et la fonction publique, en tout cas pas
au-dela de certaines remontrances symboliques initiales. Le fait que le
Premier ministre avait le pouvoir de nommer, d’affecter et de renvoyer
les sous-ministres ¢tait compris et accepté des deux cotes de la ligne
de partage politiques-fonction publique comme etant un important

instrument d’autorite déemocratique.

L’on ne peut pas dire la méme chose des trois autres systemes, méme
si les différences sont relatives. Dans chaque cas, autant entre les trois
systemes et le Canada qu’entre les trois autres systemes mémes, la ligne
de partage entre gouvernement et fonction publique est plus profonde
en ce qui concerne tant les cultures que les structures. La culture du
genre «Yes, Minister », telle que popularisée par I’émission comique
du méme nom realis¢e par la British Broadcasting Corporation et
depeignant le ministre comme ¢tant Iinfortunée victime d’une

bureaucratie ¢goiste, suffisante et autonome, ¢tait certes plus prononcee



356 VOLUME 1 : LE PARLEMENT, LES MINISTRES ET LES SOUS-MINISTRES

dans ces trois autres systemes, du moins pour ce qui est de I'idee que
la fonction publique pouvait pretendre avoir des opinions legitimement
indépendantes sur I'intérét du public dans les dossiers de politique
gouvernementale et d’administration publique. Comme I’a declare
John Halligan au sujet de I’ Australie : « La bureaucratie ¢tait pergue
comme étant trop élitiste, trop indépendante, trop peu représentative
et trop peu sensible » (2004 : 83) [Traduction]. Au Canada, bien sr,
celaaaidé qu'un certain nombre d’éminents fonctionnaires « de carricre
» de I’apres-Seconde Guerre mondiale aient déserté le navire pour finir
ministres, et méme Premier ministre (dans le cas de Lester Pearson,

ancien sous-ministre!).

Chose tout aussi importante, chacun de ces trois autres systemes, avant
les reformes, s’ ¢tait appuyé sur des arrangements institutionnels tels
qu’il etait difficile, voire presque impossible dans certaines circonstances,
pour le Premier ministre ou les ministres d’affirmer leur autorite
executive aupres des sous-ministres. L’idéal d’une fonction publique
permanente s’ ¢tait propage jusqu’en haut de la pyramide, d’oti le titre
britannique de « secretaire permanent » (ou celui de « chef permanent »
autrefois employe en Australie et en Nouvelle-Z¢lande). Dans chaque
cas, des reformes d’envergure prévoyaient des changements dans la
nomination et la gestion des sous-ministres a I'interieur de ces systemes
et ce, dans le but de corriger ce qui ¢tait per¢u comme un manque de

sensibilite politique.

5.3

Australie

En Australie, le processus a ¢té remani¢ d’une fagon telle que les
ministres, et surtout le Premier ministre, ont vu s’¢largir et se renforcer
leurs pouvoirs quant a la nomination et a la gestion de la catégorie
secretaire ministeriel (Weller 2001; Weller etYoung 2001). Le Premier

ministre controle ainsi aujourd’hui completement la dotation des



La nomination et Uévaluation des sous-ministres canadiens :

comparaison avec dautres re:gimes de type Westminster et proposition de réforme

postes de secrétaire ministeriel; méme la formalité de la nomination
par gouverneur en conseil a ¢te abandonnée. Tant pour les nominations
que pour les évaluations, le Premier ministre est conseille par le
Departmental Secretary to Prime Minister and Cabinet, qui est aide, pour
les evaluations, par le Public Service Commissioner. (Le Public Service
Commissioner conseille le Premier ministre au sujet de la nomination du
Departmental Secretary to Prime Minister and Cabinet.) Par ailleurs, les
ministres interviennent maintenant beaucoup plus dans le processus
de nomination, notamment sous forme d’entretiens avec les candidats.
Il en resulte une forme de « personnalisation » du processus de
nomination, que Weller etYoung jugent « peut-étre plus insidieuse que

la politisation car elle est beaucoup moins flagrante » (2001, 173).

Les secretaires ministeriels sont nommes sous contrat pour une période
determinee pouvant aller jusqu’a cing ans. Ils ne jouissent plus de
permanence, bien qu’ils puissent voir leur mandat renouvele. La durée
reelle pendant laquelle ils restent en poste a considérablement diminue
au cours des annees 90 pour tomber a moins de cinq ans en moyenne
(Weller et Young 2001, 160). Le Premier ministre n’a besoin de

consulter personne pour Congédier un secrétaire ministériel.

Le Premier ministre évalue le rendement de chaque secretaire
ministeriel sur la base des avis fournis par le Secretary to Prime Minister
and Cabinet et le Public Service Commissioner, qui consulte le ministre
concerne. Interviennent des lignes directrices génerales plutot que des
criteres rigides. Les primes de rendement sont decidées sur la base des
¢évaluations faites par le Premier ministre (Australie, Public Service

Commission, 2003).

\

A commencer avec les gouvernements travaillistes des annces 80 et
jusqu’a I'arrivée au pouvoir dans les annees 90 du gouvernement de
coalition libéral-national sous John Howard, le personnel politique a

lui aussi joué un role important au gouvernement. Avant la victoire des
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travaillistes en 1983, la plate-forme du parti avait propose la politisation
explicite des hauts rangs de la fonction publique, a la mode américaine.
Mais une fois installe au pouvoir apres les ¢lections de 1983, le
gouvernement travailliste a plut6t choisi d’augmenter le nombre et les
roles des personnels politiques (comme cela a ¢te souligne plus tot, les
Conservateurs de Mulroney au Canada avaient fait de méme apres leur
accession au pouvoir en 1984). Selon Campbell, le regime australien est,
parmi ces quatre regimes de type Westminster, celui qui a le plus recouru
a des employés exoneres dans la gouvernance, et cela a eu des conséquences
variables pour ce qui est de I’engagement effectif des fonctionnaires

professionnels dans la gouvernance publique (Campbell 2001).

Sous les deux gouvernements travaillistes successifs ayant precede
’actuel gouvernement Howard, en place depuis 1996, la fonction
publique s’etait montrée de plus en plus desireuse d’elaborer une
structure plus collective en vue de la fourniture de conseils sur le
recrutement et ’encadrement du corps de departmental secretaries
(Weller 2001). Cela était venu en reaction en partie aux pressions
relatives a la politisation, et certainement aux allégations de politisation

(Halligan 2004; Nethercote 2003).

L’¢lection du gouvernement Howard a balaye ces réves, mais non les
inquictudes des gens. En effet, six secrctaires ministeriels ont ete
renvoyes sans explication lorsque le gouvernement Howard a pris le
pouvoir, et celui-ci est alle chercher son tout premier Departmental
Secretary to Prime Minister and Cabinet a I’ exterieur de la fonction publique,
geste qui avait eété pergu par la plupart au sein de la fonction publique
comme de la partisanerie flagrante (Campbell 2001). Méme si 'interesse
avait des antecedents dans la fonction publique, il avait ¢galement éte
le conseiller de deux premiers ministres d’Etat libéraux, et son
empressement a exprimer des opinions négatives au sujet de la fonction
publique de carriere n’allait guere le faire aimer des fonctionnaires de

carriere. Son successeur cadre mieux avec le modele du Departmental
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Secretary to Prime Minister and Cabinet choisi parmi les rangs des secrétaires
ministeriels, ce qui illustre peut-étre I’expérience courante des regimes
a la Westminster voulant qu’une fois un gouvernement au pouvoir
depuis un certain temps, il soit en mesure de dépister, en vue de leur
promotion, ceux parmi les hauts fonctionnaires qui sont suffisamment
sensibles a son programme. Il est neanmoins clair que ¢’est au Premier
ministre que revient ce choix et il est par consequent inévitable d’y voir
que le Departmental Secretary to Prime Minister and Cabinet ainsi choisi doit
sa nomination a plus que son meérite, tel que défini par ses pairs, méme
si le Premier ministre doit consulter le Public Service Commissioner. Dans
cette situation, le « double réle » du Departmental Secretary to Prime Minister
and Cabinet — sous-ministre du Premier ministre et chef de la fonction
publique — peut poser probleme, comme le souligne Nethercote
(2003), si le titulaire du poste n’est pas accepte par les autres secretaires

ministériels comme étant un des leurs.

5.4

Grande-Bretagne

En Grande-Bretagne, M™ Thatcher avait la réputation d’intervenir
activement dans la nomination des secrétaires permanents. En effet, il
etait bien connu qu’elle avait I’habitude de demander : « Est-il un des
notres? » Sa question avait pour objet de verifier si le candidat
recommande favorisait son style a elle de gestion publique par opposition
a ce qu’elle jugeait ¢tre I'approche excessivement bureaucratique de
la fonction publique de carriere. Elle avait choqué nombre de
fonctionnaires de carriere lorsqu’elle etait sortie de la bureaucratie de
carriere pour combler un poste éleve au Treasury (Campbell et Wilson
1995). A son départ, elle avait etabli I'attente que I’approbation de
recommandations par le Premier ministre n’¢tait plus simplement

pour la forme (Barberis 1996).

Le processus formel veut que le Premier ministre soit conseille par le

Cabinet Secretary, en sa qualite de Head of the Home Civil Service, appuyé
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par un Senior Appointments Selection Committee, regroupant des secrétaires
permanents chevronnes et deux membres de I’extérieur. Lorsqu’on
procede par concours ouvert, ¢’est le First Civil Service Commissioner qui
supervise le processus. Sous Blair, il y a eu une multiplication des
concours ouverts et du recrutement a I’extérieur, surtout dans le
secteur prive (par opposition au secteur public plus large). C’est une
strategie que le Premier ministre considere comme essentielle a son
programme de réforme visant a batir une fonction publique ouverte
sans permanence parmi les rangs supérieurs, y compris ceux en-dessous
du secretaire permanent (Royaume-Uni 2004). Dans ce contexte, les
¢valuations de rendement se font en rapport direct avec I’examen des

primes de rendement .

Le processus est aujourd’hui consideré comme beaucoup plus ouvert
qu’auparavant et donc moins expose au « copinage », bien que la
personnalisation de la part des premiers ministres et des ministres soit

devenue plus prononcee, du fait de la « quéte d’un plus grand controle

politique » (Rhodes 2001, 118).

Comme partout ailleurs, le nombre et I'influence des personnels politiques
ont été augmentés. Cela a été tout particulierement le cas sous le
gouvernement travailliste du Premier ministre Tony Blair. En effet, sous
Blair, il v a eu un estompage marqué des frontiéres et des roles entre les
>y 1LY pag q
personnels partisans-politiques et les fonctionnaires au coeur méme du
gouvernement. A titre d’illustration, Blair a pris la mesure sans precedent
d’habiliter son chef de cabinet et son secrétaire de presse a donner des
p
ordres aux fonctionnaires (Wilson et Barker 2003, 352 et 367).

5.5
Nouvelle-Zélande

En Nouvelle-Zélande, les réformes apportées au processus de

nomination et de gestion des chefs permanents predecesseurs ont eu
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pour objet de conferer individuellement et collectivement aux ministres
un role accru dans la nomination des chief executives (comme on les a
appelés par suite des reformes en question). En vertu du nouveau
modele, fonde sur des reformes inspirces de la « theorie des agences »,
les relations entre ministres et chief executives devaient étre structurees
ala maniere de relations entre « directeurs » et « agents »; ces relations
devaient étre de nature contractuelle. Les ministres devaient décider
de ce qu’il fallait produire sous forme de services publics (extrants) et
de ce qui devait étre fourni sous forme de ressources budgétaires
(intrants) en vue de la production des extrants requis. Les ministres
devaient alors passer contrat avec les chief executives pour la production
de ces extrants au « prix » budgeétaire convenu. La deuxieme partie du
modele remettait la quasi-totalite des pouvoirs de gestion aux mains
des chief executives afin que ceux-ci puissent decider de leur cote de la
fagon la plus économique et la plus efficiente de produire ces extrants,
en fonction des objectifs fixes par les ministres. Dans le cadre de ce
systeme, en theorie, les ministres seraient libres de passer contrat avec

tout ministere en mesure de livrer les extrants désirés.

Sans entrer dans le detail du modele theorique dont les reformes ont
¢te inspirees, il importe de souligner deux ¢léments. Premicrement,
les réformateurs souhaitaient mettre fin a la structure de carriere
fermeée ayant regi le corps de « permanent heads ». Ce systeme allait étre
ouvert aux personnes a I’extérieur de la fonction publique et soumis
aux methodes de selection par voie de concours. Deuxiemement, les
ministres, en tant que « directeurs » démocratiques, devaient avoir leur
mot a dire et une certaine influence, voire méme dans certains cas le
droit de proceder a des nominations, pour assurer la legitimite
démocratique du systeme (Boston, Martin, Pallot, Walsh 1991).

Bien que les gens soient nombreux a juger les réformes de la Nouvelle
gestion publique néo-zélandaise comme étant les plus radicales a

I’encontre du modele traditionnel de la fonction publique, les processus
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néo-zelandais en matiere de nomination et d’¢valuation des chief
executives se sont averes étre les plus indépendants de tous les systemes
de type Westminster (Halligan 2004). Le paradoxe est un cas classique
de reforme largement conditionnée par ce qui constituait autrefois un
continuum dans le systeme. Dans le cas qui nous occupe, les ministres
avaient en définitive été carrément écartés de la nomination et de la
gestion des chefs permanents; le regime était le « club des anciens »
autogere par excellence (Boston, Martin, Pallot, Walsh 1996).

La reforme a crée un State Services Commissioner, qui est responsable
d’annoncer publiquement les vacances aux postes de chief executive et,
au besoin, de lancer des concours, de presider les jurys pour les
candidats retenus en sélection finale puis de soumettre une
recommandation unique au Cabinet. Au début du processus, le
commissaire est tenu de sonder les ministres au sujet du poste et de
tout candidat potentiel. Le Cabinet peut rejeter le candidat recommande
par le commissaire et demander a ce dernier de lui soumettre une autre
recommandation, ou encore proceder a une nomination unilatérale,
auquel cas une telle decision doit étre accompagnée par une annonce
publique a cet effet, ce qui est cense freiner la politisation. Le Cabinet
accepte couramment le candidat recommandeé. Entre 1988 et 2001,

seul un candidat recommande, sur plus de 80, a éte rejeté (Boston 2001).

Le commissaire est nomme par le Cabinet sur recommandation du
Premier ministre, mais il ne peut étre renvoyé qu’au moyen d’une
resolution de la House of Representatives. Le commissaire dirige la State
Service Commission, organisme de gestion central, qui releve d’un Minister
of State Services. Le commissaire est en vertu de la loi responsable de
I’etat de la fonction publique en tant qu’institution. (Il n’existe aucun
¢quivalent canadien, ¢tant donné que certaines des responsabilites du
commissaire, au Canada, reviennent au greffier et au Bureau du Conseil
prive, au Conseil duTrésor et a son secretariat, a la Commission de la
fonction publique et a I'Ecole de la fonction publique du Canada.) Le

commissaire, en tant qu’employeur des chief executives, est responsable
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de I’évaluation de ces derniers et de leur rendement, et décide des
consequences sur les plans du cheminement de carricre et de la
remuncération en découlant. Le commissaire est ¢galement habilite a
renvoyer un chief executive, avec I’accord du Cabinet. Dans le cadre de
ces differents roles, le commissaire n’est pas le chief executive aupres du
Premier ministre et du Cabinet; ce poste est distinct. Etant donné les
responsabilités en maticre de nomination et d’évaluation du groupe des
cbig” executives dont est assorti ce poste, celui-ci est unique parmi tous
les systemes de type britannique, surtout en ce qu’il demeure a I’abri
d’ingerence politique (Norman et Gregory 2004).

Ce regime presente certaines complications, mais a joui d’¢valuations
positives de la part de comités d’examen gouvernementaux et de
spécialistes du milieu universitaire du fait des bons resultats qu’il a livres
dans la dotation des rangs supérieurs d’une fonction publique
professionnelle et non partisane (Logan 1991; Boston 2001; Norman
2003; Schick 1996).

5.6

Proposition de réforme

En Australie et en Grande-Bretagne, la pratique et la forme se sont
rapprochees de la tradition canadienne. Ces deux systemes ressemblent
beaucoup aujourd’hui dans leurs aspects les plus importants au modele

canadien, notamment :
* une concentration de pouvoirs sous le Premier ministre;

* une coterie de personnels politiques exercant une influence
considerable en maticre de gouvernance; et

* une ¢quipe de hauts fonctionnaires cadres, nommee et geree par
un premier ministre qui s’attend a ce qu’elle soit entierement a
I’ecoute des instructions politiques et a ce qu’elle se consacre
activement a promouvoir la mise en ceuvre du programme du
gouvernement.
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Les premiers ministres successifs, d’allegeances politiques diverses, qui
ont gouverne¢ au cours des trois dernicres décennies sont une preuve
¢loquente que cette dynamique de la Nouvelle gouvernance publique
n’est ni particuliere a un premier ministre donné ni le résultat d’une
id¢ologie partisane donnee. La Nouvelle-Zélande se détache ici du
groupe. Ce n’est pas que le pays n’a pas vécu les mémes pressions, bien
au contraire. Plutot, c’est parce qu’entre autres choses la Nouvelle-
Zelande a instaure un processus plus indépendant de nomination et
d’évaluation de ses hauts fonctionnaires, et qui aimpose des contraintes
a la capacité des ministres, y compris le Premier ministre, et de leurs
personnels politiques, d’exercer une influence politique indue aupres

de ces hauts fonctionnaires et, partant, de leurs subordonnés.

On a releve en Australie, en Grande-Bretagne et au Canada diverses
grandes crises qui ont souleve de serieuses questions quant aux pressions
que les ministres et les employes politiques exercent a I’occasion sur
des fonctionnaires et aux roles des employeés politiques dans le processus
de gestion publique (Keating 2003; Weller 2001; Campbell 2001;
Wilson et Barker 2003). Ces mémes épisodes ont egalement suscite
des interrogations au sujet des cultures de la fonction publique qui sont
favorisces par la dynamique de la Nouvelle gouvernance publique. Les
principales parmi celles-ci concernent le degre auquel les fonctionnaires
pensent devoir se soumettre aux directives politiques pour des raisons
de responsabilité ministerielle ou de loyaute. Les fonctionnaires, pour
citer un universitaire britannique, sont-ils tenus de se rendre coupables
de « promiscuite partisane » pour faire cadrer loyaute au gouvernement
du jour et neutralite de la fonction publique (Wilson 1991)? Les
fonctionnaires doivent-ils étre des defenseurs, voire des champions, du

programme du gouvernement pour prouver leur loyauté?

A I’exception possible de I’ Australie, il n’y a pas eu de montce majeure
de dotation partisane-politique de postes de secretaires permanents,

de secretaires ministériels ou de sous-ministres (comme il y en a
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clairement eu et dans certains gouvernements provinciaux canadiens
et dans certains gouvernements d’Etats australiens). C’est dans ce
sens-la que ces fonctions publiques, y compris celle d’ Australie, se vantent
d’étre non partisanes et, partant, neutres. Et, dans chacun de ces
systemes, le discours des premiers ministres, des ministres et des hauts
fonctionnaires eux-mémes appuie la tradition d’une fonction publique
neutre, méme si certaines réformes récentes cadrent mal avec la notion
traditionnelle de fonction publique de carriere comme recette pour une

fonction publique neutre.

Dans le cas du Canada, la question primordiale a ce stade est de savoir
si I'actuel régime de recrutement et d’évaluation des sous-ministres
saura satisfaire aux exigences d’une fonction publique neutre en mesure
d’atteindre les normes les plus ¢levees en matiere d’integrite et de
compétence. L'actuel regime s’appuie sur trois grandes hypotheses

que voici :

* premicrement, le Premier ministre nommera au poste de greffier
un fonctionnaire juge par ses pairs comme ¢tant parmi les plus
qualifies, et de preference le plus qualifie, pour diriger, dans les
circonstances du jour, la fonction publique;

* deuxiemement, en regle générale, le Premier ministre s’en remettra
aux recommandations du greffier pour les nominations et les
renvois (ou autres sanctions) de sous-ministres; et

* troisiemement, le greffier évaluera le rendement des sous-ministres
sur la base de criteres en matiere de service public englobant
integrite et competence manifestes.

En bref, le regime suppose que I'indépendance et, partant, la neutralite
de la fonction publique sont garanties du fait que le Premier ministre
respecte le jugement des cadres superieurs de la fonction publique quant
ala dotation des rangs sous-ministeriels, y compris le poste de greffier,

et que le greffier gere ensuite I’équipe de sous-ministres, avec ses
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pairs, d’une facon qui soit conforme aux valeurs propres a une fonction

publique professionnelle®.

La primauté du Premier ministre dans le cadre de ce régime est a la
fois constitutionnelle et déemocratique : le Premier ministre exerce les
pouvoirs de la Couronne en faisant ces importantes nominations par
gouverneur en conseil; le Premier ministre est le chef du gouvernement
du jour dans le cadre du systeme democratique de gouvernement
responsable. Mais le Premier ministre est bien slr ¢galement partisan.
Et c’est pour cette raison que ’on s’attend a ce qu’il s’en remette a
ses hauts fonctionnaires. C’est la convention qui le veut. Au mieux, le
Premier ministre exerce son pouvoir discrétionnaire en tant que
soupape de securite democratique pour veiller a ce que ces cadres agissent
en fonctionnaires professionnels et n’utilisent pas les pouvoirs qui leur

ont ¢te delegues pour promouvoir leurs propres interéts.

Les premiers ministres canadiens sont particuliérement puissants, tant
dans I’absolu que par rapport a leurs homologues dans les autres régimes
de type Westminster. La raison en est qu’ils sont sujets, comparativement,
a moins de contraintes. La Charte canadienne et les tribunaux, ainsi que
la distribution des compétences entre les paliers féderal et provincial,
constituent d’énormes contraintes pour le pouvoir executif et le
gouvernement federal al'intérieur de la federation canadienne, mais ne
contraignent pas pour autant les pouvoirs politiques executifs quant a
la gestion de la fonction publique. L’acces a I’information
gouvernementale est une contrainte, mais les pressions exercées sur la
fonction publique par les ministres et (ou) leurs personnels politiques
peuvent minimiser la tenue de dossiers effectuce. Les pouvoirs de
verification et d’examen externes, notamment ceux exerces par le
verificateur général, sont considérables, mais sont en regle generale réduits
par les faiblesses du Parlement canadien s’agissant de controler et
d’exiger des comptes des ministres et des hauts fonctionnaires. En

d’autres termes, le régime canadien en est un dans le cadre duquel un
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puissant politicien partisan a le pouvoir, parfaitement discrétionnaire et
sans la moindre transparence ni participation d’experts externes, de
nommer et de gerer la direction de la fonction publique, qui est pourtant
censce étre non partisane et neutre. Ce n’est qu’avec une pleine adhéesion
au marché conventionnel, comme I’a souligne Savoie, que I'on peut
pretendre que les dirigeants de la fonction publique ainsi nommeés sont

neutres et qu’ils agiront, au besoin, de fagon independante.

Tant et aussi longtemps que les sous-ministres proviennent des rangs
de la fonction publique, la probabilite de nominations partisanes est
reduite. Cependant, comme cela a déja éteé releve, ce que Campbell
(2001) appelle « personnalisation » et que Bourgault et Dion (1991)
appellent « politisation fonctionnelle » ne peut pas étre ignorée, méme
si ce genre de politisation est quasi impossible a prouver é¢tant donne
les pouvoirs discrétionnaires du Premier ministre d’agir seul, sans
fournir d’explications, et le fait que les fonctionnaires choisis soient
invariablement selectionnés parmi les rangs supérieurs ou chacun
J4 \ . 5 A ) JR
pourra pretendre aune promotion’. En méme temps, ¢ est precisement
ce genre de politisation qui risque le plus de resulter en une fonction
publique susceptible d’étre tentée de se soumettre a des directives
politiques indues sous I’apparence de responsabilit¢ ministerielle et de
loyauté. Et ce phénomene est renforce d’autant par la pratique répandue
des premiers ministres et ministres de permettre aux personnels
politiques de participer au processus administratif. Comme le souligne
un ancien secrétaire ministériel australien au Premier ministre et au
Cabinet, c’est « la concurrence pour I'influence » dans les cercles
proches des premiers ministres et caracterisee par la courtisanerie ou
le pouvoir s’est concentre qui a poussé « certains fonctionnaires a
tomber dans I’exces dans leur empressement a plaire » a leurs maitres

politiques (Keating 2004, 12).

L'un des anciens sous-ministres du Canada les plus respectes, Arthur

Kroeger, est d’avis que la débacle entrainee par le Programme des
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commandites, le plus grave de toute une serie de cas recents de
prevarication, indique qu’il importe que la fonction publique « exerce
un role indépendant » (cite par Greenway en 2004). Personne n’a
conteste cette conclusion, ni méme celle de Savoie voulant que le
marche conventionnel soit rompu. La question pertinente, donc, est
celle de savoir comment institutionnaliser « un réle indépendant » pour

la fonction publique et ce que cela signifierait.

A mon avis, un rdle independant signifie I'institutionnalisation de ce
qu’¢tait le marché conventionnel, c’est-a-dire que la direction de la
fonction publique — le corps des sous-ministres, englobant le greffier
— soit recrutee et gerce par la fonction publique elle-méme, mais sous
surveillance democratique. Le systeme néo-z¢landais offre un modele,
mais il importerait de I’adapter au systeme canadien et de le renforcer
pour fournir au public I’assurance que I'indépendance de la fonction
publique sera telle que I'intérét public en matiere de bonne gouvernance
et de bonne gestion publiques sera servi. Cette indépendance ne devrait
pas étre synonyme de possibilite pour la fonction publique de frustrer
le pouvoir legitime des ministres de prendre des mesures administratives.
En méme temps, une telle indépendance devrait servir a assurer
I'adhésion par la fonction publique, et notamment par les sous-ministres,
a leurs responsabilites et obligations statutaires, telles qu’énoncees, par
exemple, dans la Loi sur la gestion des finances publiques et la Loi sur

I’emploi dans ]afonction publique.

5.7

Une commission de sous-ministres

Ce qu’il importe de faire n’est pas complique. Le pouvoir de
recommander la nomination de sous-ministres, y compris le greffier,
et laresponsabilité quant a I’évaluation de leur rendement pourraient,
par voie de loi, ¢tre conféres a une commission de sous-ministres

presidee par le greffier et composee d’'un nombre choisi de sous-
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ministres chevronnés et d’au moins deux membres externes nommes
par le gouverneur en conseil, sur recommandation de la Commission,

et avec I’approbation du Parlement pour un mandat de cinq ans.

La Commission recommanderait au gouverneur en conseil des candidats,
en fonction des vacances ou des recommandations de la Commission
de reaffecter un ou plusieurs sous-ministres. Le gouverneur en conseil
sanctionnerait la nomination, demanderait une autre recommandation
ou procederait a une nomination unilatérale. Pour qu’une nomination
unilaterale puisse avoir lieu, le Premier ministre serait tenu de divulguer
ala Chambre des communes le fait que la personne choisie n’a pas ete
recommande¢e par la Commission. La nomination du greffier ne
differerait des autres nominations que par le fait que la presidence de

la Commission serait assurce a cette fin par un des membres externes.

La Commission assurerait ¢galement I’¢évaluation des sous-ministres,
ainsi que de leur rendement, et déciderait des consequences en

decoulant, y compris pécuniaires.

Dans la conduite de ses fonctions et de dotation et d’évaluation, la
Commission serait tenue de consulter le Premier ministre et les
ministres concernés et aurait acces aux évaluations de rendement des
candidats. Elle serait appuyée par I'unité de personnel existante
responsable des nominations de cadres superieurs au Bureau du Conseil
prive. Elle s’inspirerait en grande partie du systeme existant, tel
qu’administre par le greffier, appuye du Comite des hauts fonctionnaires.
Cependant, elle ferait de la dotation et de la gestion du corps sous-
ministeriel la responsabilite collective des commissaires. La Commission
ne jouerait pas simplement un role consultatif aupres du greffier car
ce dernier ne pourrait transmettre de recommandations n’ayant pas
I'agrément de la Commission. Cette derniere, presidée par le greffier,
jouirait d’un pouvoir collectif. Les deux membres de I’exterieur

. o] A A . . \
auraient pour responsabilite speciale de veiller a ce que le processus
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de nomination ne soit pas sapé par une collusion entre les sous-ministres

ou entre le greffier et le Premier ministre.

Une telle institutionnalisation du processus ne devrait pas pour autant
rendre la nomination et I’évaluation du corps sous-ministeriel
excessivement complexes, lentes ou inefficientes. Par exemple, ¢tant
donné les systemes de freins et contrepoids qui feraient partie du
processus propose, notamment le veto démocratique et le pouvoir de
nomination unilatéral du Cabinet ainsi que la présence de deux membres
externes, la Commission devrait ¢tre habilitée a decider quand recourir
a des concours ouverts ou internes par opposition au redéploiement
de personnes déja presentes dans les rangs ou a recommander des
candidats nouveaux, puises a I'intérieur ou a I’ exterieur de la fonction
publique, sans concours. Un tel pouvoir discrétionnaire écarterait
'une des principales critiques faites a I’endroit du modele neo-zélandais,
ou les procedures exigees par la loi peuvent ralentir le processus,
probleme qui en Nouvelle-Zélande est aggrave du fait du petit bassin
parmi lequel recruter a I'interne des candidats pour les rangs sous-
ministeriels. D’autre part, au contraire du modele neo-zélandais, ce
pouvoir discrétionnaire faciliterait le maintien du réle double du greffier
en tant que sous-ministre du Premier ministre et chef de la fonction
publique. En méme temps, le role du greffier en tant que chef de la
fonction publique serait modifi¢ pour donner lieu a un partage des
pouvoirs et des responsabilites y afférents avec la Commission des
sous-ministres. Enfin, la Commission tout entiere serait tenue de
trouver le juste equilibre, dans la constitution de I’¢équipe sous-
ministérielle et dans I’évaluation de chacun des sous-ministres, entre

reactivite politique et neutralite non partisane.

Cet ensemble de dispositions, appuyé peut-étre par d’autres encore,
aurait aussi pour effet de reduire la tentation et la possibilite que les
dirigeants du service public deviennent une caste de mandarins interesses

qui s’auto-perpétue. La nécessite de trouver le juste équilibre, sur le
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plan de la dotation du corps sous-ministériel et de I évaluation des sous-
ministres individuels, entre reactivite politique et neutralité non
partisane souleve la question du temps que les sous-ministres passent
dans un poste donné. Bien que I’ on ait conscience du probleme, la duree
moyenne pendant laquelle les sous-ministres exercent leurs fonctions
dans un poste donne reste trop breve et les sous-ministres prennent
leur retraite a un trop jeune age. Le professionnalisme de la fonction
publique en souffre, nonobstant les qualités du corps sous-ministériel.
Ces deux élements constituent également des incitations a privilegier
indiment les desirs du Premier ministre et du greffier par rapport a

d’autres obligations.

Afin d’assurer la neutralité politique voulue de la fonction publique, il
faut donc une direction plus indépendante et plus collective sur le plan
de la dotation et de la gestion du corps sous-ministeriel. Ces deux
conditions peuvent ne pas suffire a realiser cet objectif mais elles sont
susceptibles d’aider la haute direction de la fonction publique a effectuer
les nominations en fonction du merite plutét que des preferences
ministerielles et a juger du rendement des sous-ministres en fonction
de la qualite de leur administration plut6t que de leur complaisance

envers un ministre ou le programme politique gouvernemental.
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Notes en fin de texte

Quelques sous-ministres et sous-ministres adjoints sont en fait nommeés en vertu de la Loi sur I'emploi
dans la fonction publique mais font I’ objet d’une derogation décidée par la Commission de la fonction publique
et sont de ce fait révocables par le Premier ministre (anciennement par le gouverneur en conseil).

Avec les exceptions signalées a la note 1.

On peut dire de I’ Australie qu’elle a reculé par rapport a son engagement a faire en sorte que ses secrétaires
ministériels soient pergus comme étant des membres de la fonction publique professionnelle et non
partisane.

Ces hypotheses n’excluraient pas le recrutement de sous-ministres a I’extérieur de la fonction publique,
mais supposeraient que les candidats en question soient recommandés par le greffier. Un greffier issu
de I'exterieur du systeme serait sans doute per¢u comme posant probleme.

Depuis plus de deux ou trois décennies, ce n’est essentiellement que dans des gouvernements provinciaux

. a . . . .
canadiens ou des gouvernements d’Etat australiens que des fonctionnaires ou des gens de I’exterieur
avec des antecedents douteux ont éte nommes aux rangs les plus eleves.
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