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L e gouvernement du Canada a adopté en 2008de de valeurs et d’éthique de la fonction

publique Le Code énonce les valeurs fondamentales qui constifessence de la fonction publique
professionnelle du Canada. L’adoption@ade fut une étape charniere dans I'épopée canaaien
vers une fonction publique axée sur les valeurgtbtique. Comme dans tout long voyage, il
convient de prendre le temps de réfléchir au chgrainouru et aux legons qui peuvent nous guider
dans nos prochaines étapes. Dans chaque partepdésente étude, nous examinons une série
d’événements déterminants survenus entre plusigargls tournants de I'évolution du régime de
valeurs et d’éthique du Canada. Le théme du déke dintervention — les défis soulevés par les
questions nouvelles perpétuelles entourant les valeurs et I'éthiguesinterventions du
gouvernement pour relever ces deéfis — représeriilegi@ unit ces parties. C’est I'histoire d’'un
accroissement incessant de la portée et de la eaitéoties questions de valeurs et d’éthique; c’est
aussi I'histoire de la mise en place de solidegléoments sur lesquels appuyer une fonction publique

professionnelle vouée a l'intérét public.

L’histoire débute par 'examen des questions dewsl ed’éthique au cours de la période antérieure
a la Confédération du Canada (1763-1866). La dewxigartie nous amene de la Confédération a la
Loi sur le service civile 1918, et la troisieme se termine par la putidingen 1964 de lkettre du
premier ministre Pearson sur les conflits d'int®r&tient ensuite dans tpiatrieme partie un examen
des événements ayant donné lieu en 1984 au rafyp@toupe de travail sur les conflits d’'intéréts,
du gouvernement fédéral. canquieme partie se termine par un examen du rappoGroupe de
travail sur les valeurs et I'éthique dan$daction publique, de 1996. La sixiéme partie porte
essentiellement sur les liens entre ce rappordbption en 2003 dCode de valeurs et d’éthique de
la fonction publiqueDans la septiéme partie, nous évaluons les psagnétinus du régime de

valeurs et d’éthique du gouvernement et, de fados genérale, la fonction publique professionnelle
du Canada. Enfin, dans la derniére partie, nougneps les principaux themesldgude et jetons

un regard sur l'avenir.

Il est essentiel de définir quelques termes &féseurss’entend des croyances bien ancrées qui
déterminent les choix que nous effectuons parmebhéail des fins et des moyens a notre disposition.

Lesréglessont des énoncés au sujet d’actes précis qussdriermis, soit interdits. Le terme
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éthiquedésigne les principes ou les normes de la bonméuite. Comme nous I'expliquons plus

loin, importance relative des valeurs, comparatnent aux regles, s’est sensiblement accrue depuis
le milieu des années 1980, mais il y a une dimensyalique a leur relation. Il y a eu aussi dans la
collectivité de I'administration publique du Canad®e acceptation générale d’'une classification des
valeurs en quatre catégories : les valeurs démques, professionnelles, liées a I'éthique et liées
aux personnes. Bien que tout au long de I'étude femsions mention de valeursgdinvient de noter
gu’il n’y a guére eu d'utilisation explicite de cencept a des firsnalytiquesavant le milieu des
annéees 1970 et c’est seulement depuis le milieadieges 1980 qu’on fait largement mention de
gestiondes valeurs comme moyen de promouvoir et de nmainiae fonction publique

professionnelle

1. La fonction publique et le gouvernement responsable (1840-1867)

La principale pierre angulaire de I'édifice de Entbcratie parlementaire du Canada fut 'adoption en
1848 d’'ungouvernement responsakgeur ce qui était alors la Province unie du Can&eéton le
principe d’'un gouvernement responsable, le premiaistre et le Cabinet doivent avoir I'appui

d’'une majorité de députés a la Chambre des comm@aegrincipe sous-tend ¢t@nvention
constitutionnelle de leesponsabilité ministérielle collectivqui exige la démission du premier
ministre et du Cabinet s’ils perdent la « confianae [aChambre. Une convention constitutionnelle
qui lui est étroitement liée est celle de la resadnilité ministérielléndividuelle— un concept
complexe qui exige des différents membres du Caljnds remettent leur démission dans certaines
circonstances et qui prescrit des relations appreprentre les ministres, les parlementaires, les

fonctionnaires ele public.

Au cours des années 1841 a 1866, alordajieovince était dirigée par un gouverneur dergelo«
la création du ‘haut commandement’ et la ratioadilis du systéme ministériel ont permis
'augmentation progressive de la responsabilitéviddelle et collective des membres du Cabinet
[...]% ». A cette époque aussi il y avait des signesétlerhel défi consistant & assurer I'équilibre
entre le pouvoir et la responsabilité des ministtedes fonctionnaires. Le fait que le mandat de la
plupart des ministres était trop bref pour leumpettre de maitriser le travail de leur ministere a

renforcé la position de leurs hauts fonctionnaikelses subalternes des ministres [...] pouvaient se
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reposer sur leurs lauriers [...] ou pouvaient segnidans des positions de force ou d'influence que

méme les chefs politiques les plus influents n'emigpas osé attaquen

La convention de la responsabilité ministériell@wduelle est maintenant étroitement liée a la
convention de laeutralité politiquequi enjoint aux fonctionnaires d’éviter les adida susceptibles
de porter atteinte, ou de sembler porter attemteur impartialité politique ou a l'impartialité
politique de lgonction publique. « De toute évidence, il existaie convention de neutralité
politique a I'époque de la Confédération [1867][» €} la neutralité politique « est un précepte
nécessaire et fondamentalldé€onstitution canadienne, inspiré dedanstitution du Royaume-Uhi
». L'impartialité politique est généralement percwe seulement comme une convention

constitutionnelle importante mais également commeevaleur centrale da fonction publique.

Le favoritisme politiguec’est-a-dire la nomination de personnes a latfon@ublique selon leurs
contributions a un parti politique plutét que lenérite, met constamment en question la neutralité
politique réelle ou percue des fonctionnaires.ébdque du gouvernement responsable, le Canada
avait déja connu pres d’un siecle de favoritisrmeaetant a 1763, lorsque les Britanniques ont pris
possession de la colonie francaise d’Ameérique didNBn 1850, « la partisanerie s’était réepandue
partout au Canada, dans les grandes question&tdédomme dans le soutien public & des projets
commerciaux privés gtisque dans les plus petites affaires d’intéréttement local ». Le recours

au favoritisme a des fins partisanes était sougsscié a la corruption sous toutes ses formes, dan
laquelle étaient impliqués des politiciens et dexfionnaires. Parallelement, on y retrouvait les
signes duévouement désintéressé aujourd’hui associé atdiém publique professionnelle. Méme
si « des hommes malhonnétes, intéresseés par tefmrsonnel plutdt que par la fonction publique,
occupaient parfois [...] des postes de confiance, le.gouvernement était également capable
d’obtenir les services de fonctionnaires dévouést dertains aux compétences administratives
exceptionnelles ayant une vision optimiste de &ndeur possible du Canda LaLoi sur le service
civil de 1857 aeconnu le sous-ministre comme un fonctionnaireng@ent au service du ministre de
chaque ministére titre de chefle son administration. Uaoi a également créé une commission
d’examen qui administrait de simples examens d’adioin et qui fut I'ancétre de la Commission du

service civil créée 40 ans plus tard.
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Il est remarquable que le favoritisme ait été sgilen partie pour attirer des membres de la classe
moyenne professionnelle dans des postes de lddarmibliqué. Contrairement & ce qui était le cas
dans le systéme des dépouilles aux Etats-Unisypap des hauts fonctionnaires du Canada étaient
nommeés pour des motifs partisans, mais ils n’étdiahituellement pas destitués au changement de
gouvernement. Cette inamovibilité en pleine périddéavoritisme endémique a contribué a
favoriser a I'époque la compétence et la stahglitesont caractéristiques d’une fonction publique
professionnelle. Les mesures adoptées au courstigeperiode pour interdire aux fonctionnaires de

siéger comme dépufést de votetont été prolongées a la période postérieureCordédération.

Au cours de ces années, les défis soulevés pavaeitisme et la corruption ont fait en sorte e |
principales valeurs de la fonction publique engaient la neutralité et I'intégrité. On commencait
toutefois a se préoccuper devant la nécessite e 'efficacite, et les fondements d’une foocti

publique professionnelle ont commendcétie jetés.

2. En quéte d’'une fonction publique efficace et impartiale (1867-1918)

Au cours de cette période, on a réalisé les prdgseglus importants dans le domaine des valeurs et
de I'éthique, dans le contexte plus vaste de laégmation canadienne, la création de I'appareil
administratif du payst la poursuite des malversations. Le documenttitcotisnnel fondateur —

I’ Acte de I'Amérique du Nord britanniquie 1867 — prévoyait une constitutiorsemblable en
principe a celle du Royaume-Uni », soit une déntexarlementaire fondée sur le modele de
Westminster. La nouvelle union fédéraladopté une grande partie de la structure admitiistreu
Canada-Uni. Les organismes centraux (Bureau dudilgrs/é, ministére des Finances et Conseil du
Trésor) qui ont toujours été d’'importants actewsadconception du régime de valeurs et d’éthique

du gouvernement ont des antécédents qui remontamtéiode antérieure aGonfédération.

Tout au long de I'histoire canadienne, la foncublique professionnelle a évolué dans un milieu de
scandales politiques sporadiques. Au cours derlageepostérieure a la Confédération jusqu’en
1918, John A. MacDonald, le premier a occuper Eede premier ministre du Canada, a été forcé
de démissionner suite au Scandale du Pacifiqu@de thndis que I'administration de son

successeur, Wilfrid Laurier (1896-1911), a essawdhtrecoup de plusieurs scandaleitiques.
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Les anciennes colonies britanniques d’Amérique drdN’étant jointes a la Confédération avaient
toutes une histoire de favoritisme répandu. Il indesc pas étonnant que cette pratique se soit
poursuivie durant la période postérieula &onfédération. En fait, le favoritisme& le probleme

le plus en vue de la fonction publique durant leg@ante premiéres années d’existence du Canada.
Le probléme a fait I'objet de non moins de six d¥qa sur la fonction publique de 1868 a 1913.
Comme a I'époque antérieure a la Confédératioraldes du favoritisme se sont accompagnés
d’autres types de corruption, en particulier lesflits d’intéréts (I'exploitation d’une charge pudpie

a des fins de gain privé). La Commission royalelsservice civil de 1891-1892 a été créée en
grande partie eraison de la divulgation par un comité parlemestde I'implication de
fonctionnaires dans des activités de corruptioGertains fonctionnaires s’étaient rendus coupables
de graves abus de confiance, d’autres avaienéd#grcomptes ou accepté des pots-de-vin, le
gouvernement avait été délesté de biens qu’il adhietés en raison de fraudes commises par des
fonctionnaires corrompus; des commis faisant deattgupplémentaire I'avaient crédité a des
subalternes imaginaires puis encaisseé les chegueay@; des salaires avaient été touchés par des
commis absents [.2{». Lacommission a fait porter ses recommandations sfavtaritisme, mais

pas sur les conflits d'intéréts.

Certains politiciens ont fait valoir I'attrait d’enfonction publique professionnelle et impartiale.
George Elliot Casey, qui a présidé le comité paglataire de 1877 sur le service civil, a fait laenis
en garde suivante : « Quelque excellent que pawti@ le gouvernement du jour ou quelque sages
que seraient ses actes administratifsselsient gatés par les fautes du service'tivilCasey a
également attiré I'attention dés cette époqueasngétessité pour les fonctionnaires d’avoir une
liberté de décision en matiére administrativeNous parlons tous avec horreur d’'un gouvernement
par la ‘bureaucratie’ maisous oublions que nous ne pouvons jamais nous rdéisar complétement
de son influence. Chaque fonctionnaire doit auae certaine liberté d’action dans l'interprétatedn
I'exercice de ses fonctions, un certain pouvointtaver, de faciliter ou de prévenir I'applicatides
lois dont I'exécution lui incomb& » Le comité restreint a cependant fait remarquer<[clomme
principe général, les nominations, les promotidra gestion compléete du service devraient étre

séparéete plus possible des considérations politiquessdr@ice devrait étre vu simplement comme
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une organisation s’'occupant des affaires publigae®n comme un moyen de récompenser des amis

politiques personnels. Il faudrait tenter d’endaineprofessior...]** ».

Une enquéte judiciaire sur des allégations de ptiom au ministére de la Marine et des Pécheries a
donné lieu a 'adoption de mesures disciplinaire4 @08 contre des hauts fonctionnaires, et
notamment a la démission du sous-ministre. En Eg@Bment, la Commission royale sur le service
civil (la Commission Courtney) recommandait I'élmation du favoritisme politique dans la fonction
publique, la dotation en fonction du méritdaetréation d’'une Commission du service civil. Le
gouvernement est finalement intervenu devant hétledéfi du favoritisme en adoptantllai sur le
service civilde 1908, qui créait une Commission du servicd chargée de promouvoir une fonction
publique ou faire carriére (pour 'administratioentrale — les postes de la région d’Ottawa), et ou
les nominations se feraient en fonction du médéerminé par concours. Compte tenu de
I'importance de la représentativité dansdaction publique contemporaine @anada, il est
remarquable que la Commission du service civiltteapoque n’ait pas inclus le francais comme

compétence pour les nominations ou les promotions.

Une résurgence du favoritisme au cours de la Prerdaerre mondiale a donné lieu a I'adoption de
mesures rigoureuses dand.ta sur le service civitle 1918 (telle qumodifiée en 1919) pour
eradiquer le favoritisme de I'ensemble de la farcpublique et par conséquent favoriser I'efficacit
dans une fonction publique impartiale. Cette lessrévélée un tournant décisif dans I'évolution de
la neutralité politique au Canada, en partiéngmosant des contraintes strictes aux activités
politiques partisanes des fonctionnaires. Il fi¢ndit auxfonctionnaires de participer a un travalil
partisan lié a une élection fédérale ou provinoilde faire une contribution en argent & des9arti
politiques, de recevoir de I'argent de ceux-ci ewsd livrer a toute autre activité financiere pour

Ceux-Ci.

Ainsi, méme si les problémes de favoritisme etaleuption ont persisté pendant &3s apres la
Confédération, le gouvernement a enfin pris desunessigoureuses pour promouvoir les valeurs
gue sont la neutralité, I'intégrité et I'efficacitBes progres considérables ont également ét&ésali
vers la création d’'une fonction publique commeiingbn impartiale répondant aux besoins

individuels et collectifs deministres.
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3. L'avénement de I'Etat administratif (1919—1964)

La deuxieme moitié du premier siecle du Canadanfiquée par plusieurs événements importants
dans I'évolution de la fonction publique professietle du pays. L’événement majeur fut
I'avénement de I'« Etat administratif », caracténisr un taux de croissance accéléré de la tadle,
la complexité et de l'influence de la fonction pgbke. C'était également la période de la

« génération des mandarins ». Ces mandarins, comnes appelait, étaient un groupe de hauts
fonctionnaires (pex. O.D. Skelton, W.C. Clark) qui ont exercé urfuegnce considérable sur les
décisions du gouvernement du milieu des années d93tilieu des années 1980 "influence des
mandarins était assortie d’un dévouement envdonlion publique s’appuyant sur un sens aigu

dela responsabilité personnelle.

La Loi sur la pension du service cide 1924 aenforcé le concept d’'une fonction publique ou I'on
fait carriere en offrant une pension aux employégalivernement — une initiative recommandée
par toutes les commissions d’enquéte ayant fagiad@mu cours de la période précédente. Sir George
Murray, qui avait fait rapport sdiorganisation du service civil en 1912, était dagu’'unrégime de
pension était absolument essentiel & une fonctibtique de qualit®. La Commission du service

civil soutenait qu’un systéme de pensions étaisdamtérét public parce qu'il enlevaitau
gouvernement le fardeau et I'odieux de retenir dassrangs des employés qui n’étaient plus utjles »
permettait «d’empécher les employés efficaces de quitter icepublic pour accepter un emploi
dans le secteur privé », contribuait attkrer de meilleurs candidats » et, en générde promouvoir

I'efficience & tous les égarfs.

Le Bureau du contréleur du Trésor, créé pdardadu revenu consolidé et de la vérificatioa 1931,

a sauvegardé deux principes fondamentaux de lactétimparlementaire du Canada, a savoir que le
gouvernement ne doit pas dépenser de fonds sanari&ation du Parlement et qu'il doit utiliser les
fonds uniquement aux fins autorisées par le Parienun autre instrument de contréle financier —

le Conseil du Trésor, créé comme comité du Caleindi869 — a commencé au début alesées

1930 a exercer un plus grand controle des dépgoseernementales. Les mesures de réduction des
dépenses de W.C. Ronson, le secrétaire du Conselileaépoque, lui ont valu le surnom d’«
abominable homme du non ». Lai sur I'administration financierele 1951, qui remplacait laoi
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de 1931, a conféré au Conseil du Trésor le pow@prendre des décisions sur une vaste gamme de
questions relatives aux ressources financieresrataimes, et notamment d’approuver les contrats.
Unegrande partie de ce pouvoir a été délégué a detidanaires, relevant ainsi les ministres du
Conseil, déjasurchargés, de la lourde responsabilité de tragdministratifs fastidieux.
L’augmentation subséquente lddaille et de la complexité du gouvernement s’esbatgpagnée

d’'un accroissement important et constant du nordbreontrats attribués sous l'autorité des
fonctionnaires. Il n’est pas étonnant que des ula@ges, doublées parfois de conflits d’intéréts,
soient produites dans un petit pourcentage deam@sats. Le défi continu que souleve pour les
fonctionnaires I'exercice du pouvoir de passatiemthrchés, en particulier dans leurs relations avec
les politiciens, s’est manifesté 50 ans plus tamisdes scandales de Développement des ressources
humaines Canada (DRHC) et des commandites, dsetadlquestion plus loin dans le présent

document.

La décision du gouvernement, en 1940cdefier au greffier du Conseil privé (nommé pour la
premiere fois en 1867) le role additionnel de dame du Cabinet aonstitué un événement
favorable dans I'évolution de la fonction publiquefessionnelle du Canada. Le titulairecg¢te
charge devenait de facto chefldéonction publique — ayant ainsipréséance a titre de premier
fonctionnaire de la fonction publigtfe». Le greffier, en tant que charniére entre lesistries et les
fonctionnaires, joue un réle de leader essenties da définition de la position constitutionnelle ld
fonction publique etles valeurs de la fonction publique. Les greffserisséquents n'ont pas accordé
la méme priorité a ce role mais leur défense disixsade la fonction publique a pris de I'ampleur
depuis 1992, lorsque le titre de chef de la fomcpablique fut ajouté a leurs titres officiels.
Parallelement, ils furent tenus de présenter upad@nnuel au premier ministre sur I'état de la
fonction publique. Dans le premier de ces rapp®&asil Tellier a déclaré que le rapport faisait état
des valeurs et des traditions de la fonction puilelig et il a soulevé la nécessité pour la fonction
publique d’étre guidée par « les valeurs traditel@s de la fonction publique que sont la cons@enc
professionnelle, I'impartialité et le servi€e. La mention plus fréquente des valeurs dans les
rapports annuels de ses successeurs rendait cdmf@eratique dans I'ensemble de la fonction

publique. Dans le rapport de 2006, Kevin Lynch gmait « I'importance, dans la gestion des
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ressources humaines, des valeurs intrinseqleefaction publique » et faisait mention des vadeu

particuliéres «qui doivent étre au cceur de la fonction publiwe

Les valeurs que représentent 'efficacité, I'écoreet le service étaient au premier plan des
réflexions et des recommandations de la Commissigale d’enquéte sur I'organisation du
gouvernement (Commission Glassco), de 1962. L& peivue de la Commission, selon lequel la
fonction publique devrait fonctionner davantage owrune entreprise, présageait I'importance
accordée aux valeurs administratives qui a fafaseraumilieu des années 1980. La commission
demandait qu’une plus grande importance soit aéeoatix valeurs que sont la représentativité et la
réceptivité en faisant remarquer que c’est damsdsure mémeu la fonction publique « sera
représentative de la population desservie qu’oa eonfiance en elle partout au pAys De plus,
alors que la commission jugeait grande I'importathes valeurs que sont l'intégrité et I'efficacke,
I'existence d’une fonction publique capable de réfye aux besoins et a I'attente du public est
encore plus importarfte». La commission a également recommandé des réfogui « laisseraient
la gestion aux gestionnaires » en écartant bon roods contraintes a la gestion des ressources
financiéres et humaines. Plusieurs de ces corggaavaient pour origine les efforts antérieursuen v
de réduire au minimum les abus du favoritisme #eaformes deorruption, en particulier les

conflits d'intéréts.

Bien que la nécessité de promouvoing&utralité politique en réduisant le favoritisme ai
passablement diminué au cours de cette périodéfiele prévenir et de sanctionner les conflits
d’intéréts goris de I'ampleur. Parmi les nombreux types de ldsrd’intéréts, le probléme
del’emploi a I'extérieur de la fonction publique ou dumul d’emplois a attiré le plus gros de
I'attention. En 1925, un réglement du Cabihatconféré aux sous-ministres le pouvoir de destitu
les fonctionnaires qui vendaient des biensaisaient du commerce pendant leurs heures delltrava
Des réglements subséquéntsle 1931 & 1947, ont progressivement assoupigiiene en ce qui
touche I'emploi a I'extérieur de la fonction puhley En 1951, un réglement relativement détaillé

stipula que :

* les employés ne pouvaient occuperenmploi a I'extérieur de la fonction publique qu'ave

I'autorisation du Conseil du Trésor;

11
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* I'emploi a I'extérieur de la fonction publique neyvait étre de nature telle qu’il entrerait en

conflit avec le travail du gouvernement ou seralttjguement partisan;

* les administrateurs généraux pouvaient limiter ettra fin a 'emploi d’'un fonctionnaire a
I'extérieur de la fonction publique si cet emplt@iéjugé de nature @mpécher le fonctionnaire

de s’acquitter de ses fonctions ou & nuiser rendement au travafi.

Le point de vue selon lequel la participation a aesvités politiques partisanes pouvait constituer
conflit d’intéréts annoncait I'important travail definition de ce concept effectué au cours des
décennies subséquentes. Il est remarquable damstExte que l&oi sur le service civitle 1961 ait
maintenu des contréles rigoureux sur la particgpaéides activités politiques partisanes qui avaient

été imposés en 1918.

Un scandale politigue connu sous le nden’affaire Rivard a éclaté a 'automne 1964. lauci

Rivard était un présumé contrebandier d’héroinesplon les allégations, entretenait des lienstétro
avec le Parti libéral. Deux chefs de cabinet dastres libéraux se seraient livrés a des actides
corruption et d'intimidation pour faire obstacléextradition de Rivard aux Etats-UAts L affaire
Rivard, considérée conjointement avec d’autregatiéns de pratiques politiques de corruption, a
poussé le premier ministre a diffuser ce qui futed@ plus tard le code d’éthique de M. Pearson.

Cette lettre a ses ministres, datée du 30 noveffié¢, soutenait que :

[i]l ne suffit nullement qu’une personne occupantposte de ministre — ou tout autre poste de
responsabilité dans la fonction publique — obséaei [...]. Il lui faut non seulement se
conformer da loi, mais avoir également une conduite si iroépable qu’elle puisse résister a
'enquéte la plus minutieuse. La conduite des edfapubliques doit étre inattaquable quant au

respect des valeurs morales, a I'objectivité l&galité de traitement.

Il s’agissait de la premiére d’'une série de détilama de premiers ministres sur les conflits diiéte

qui allaient étre faites au cours des quaranteemsigbséquentes. En outre, la lettre du premier

ministre Harper sur le gouvernement responsablesaéle a ses ministres ressemble beaucoup a la

lettre de M. Pearson, pour ce qui est de la teeesurtout du messaelLa lettre de 1964

poursuivait le processus graduel d’éclaircisserdardens de conflit d’intéréts. Elle mettait en gard

contre I'octroi d’un traitement préférentiel pangyathie ou en raison de relations personnelles, le
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fait de se mettre dans une situation d’obligationees quiconque pourrait tirer profit d’'un traitemhe
particulier ou chercher a obtenir un traitementadeur, le fait d’avoir un intérét financier enttam
conflit avec les fonctions officielles ou I'utilisan de renseignements officiels pour en tirer amg

personnel.

O.P Dwivedi et James lain Gow font remarquer qe€l @8 a la fin des années 1960, la tension
entre le gouvernement responsable et une fonctibhque ou I'on fait carriere « était gérée par un
équilibre qui permettait aux ministres d'étre rasgables de la destinée de leurs ministéres mais qui
accordait aux fonctionnaires une carriere fondédassélection en fonction du mérite, de la
neutralité politique, de 'anonymat, du secretetairesponsabilisatiéh». Au milieu des années
1990, la mesure dans laquelle la fonction publigiag — ou devrait étre — une fonction publique
ou faire carriere a été remise en question, ebdgalles tensions relatives aux valeurs ont slueg.
fonctionnaires étaient mis au défi de concilianpiortance traditionnelle accordée a 'anonymatiet a

secret (owala confidentialité) et les demandes généralisées @xuke et de transparence.

4. Des regles d’éthique aux énonceés de valeurs (1965-1984)

De 1965 a 1984, plusieurs événements marquantuaitmportantes répercussions a long terme
pour la fonction publique professionnelle du Canetl&n particulier, pour son régime de valeurs et
d’éthique. En 1967, lhoi sur les relations de travail dans la fonctionfiguea accordé aux
fonctionnaires le droit a la négociation collectiyeeompris le droit de gréve, etllai sur I'emploi
dans la fonction publiqua conféré a la Commission de la fonction publigugouvoir exclusif de
nommer etle promouvoir des fonctionnaires en fonction duiteét de gérer la question de la
partisanerie politique. Les contraintes aux ads/politiques des fonctionnaires, qui dataient depu
longtemps, ont été assouplies pour que les fonwioes puissent faire des contributions financieres
aux partis politiques et puissent, avec I'autorisatie la Commission de la fonction publique,
prendre un congé pour se porter candidat a ungelpalitique. Au cours de la méme annéd,da

sur 'administration financiera été modifiée pour conférer au Conseil du Tréspouvoir en

matiere de gestion des ressources humaines, dpati®ir de fixer les conditions d’emploi des
fonctionnaires. Le Conselil, aidé par son secrétdaedonctionnaires, était devenu le directeur ga@né
du gouvernement, assumant la responsabilité deskiog des questions d’ordre éthique qui, a cette

épogue, portaient principalement sur les conflitséréts. Au cours de ces années également, par
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suite de I'adoption en 1968 dellai sur les langues officiellest d’initiatives découlant de la
Commission royale sur la situation de la femme @91 la fonction publique est devenue plus

représentative des francophones etfdesnes.

Dans les années 1970, des préoccupations relailivemnque de responsabilisation a I'égard des
dépenses du gouvernement ont mené a I'adoptio®&nde la_oi sur levérificateur généralqui a
conféré au vérificateur général le pouvoir de fagport sur les mesures gouvernementales visant a
promouvoir I'efficience et les concepts traditiolsn@’économie et d’efficacité. Le vérificateur

général a également commencé a se lancer dagsfiaation de « I'optimisation des ressources »
(devenue plus tard la vérification « intégrée »l,\@ au-dela degréoccupations d’ordre financier
pour s'intéresser a la gestion du rendement dem@ations gouvernementales. Cet accroissement
de pouvoir a préparé le terrain pour la publicapanle vérificateur général de rapports sur les

valeurs et I'éthique dans la fonctipablique.

En 1975, le rapport du vérificateur génératt les lacunes de la gestion et des contrélesdiaes du
gouvernement a contribué sensiblement a la crédéda Commission royale sur la gestion
financiére et 'imputabilité (la Commission Lamhet®76-1979F. La commission étaians une
large mesure une réponse a l'inquiétude exprimééegaublic devant les préoccupations du
vérificateur général relatives au manque de regimlisation du gouvernement en matiére de
dépense de fonds publics. A la différence de la@msion Glassco au milieu des années 1960, qui
voulait laisser la gestion aux gestionnaires, lan@assion Lambert a mis I'accent sur I'importance
de « faire en sorte que les gestionnaires gerent. Sur la questida desponsabilité ministérielle, la
commission a déclaré qu’ilre semble pas y avoir de doute que la mesure dguslle un ministre
gére et dirige son ministére est aujourd’hui diable€® » et arecommandé que les sous-ministres
soient tenus directement responsables devant iegé&soparlementaires de certaines fonctions
particulieres. Selon une autre recommandationietdafpréserver I'impartialité de la fonction
publique, la Commission de la fonction publiquerdéwse concentrer sur la protection du principe

du mérite plutdt que d’assumer une grande partia desponsabilité de estion du personnel.

Le Comité spécial sur la gestion du personnel ptitecipe du mérite (le Comité d’Avignon, 1979)

a appuyé cette derniére recommandation et a praposatre d’assurer I'équilibre entre le principe
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du mérite et d’autres « principes » comme I'équééggceptivité, I'efficacité et I'efficience. Le
comité a également proposé que le gouvernementeadop « conception de la gestion [...]
formulée avec précision », définie comme un « @awncé des principes qui traduisent les
convictions, les valeurs et la maniere de voireedirigeants et qui étayent ses méthodes et sgstem
de gestioff ». Cet appel en faveur d’un juste équilibre dassvaleurs centrales de la fonction
publique et d’'un énoncé clair de ces valeurs amegafficiellement 'importance d’une fonction
publique fondée sur les valeurs — une préoccupagin pris toute son ampleur au milieu des
années 1980. Cette reconnaissance de I'importantzgdstion des valeurs suivi la premiére
utilisation desvaleurs en tant queadre d’analysgourl’examen des questions touchant la fonction
publique et I'interprétation des régtésOn a indiqué que les valeurs dominantes a I'éelniel la
fonction publique tout au long de I'histoire carethe — les valeurstraditionnelles » — avaient
ete l'intégrité, la responsabilisation, la neutélil’efficacité, I'efficience, laéceptivité et la

représentativité.

La Charte canadienne des droits et libertde1982, laLoi sur I'acces a I'informationde1983, et la
Loi sur la protection des renseignements personneld983 également, sont d’autres instruments
clés ayant faconné le milieu de la gestionglgsstions relatives aux valeurs et a I'éthiqueCbarte

a eu une énorme incidence sur le gouvernementtatment sur des questions toucharometion
publigue comme les droits politiques et I'équitéeamploi. LalLoi sur I'accés a I'informatiordonne

aux citoyens acces a un large éventail de renseigmis gouvernementaux tandis quedasur la
protection des renseignements personegige des institutions gouvernementales qu’elles
restreignent I'accés aux renseignements qu’ellésrdéent sur des particuliers et se conformentsa de

pratiques équitables en matiere d’'information.

Au début des années 1970, des incidents répéténdeite contraire a I'éthique impliquant des
fonctionnaires, conjuguésuie vaste couverture médiatiqgue de scandales goementaux aux
Etats-Unis et au Royaume-Uni, ont grandement autgriamdemande du public pour des régles
d’éthique. La préoccupation a I'égard du comportendes politiciens s’est transformée en
préoccupation & I'endroit de la conduite des famotaired”. LesLignes directrices au sujet des
conflits d’intéréts touchant les fonctionnairgmibliées le 18écembre 1973, faisaient une mise

engarde contre les diverses formes de l'infractiarisPle 31 décembre, une circulaire du Conseil du
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Trésor présentait dégormes de conduite des fonctionnaires fédéfaetxdépassait les conflits
d’intéréts pour établir des lignes directricesdes questions d’éthique comme la discrimination et

I'activité politique partisane.

Durant le reste de la décennie, les activaig®s-mandabnt constitué la principale question relative
aux conflits d’intéréts. Laréation, par deux sous-ministres venant de prededreetraite, d’'une
société de services-conseils offrant son aide atregrises souhaitant influencer le gouvernement a
suscité de vives inquiétudes dans la populatiafffire Grandy—Reisman). Lésgnes directrices
concernant les activités commerciales des anciemstibnnaires fédérauadoptées le®ijanvier

1978 (puis modifiées le 2avril 1978) visaient non seulement les fonctionnairesrégalement les
ministres et le personnel des cabinets ministéfigiyertu de ces lignes directrices, il était interdit
aux « titulaires de charge publique », durant upériode de restriction », d’accepter un poste dans
des entreprises avec lesquelles ils avaient entretes relations de travail spéciales, de charger d
cap sur des questions a I'égard desquelles ilsragsnt la responsabilité pendant qu'ils étaient au

gouvernement ou d’exercer dagssions sur des ministeres ou ils avaievaillé.

LesLignes directrices concernant les conflits d’intisré I'intention des ministres de la Couronne
ont été révisees par le premier ministre Clark @rdlet par le premier ministre Trudeau en 1980.
Puis, en 1983, un ancien ministre du gouvernemei.dlrudeau a fait 'objet d’allégations selon
lesquelles il aurait enfreint les lignes directsi@n exercant des pressions sur son ancien sous-
ministre (I'affaire Gillespie). Les préoccupatiasafait naitre cette affaire dans la population ont
incité M. Trudeau a constituer un Groupetdevail sur les conflits d’'intéréts lejillet 1983. Le
mandat et les délibérations du groupe de travaibpmnt sur les conflits d’intéréts mais dans son
rapport de 1984, celui-ci a également fait briévement mention aetivités politiques et des

commentaires publics des fonctionnaires.

Dans ce rapport, on soulignait que I'intégrité tiesaires de charge publique au Canada était éleve
gu’aucun gouvernement provincial n’avait de ligdesctrices aussi complétes que celles du fédéral
et que les lignes directrices étaient plus complgtes celles des autres régimes de gouvernement
britanniques d’Australie, de Nouvelle-Zélande efRhyaume-Uni. Le rapport recommandait de

remplacer les lignes directrices par un code djgthisimple et bref, des reglesptecédure pour
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réduire au minimum les conflits d’'intéréts et dedes de procédure et regles supplémentaires pour
répondre aux besoins particuliers de différentgstéres. Enfin, le groupe de travail proposait la
création d’'un bureau de I'éthique du secteur puhbliigé par un conseiller en éthique, pour assumer
des fonctions consultatives, administratives, étives et d’investigation en ce qui concerne les
conflits d’intéréts impliquant des titulaires deactpe publique.

Plusieurs valeurs de la fonction publiqued&putaient lgprimauté au cours de cefiériode. Les
questions d’intégrité partageaient la vedette é®préoccupations relatives a la responsabilisatio
Méme si la responsabilisation a toujours été urmitante valeur de la fonction publique, elle est
devenue une préoccupation dominante au milieu mieses 1970. Cette notoriété s’explique en partie
par 'accroissement de la taille et de la compéeglig I'Etat administratif et laécessité subséquente
pour les fonctionnaires de jouir d’'une assez grdibéeté de décision en matiere administrative. La
réponse du gouvernement aux recommandations@entamission Lambert fut d’adopter large
éventail de mesures de responsabilisation qui iaiposaux fonctionnaires un plus grand nombre de
regles dans leurs activités de tous les joursadfisd’'une réponse courante aux préoccupations du
public a propos du pouvoir bureaucratique et, paligrement, de son abus. Comme nous
I'expliqguons plus loin, limportance relativemertp grande accordée aux valeurs par rapport aux
regles depuis le milieu des années 1980 a faie@ame prépondérance renouvelée des regles par

suite de scandales gouvernementaux au tournamecla.s

Durant la période examinée dans cette partiedsolt965 a 1984, on a également accordé une
attention accrue a la promotion de la justice diatpiité en s’assurant queflanction publique soit
plus représentative des groupes historiguemenvadeésgs que sont les francophones fégsmes,

les minorités visibles et les personnes handicafgesutre, on cherchait a créer une fonction
publique réceptive non seulement en la rendantrglu®sentative, mais également en permettant
une plus grande participation des citoyens au geused’élaboration dgmlitiques. Enfin, la réponse
du gouvernement devant le désir croissanpuhlic d’accéder a I'information et d’assurer la
protection des renseignements personnels a jetéridations d’un débatontinu sur les questions de

la confidentialité, de larotection de la vie privée et de la sécurité.
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5. Pleins feux sur les valeurs (1985-1996)

Au cours de cette période, des problémes répaliifsonflits d’intéréts ont tourmenté le
gouvernement du premier ministre Brian Mulroneydazertt les années 1985 a 1992. D’abord, celui-ci
a di formuler la réponse de son gouvernement quoragu Groupe de travail de 1984 sur les
conflits d’'intéréts. Bien qu'il n’ait pas acceptslrecommandations du rapport, il a adopté en
septembre 1985 un ensemble de mesures d’ordraiétbamportant I'adoption d’un nouve@ade
régissant la conduite des titulaires de charge mu# en ce qui concerne les conflits d’intéréts et
I'apres-mandatentré en vigueur en janvier 1986. Le Bureau dis-gsegistraire général adjoint, qui
était chargé depuis 1974 de I'administration dgtesedu gouvernement sur les conflits d’intéréts, a
pris & son compte I'administration du code de 188a prestation de conseils aux fonctionnaires sur
les questions d’ordre éthique. Une adaptation splesdée du code pour les titulaires de charge
publiqué® intégrait des principes qui exposaient le poinvde du gouvernement sur ce qui
constituait a cette époque un conflit d’'intérétssikite, le gouvernement Mulroney a da faire face
non seulement a une longue série d’allégationoddits d’'intéréts visant des membres de son
Cabinet, mais également & des accusations de nionmartisanes inappropriégslean Chrétien,

qui est devenu premier ministre en 1998pemé en 1994 un conseiller en éthique pour lesithers
relativement aux allégations contre des ministeassdes domaines des conflits d’intéréts et du
lobbying, enquéter sur des plaintes contre desylstds et administrer IEode régissant la conduite
des titulaires de charge publique en ce qui conedes conflits d'intéréts et I'aprés-mandat

Au cours de cette période, trois scandales impiigjdas politiciens et des fonctionnaires ont scélev
un autre défi notable au chapitre des valeurs étléque. Le premier de ces scandales — l'affaire
Al-Mashat, en 1991 — comportait des allégationersédsquelles des fonctionnaires fédéraux
avaient activé l'attribution du statut d’immigraadmis a Mohammed Al-Mashat, ancien
ambassadeur iraquien a Washington et porte-paedlé¢ralg durant la guerre du Golfe. Au cours de
I'enquéte sur cette affaire, des politiciens onhnté et condamné publiquement des fonctionnaires
et débattu du sens véritable et de I'applicatiomezte de la convention de responsabilité
ministérielle. L’affaire a eu une incidence défaatae sur la convention de 'anonymat de la fonction
publique qui avait commencé a décliner pour d’autaésons, dont I'importance accrue accordée au

service au public et 'augmentation de la couvertnediatique de la fonction publique.
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Un deuxieme scandale a découlé d’'une mission imditaanadienne malheureuse en Somalie en
1993, au cours de laquelle un jeune Somalien &utlime commission d’enquéte, créée par le
nouveau gouvernement libéral en 1995, s’est plalates son rappdftque le déshonneur causé par
les événements originaux avait été exacerbé panprécision et la tromperie » dont étaient
imprégnés les témoignages de nombreux officierérseyrs. La commission a souligné aussi que la
décision du gouvernement « de mettre fin prématendérmux travaux de la commission souléve elle-

méme de nouvelles questions au sujet de la respititésat de I'obligation deendrecompté” ».

Le troisiéme scandale tournait autour d’une comimisd’enquét&, en 1993, sur l'infection de
plusieurs milliers de Canadiens par du sang com@&nhionique Bégin, qui était ministre fédérdke

la Santé a I'époque de I'infection, a offert de pamaitre devant la Commission par « souci de
moralité etd’intégrité personnelles » et en reconnaissanda tesponsabilité ministérielle comme

« pierre angulaire de notre gouvernement exéCutifPourtant, le méme jour, le général Jean Boyle,
chef d’état-major de la Défense du Canada, a reflassumer toute responsabilité pour la conduite
discutable du ministére de la Défense relativeraartévénements de Bomalie et laissé entendre

que certains des officiers supérieurs du ministemaquaient d'intégrité et de force mofale

Une partie de la réponse du gouvernement a ceteimisi a grandement accru I'attention accordée au
concept et & gestion des valeurs de la fonction publiqueteCattention fut également le résultat
dedéveloppements dans le secteur privé. Le mouvedeelat nouvelle gestion publique (NGP), qui
met I'accent sur I'application des pratiques etwksurs commerciales au secteur public, est devenu
de plus en plus influent. Cette influence étaieataée par le mouvement de laukture
organisationnelle », animé par grsblications commerciales comrreSearch of Excellencde

Peters et Waterman. Les valeurs étaient présecw@asie I'essence de la culture organisationnelle et
la clé de la prospérité des entreprises. Les deauwwvements ont eu passablement d’'influence sur la
fonction publique en 'amenant a accorder une tttemplus grande a la planification stratégiquig a
responsabilisation a I'égard des résultats et adiesirs comme le service, I'excellence et
I'innovation — qui sont décrites dans la fonctiarbfigue duCanada comme des valeurs

« professionnelles ». La recherche de caswvelles » valeurs professionnelles s’est accomgag
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d’une baisse de la sensibilisation a 'importanes daleurs démocratiques comme la

responsabilisation et I'intérét public.

Dans son rapport de 1987, un Comité wisurs fondamentales, composé de sous-ministres, a
souligné que les valeursreprésentent les croyances ou les préférencesrfardales solidement
assises qui guident nos objectifs et comportemertEs outre, les valeursnesont pas non plus des
attitudes, des opinions, des principes ourd#®ns d’éthique, bien que tous ces éléments
soientinfluencés et faconnés par les valeurs qui les-wmndent® ». Cette notion de valeurs
fondamentales sur lesquelles s’appuient les raéfydkique et d’autres regles est un theme constant
du dialogue du Canada sur les valeurs de la famgiidlique. Au nombre des multiples questions
soulevées par ce rapport de 1987 figurent cellesadeir s'il faut simplement mieux énoncer les
valeurs de la fonction publique ou en définir devalles, si les valeurs rendent compte de

I'engagement affectif des employés et quelles Emnvaleurs fondamentales.

L’influence des nouvelles valeurs de la fonctioblppue est manifeste dans le rapport de 1990 de
Fonction publique 2000FP 2000), un exercice du gouvernement fédérahvia renouveler la
fonction publique et a la préparer a faire face @éfis de la mondialisation, des demandes de
meilleur service de la part du public, du vieildasent de I'effectif, des progres de la technolalge
I'information et du besoin grandissant de travailgedu savoir. Méme si FE00 peut se décrire
comme un jalon mineur du point dee de son incidence a long terme sur la fonctidslique,
I'exercice est remarquable pour ses référencesvalexrs de la fonction publique. Dans le rapport,
on envisageait un changement de culture dans tiéonpublique au profit de la nouvelle culture
fondée sur les valeurs « simples, qui ne changenbmui ont caractérisé la fonction publique depui

le tout début du siécle. Ces valeurs sont les Bt@ga

servir le Canada et les Canadiens, faire preuvey@d&té envers le gouvernement diment élu,
faire preuve d’honnéteté, d'intégrité et d'impdité utiliser a bon escient I'argent des
contribuables, respecter fidelement les principeBédjuité et de I'impartialité, exécuter [ses]
fonctions avec professionnalisme et faire montreedpect envers les ministres, les autres

parlementaires, le public et les fonctionnaffes.
Ces valeurs sont semblables aux valeurs tradititasnée la fonction publique définies plus haut.
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Un theme important du rapport de FP 2000 étaitélonation du service au public par des
fonctionnaires habilités et novateurs, dans leexietde la responsabilisation a I'égard des résulta
obtenus et de la fagcon dont les choses se fomapgort présentait la tension inhérente entre les
diverses valeurs de la fonction publique, par eXeraptre les valeurs professionnelles comme
I'innovation et I'efficacité et les valeurs démakigaes comme la responsabilisation et la primauté d
droit. En grande partie en réponse aux recommantatie FP 2000, laoi sur la réforme de la
fonction publiquade 1992 prévoyait des changements comme la muoitdéis employés, la

rationalisation du processus de dotation et I'apnétion du régime d’équité en emploi.

Sur ce dernier point, laoi sur I'équité en matiere d’empldie 1986 avait déja exigé des employeurs
régis par le gouvernement fédéral (p. ex. dandustrie des transports et le secteur bancairelsqu’i
fassent rapport annuellement au gouvernement sig &etivités de promotion de I'équité en matiére
d’emploi visant les groupes historiquement défaésj notamment les femmes, les Autochtones, les
minorités visibles et les personnes handicapée49B6 également, le gouvernement fédéral avait
adopté une politique sur I'équité en emploi dan®metion publique, laquelle exigeait des minissére
gu'ils cernent et éliminent les obstacles systémsga la représentation équitable des membres de ces
groupes défavorisés. Ces initiatives étaient etiggane réponse aux recommandations de la
Commission royale sur I'égalité en matiere d’empleil984 (la Commission Abella), qui soulignait
la nécessité de rendre la fonction publique plpsésentative de 'ensemble de la population des
points de vue du sexe, deréece, de I'origine ethnique et de l'incapacité.dueces des programmes
d’équité en emploi dans la promotion des valeussspnt I'équité, la représentativité et la récefgtiv

a été accru par I'importance accordée avalerisation des différences » entre les membrnes d’

effectif de plus en plus diversifié dans la fonotfublique.

L’Examen des programmes, lancé par le gouverne@iargtien au début de 1994, a évalué en
profondeur tous les programmes gouvernementauxtpmurer des possibilités d’économies
budgétaires. A peine quelques années plus totdap@ de travail sur la dotation de E800,
soulignait que « la structure de I'emploi dansdadtion publique repose en grande partie sur le
principe de la carriéfé». Et le rapport de FP 2000 lui-méme soutenaitioer’'« fonction publique
professionnelle, axée sur la carriére et pouvameatles employés talentueux, dévoués et

imaginatifs et les retenir est essentielle au lgiea-de tous les Canadiéhs. Toutefois, la fagon
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particulierement dure avec laquelle certaines réolg dupersonnel ont été effectuées par suite de
I'Examen des programmes a provoqué un débat sjurdstion de savoir si une fonction publique
professionnelle et impartiale était aussi une fiomgbubliqueou I'on fait carriere— une question

qui a été examinée quelques années plus taleé @oupe de travailait.

L’Examen des programmes faisait partie d'un vastgiamme de réforme défini dans le rapport de
1996 intituléRepenser ledle de I'Etat Ce rapport, fortement influencé par le mouvendena

NGP, afavorisé une meilleure utilisation de la technodode I'information et d’autres moyens pour
promouvoir un service de grande qualité axé sucitegens, I'amélioration de la mesure du
rendement et I'utilisation de mécanismes de difieegion des modes de prestationsgevices
comme les partenariats, I'impartition et les fidiigtilisation. Parallélement, le gouvernement a
adopté des mesures, dont le Projet de recherchesspolitiques de 199 pour revitaliser sa
capacité d’élaboration de politiques et lui perneediinsi de relever les défis exposeés plus haut

relativement aux travaux de FP 2000.

Les questions de valeurs et d’éthique postérieud385 mentionnées plus haut — et de nombreuses
autres — ont été abordées par le Groupe de trewalés valeurs et I'éthique dans la fonction
publique, composé de sous-ministres, gdébuté ses travaux au printemps 1995 et publié son
célébre rappott en décembre 1996 (généralement appelé le Rapaidoyii nom de son regretté
président John Tait). Une décennie plus tard,déss, les perspectives et les propositions préssenté
dans le rapport continuent de faire écho dansllaatwité de I'administration publique du Canada.

Le titre de la présente étude Une vocation spéciale- est tiré de I'assertion du rapport selon

laquelle

[l]a fonction publique est une vocation spécidleus n’y sont pas appelés. Ceux qui s’y dévouent
y trouvent un sens et une satisfaction qu’il njesd possible de retrouver ailleurs. Mais les
récompenses ne sont pas matérielles. Elles somti@sat psychologiques, peut-étre méme
spirituelles. Ce sont les récompenses intangihlespgocure le sentiment de consacrer sa vie au
service du pays, a la conduite des affaires dat;[tla poursuite d’objectifs publics petits et

grands et & 'accomplissement du bien commtun.
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Le groupe de travail a conclu que le renouveawaderiction publique « doit venir d’abord de
I'intérieur : devaleurs sciemment entretenues et quotidiennematigpées; de valeurs
profondément enracinées dans notre propre systergeuvernement, de valeurs qui aident la
fonction publique a redécouvrir sa nature, sa ragétre et ses attributions; de valeurs qui nous
aident & faire du service public une noble vocafienL'éthique de la fonction publique a été traitée
comme un sous-ensemble de valeurs de la fonctibligpe. Les valeurs éthiques sont définies
comme des « croyances bien ancrées qui influemoenattitudes et nos actions quant a ce qui

estbien ou ma® ».

Le groupe de travail a examiné les questions tautdhdonction publique eles pressions qui
s’exercent relativement a la recherche d’une fongtiublique professionnelle et aux principes et
pratiques de la démocratie parlementaire du Canadgroupe de travail a demandé I'élaboration
d’'un « énoncé clair et concis des exigences deslaonsabilité ministérielle qui serait facile a
comprendre de la part des ministres, des foncticemat des citoyef$» et il a souligné
'importance des valeurs que sont 'impartialitdesinérite. Le groupe de travail a également
recommandé I'adoption d’'un énoncé des valeurs quirpit non seulement contribuer a mettre en
place «de solides assises pour les valeurs de la fonptibfique mais établirait aussi un nouveau
contrat moral entre la fonction publique, le goumesment et le Parlement du Car&da Cette notion
de contrat moral est a l'origine de la proposititume Charte de la fonction publique dont nous

parlons plus loin.

Quatre autres contributions sont particulieremégmes de mention. La premiére est le souci du
groupe de travail de trouver le juste milieu eidgeregles ees valeurs. Lgroupe a reconnu les
avantages de délaisser un régime axé exclusivesuendes regles au profit d’'un régime qui s'appuie
davantage sur un cadre de valeurs pour son oli@mtatais a admis que certaines regles
demeureront toujours importantes pour « exprimgolanté démocratique et préserver la légitimité
du gouvernemerit ». La deuxiéme contribution est la classificatis valeurs en quatre « familles »
de valeurs — démocratiques, professionnelles, hé&personnes et a I'éthique — et la
reconnaissance de la nécessité de concilier Istenentre certaines de ces valeurs. Troisiemement
le groupe de travail a pergu le respect du cont@perét public comme un élément central d’'une
fonction publique professionnelle. Quatriemememgroupe de travail a reconnu que le
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gouvernement ne peut pas promettre aux fonctioemaine carriére au sens d’'un emploi a vie mais
gu’une fonction publique professionnelle a besdumé «masse critique » de fonctionnaires ayant
servi assez longtemps pour acquérir les compétatdasulture du professionnalisme qu’ils

pourront transmettre a d’autres.

Au cours de cette période, I'importance continud#e valeurs que représentent I'intégrité et la
responsabilisation fut assortie d’une attentioruibeap plus grande accordée a de nouvelles valeurs
professionnelles comme le service et I'innovaticeRapport Tait fut grandement responsable de la
promotion d’un dialogue énergique sur I'importageatrale, pour une fonction publique
professionnelle dans la démocratie parlementair@ahada, de valeurs démocratiques telles que la
primauté du droit, la responsabilisation et la redité politique. Lesrominations partisanes a des
postes de la fonction publigue — ennemies de lonigie de la neutralité politigue — ont diminué a
un point tel gu’en 1991, la Cour supréme du Carséekt sentie a I'aise d’interpréterChoarte
canadienne des droits et libertds maniere a renforcer considérablement le desitfdnctionnaires

departiciper & des activités politiques partisdhes

Vers la fin de cette période, une étude des valEpwssées par les organisations publiques des
gouvernements fédéral et provinciaux a démontrdegipremieres valeurs en importance, par ordre
de priorité, sont I'intégrité—éthique, la responksdition—responsabilité, le respect, le service,

la justice—I'équité, l'innovation, le travail d’équipkexcellence, I’honnéteté, 'engagement—le
dévouement, la qualité et I'ouverttiteCette derniére valeur, I'ouverture, ainsi quedkeur connexe

gue constitue la transparence n’ont cessé de gagnerportance depuis ce temps.

6. Clarification des valeurs (1997-2003)

En 1997, le gouvernement a commencé a releveglesakposés dans le rapport du Groupe de
travail Tait et a donner suite aux propositionsajport sur la fagon d’faire face. Certaines

mesures du gouvernement portant sur les valeunscsivaient dans le cadre de mesures plus vastes
visant a améliorer la gestion et le rendement glglake la fonction publique alors que d’autres ont

porté précisément sur le renforcement du régimeatirirs et d’éthique du gouvernement.

En mars 2000, le gouvernement a publes résultats pour les Canadiens et les Canadienbes

cadre de gestion pour le gouvernement du Cartaglsi engageait le gouvernemeratéeindre
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I'excellence dans quatre secteurs d’'importancéevgaur une fonction publique professionnelle
productive, a savoir I'accent sur le citoyen, ligation judicieuse de fonds, la gestion axée asir |
résultats et legaleurs de la fonction publiqu®©n soutenait que lesgestionnaires de la fonction
publique doivent obéir a un ensemble de valeuisesld...]. Comme partout ailleurs, les valeurs
constituent le fondement de I'action et en indiguemientatior?® ». Les fonctionnaires devaient étre
guidés par les quatre ensembles de valeurs — datipes, professionnelles, liées a la personne et
liées a I'éthique — d’abord décrits dans le Rappait. Entre autres mesures permanentes de
promotion du changement définies dans le cadredigla modernisation de la fonction de
contrdleur, une réforme de la gestion axée suaileeggestion des ressources gouvernementales et
I'efficacité de la prise de décisions. La définitid’'un ensemble commun de valeurs et d’éthique
faisait partie des principaux objectifs de cetfenmae.

Au cours de cette période, les résultatslel@x séries de sondages ont amélioré I'image
professionnelle de la fonction publique. Les rappdes trois premiers sondages nationaux intitulés
Les citoyens d’abor¢1998, 2000 et 2003) ont réfuté I'idée recue sédoguelle la qualité des

services du secteur privé est invariablement sepézia celle des services de la fonction publique.
Les Canadiens ont jugé la qualité du service debmenses organisations publiques supérieure a
celle des services de nombreuses entreprises privéeplus, les deux premiers de trois sondages
(1999, 2002, 2005) auprés de tous les fonctionséd@éraux dont le Conseil du Trésor est
I'employeur ont fait état de degrés inattendus alt Iniveau de satisfaction au travail.

La promotion d’'un milieu de travail exemplaire, faugmentation notamment de la satisfaction au
travail, constituait I'un des objectifs des déldmons entreprises au début de 2001 et menant en
novembre 2003 a lleoi sur la modernisation de la fonction publique caractére souhaitable d’'une
fonction publique axée sur les valeurs était I'es duatre grands themes des délibérationkolLa
prévoyait des modifications alai sur la gestion des finances publiquksdoption d’'une nouvelle
Loi sur les relations de travail dans la fonctionhtiqueet d’'une nouvellé.oi sur I'emploi dans la
fonction publiqueCette derniere loi a conservé les valeurs fondaéates de ldonction publique que
représentent le mérite, I'impartialité, 'excellenda représentativité et I'intégrité. Elle a égadamt

donné un nouveau sens au mérite qui délaissaittiamde la personne la « plus qualifiée », idée
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axée sur les regles, au profit d’'une approche ferstdé les valeurs permettant d’'embaucher plus

rapidement des personnes qualifiées.

Tous les événements qui préecedent ord’iBaportantes implications sur les valeurs et ligtle de la
fonction publique. Ces événements, conjugués ad@tgénéralement enthousiaste du Rapport Tait,
ont entrainé la création en 1999 du Bureau desirsatd de I'éthique de la fonction publique
(BVEFP) au Secrétariat du Conseil du Trésor endaat« centre d’expertise et de leadership
responsable de la promotion d’une gestion axékeswaleurs au sein de la fonction publifue

Deux sous-ministres (Janice Cochrane et Scott Beosd été désignés « cochampions » des valeurs
et de I'éthique en mai 1998 pour susciter un diadogur les valeurs et I'éthique dans la fonction
publique. En juin 2001, les sous-ministres ont eémwvunanimement avec les cochampions de
I'importance d’adopter udnoncé de principes. Puis le 15 octobre 2001 dffigr du Conseil privé a
transmis un courriel a tous les employés pourdemander de participer a I'élaboration de I'énoncé.
Le méme jour, on inaugurait le « site Web des peg>» a titre de mécanisme, parmi plusieurs
autres, devant inciter un grand nombre de fonctoee a formuler des observations sur I'énoncé

provisoire de principes.

En 2000, la fonction publique comptait un pourcgatélevé de femmes. Celles-ci détenaient plus de
50 p. 100 des postes de la fonction publique dangessemble, &7 p. 100 des postes de cadre
supérieur — ce qui représente une hausse par tagppoR9 p. 100 et 1d. 100 enregistres
respectivement en 1970. Au cours de cette pérmua,accordé de plus en plus d’attention a la
réduction de la conduite contraire a I'éthique carienharcelement sexuel et d’autres types de
harcelement en milieu de travail. Palitique sur la prévention et le reglement dudeéement en
milieu de travait? du Conseil du Trésor, qui est entrée en viguelf jeillet 2001, doit permettre
d’accroitre la sensibilisation aux cas de harcetdrpessibles et de favoriser une résolution rapide
des problémes et le recours a la médiation pogkement des conflits. L’outil de prévention du
harcélement du BVEFP -Face a fac® — indique que la politique traduit les valeursest
principes du respect, de la diversité, de I'intégret du leadership ou de la responsabilité.

Au milieu des années 1990, le Bureawdtificateur général a commencé a s'intéresseveroent a

la situation des valeurs et de I'éthique dans hetion publique. Malgré un certain désaccord sur le
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bien-fondé pour le Bureau de jouer un réle si ingrirdans ce domaine, ses rapports sur l'intégrité
du gouvernement ont considérablement stimulé lexiéh et I'activité. Dans son rapport de 1995,
intitulé La sensibilisation & I'éthique et & la fraude awgernemerit, le vérificateur général

soulignait que les normes d’éthique des fonctiomsaiédéraux se comparaient avantageusement
avec celles du secteur privé et de gouvernemeatgrds pays mais qu’il fallait trouver une solution

a des« points vulnérables ». Il suggérait 'adoptionrd'« cadre d’éthique » comportant des éléments
comme un énoncé de principes, le renforcementatietship, une prise de décisions transparente,

une formation en éthique eh mécanisme de divulgation.

Dans son rapport de 200%es valeurs etéthique dans le secteur public fédérale vérificateur
général a évalué les initiatives en cours danseaine devaleurs et de I'éthique visant la

« promotion de valeurs et d’'une éthique saines audiegouvernement. Ces valeurs et cette éthique
constituent un élément essentiel d’'une saine @Agdique qui respecte et appuie les valeurs
démocratiquefondamentalé$ ». Le rapport soulignait que les initiatives ertigra de valeurs et
d’éthique des ministéres en étaient a des étagéimpraires, et proposait une série de prioritasnet
cadre d’action pour accélérer les progrés. Le rdappoonnaissait aussi le contexte plus vaste dans
lequel les questions liées aux valeurs et a I'éhisurgissent en reprenant l'invitation du Groupe d
travail Tait a clarifier le principe de la respobgigé ministérielle. Il recommandait aussi un digiie
soutenu sur les valeurs et I'éthique, I'adoptiomndénoncé de valeurs et d’éthique et I'établissémen
de mécanismes de recours pour protéger les fometias qui divulguent des préoccupations d’ordre
ethique. Enfin, il suggérait au gouvernement d’éfabun plan de mise en ceuvre assorti d’échéances

pour donner suite a cesiorités.

En ce qui concerne les mécanismes de recoursuleegement a adopté le 86vembre 2001 une
Politique sur la divulgation interne d’informatiaroncernant des actes fautifs au trafaiCette
politique était une réponse aux nombreuses praposiformulées depuis plusieurs décennies en
faveur de la mise en place d’'un régimaddailgation (dénonciation) et aux préoccupations de
citoyens soulevées par des cas particuliers, taffdaite Chopra. Shiv Chopra est le plus connu de
trois scientifiques a I'emploi de Santé Canadacmtialléegué pendant plusieurs années que le
ministere avait exercé des pressions sur eux poils gpprouvent certains meédicaments a usage

vétérinaire dont ils jugeaient I'innocuité douteuBar suite de leur opposition interne aux diresiv
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du ministére et de leurs critiques publiques duisténe, M. Chopra et ses deux collegues ont recu
une ordonnance leur imposant le secret et ontusggesdus sans solde, réprimandés et rétrogradés.

En juillet 2004, ils étaient congédiés.

En vertu de la politique de 2001 sur la divulgaticmaque ministére doit nommer un « agent
supérieur » pour recevoir des fonctionnaires ledéiations de bonne foi relativement a des actes
répréhensibles dans leur organisation, veiller Qqueede telles dénonciations soient traitées
convenablement et rapidement et s’assurer quetleandiateurs ne soient pas victimes de
représailles. Un Bureau de l'intégrité de la fometpublique, indépendant du Secrétariat du Conseil
du Trésor, a été créé pour recevoir les dénonciatieseemployés ayant épuisé tous les recours
internes dans leur organisation ou estimant quangdr immédiat menace la vie, la santé ou la

sécurité de citoyens.

A la méme période, plusieurs allégations largerdéhisées de conduite répréhensible de la part de
fonctionnaires ont donné lieu a un regain d’atantuxregles régissant la conduite des

fonctionnaires et a des spéculations sur I'effigadu régime de divulgation @902.

Un retour vers un régime administratif axé surégges s’est amorcé par une affaire impliquant Jean
Stewart, alors ministre fédérale du Développemeantrdssources humaines (DRHC). La ministre a
essuye deives critiques apres la parution en janvier 2000 dapport de vérificatiomternedes
programmes de subventions et contributions de soistére, qui faisait état de lacunes en matiere de
contrdle de gestion, et en particulier de I'absateedocumentation. Le débat public sur le véritable
sens du rapport de vérification fut grandement daqug par une opinion répandue dans la
population, selon laquelle un grand nombre deseniins et contributions du ministére étaient
inutiles ou avaient été accordées pour des matifiques. L'inquiétude de la population devant le
rapport de vérification s’est rapidement manifegtéedes manchettes dans les médias a propos d’«
emplois bidon d’un milliard de dollars » et s’est@npée plusieurs mois plus tard au terme d’'une
grande polémique au sujet de I'étendue réelle dhipmé®. Cette affaire portait en partie sur la
dépense de fonds publics pour des motifs politigigsésageait donc des événements semblables
dans les années subséquentes. En octobre 2000Waogbr, un journaliste de premier plan, a fait
mention d’une vérification deServices de coordination des communications dustéire des

28

Une vocation spéciale : Valeurs, éthique et pradesslisme de la fonction publique
Collection Fonction publique — Etudes et découerte



.* Canada Public Service Agence de la fonction publique

Agency du Canada

Travaux publics et des Services gouvernementaux,Allonso Gagliano était Iministre.

M. Winsor a soutenu que cette vérificatiodevrait devenir un scandale majeur » comportant
I'attribution de « millions de dollars de contraens soumissions a des amis du gouvernement
pratiquement sans vérifier si les contrats ont jEdiobtenir les résultats escomptés. Le

scandale, qui n’a pas éclaté avant le début de, 2802levenu un élément d’'une série d’événements

sur laquelle la Commission Gomery a fait enquétipat nous traitons ci-dessous.

Au cours du méme mois, une nouvelle dans les médsasilevé des questions frelation entre
Paul Cochrane, sous-ministre adjoint au ministereasanté, et la Virginia Fontaine Addictions
Foundation (VFAF), qui avait traité des Autochtoaes prises avec des problemes d’alcoolisme et
de toxicomani€. Une vérification judiciaire a révélé — et Klochrane a admis en cour — qu'il
avait recu plus de 200 000 dollars en especes @dgaux comme pots-de-vin pour awanalisé

plus de 70 millions de dollars vers la VFAF.

Un autre incident a impliqué GeorBadwanski, qui avait été nommé commissaire a leeption de

la vie privée du Canada en octobre 2000. Un empdayléureau de MRadwanski a révélé a un
comité de la Chambre des communes que M. Radwawakifait un usage personnel inapproprié de
fonds publics. Dans un rapport d’octobre 2003 ddficatrice générale faisait état d’'une importante
dégradation des contrbles de gestion et d’'un usbgsif de fonds publics par le commissaire

(qui avait démissionné en juR003) et certains cadres supérieurs. Elle a égalequalifié son

harcélement des employés de « régime de tétreur

A la fin de mai 2002, plusieurs allégations de aotedrépréhensible impliquant le premier ministre
Jean Chrétien et certains de ses ministres et dghoté a ldin des années 1990 ont attisé la
critique. Parmi les allégations figurait une actiosade Jon Grant, ancien président du conseiade |
Société immobiliére du Canada, une société d’'Biaant partie du portefeuille du ministre des
Travaux publics, selon laquelle le ministre, AlforSagliano, avait tenté a maintes reprises d’obteni
des emplois pour ses amis et d’'influencer indGrteenbnduite des affaires de la société au Québec.
Le comportement du ministre fut par la suite trd&@s les médias dans le contexte plus vaste
d’allégations continues relatives a des avantagesdiers indus pour les amis politiques du

gouvernement au QuébécBon nombre dees allégations portaient sur I'attribution de catst
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fédéraux depublicité et de commandite a des entreprises di€uayant fait des dons importants au
Parti libéral fédéral. La vérificatrice généralerajuété sur une accusation selon laquelle Growpacti
Marketing avait touché 550 000 dollarsE¥99 pour un rapport sur la visibilité fédéraleQuebec

qui était sensiblement le méme qu’un rapport pequél I'entreprise avait recu 575 000 dollars
en1998. Et le 8 mai 2002, elle a déclaré que lesshfamictionnaires avaientcontourné a peu pres
toutes les régles » en attribuant trois contrasutgicité etde commandite au Québec, et la GRC

aentrepris une enquéte criminelle sur Groupaction.

Par suite de ces événements, le premier ministrétieh a publid_e guide du ministre et du
secrétaire d’Etaf’ en juin2002 dans le cadre du « Plan d’action en pwiitts en matiére d’éthique
au seindu gouvernement ». Le guide s’accompagnait de lignes directriéggssant les rapports
ministériels avec lesociétés d’Etat, de lignes directrices régissanativités ministérielles a des
fins politiques personnelles et d’'une nouvelle pthae pour la nomination dwnseiller en éthique.
Le plan d’action annoncait I'adoption d’'un codeab®aduite pour les parlementaires, des
modifications a ld.oi sur I'enregistrement des lobbyistés renforcement de la |égislation sur le
financement des partis politiqued’atcroissement de la responsabilisation de latfongublique
en ce qui a trait a la dépense de fonds publicguige énoncait les principes clés de la
responsabilité ministérielle et soulignait queftasctionnaires devaient respectenkutralité
politique traditionnelle de leonction publique et que les ministres devaienpeeter le caractére
impartial de la fonction publique. Le guide rapptedaussi aux ministres les lignes directrices
apparaissant dans @ode régissant la conduite des titulaires de changelique en ceui concerne

les conflits d'intéréts et I'aprés-mandat

A ce guide ministériel s’est ajouté en j@B03 leGuide du sous-ministf& qui décrit les quatre
catégories de valeurs deftanction publique et souligne le role essentieled@lership des sous-
ministres en appui a ces valeurs.doeument renvoie aussi @adre de responsabilisation
degestion(CRG) adopté en juin 2003 parSecrétariat du Conseil du Trésor.CBG comprend dix
composantes essentielles d’'une saine gestionut@tomposante valeurs et éthique indiquant que «
[d]e par leurs actions, les leaders ministérieldignent continuellement I'importance des valeurs e

de I'éthique de la FP dans les efforts déployés fmurnir des résultats aux Canadiens et aux
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Canadiennes (il s'agit de valeurs démocratiquadepsionnelles, éthiquesastées sur les

personnes) ».

L’événement décisif au cours de cette période’ ddblption duCode de valeurs e'éthique de la
fonction publiqueentré en vigueur I€¥1septembre 2003. Le Code donnait suite a I'intatiu

Groupe de travail Tait a adopter un énoncé desixsak fut le point culminant de plusieurs années
de débat et de consultation sur la forme et le fuid faudrait donner a I'énoncé. Le Code congtitu
une partie des conditions d’emploi des fonctioregies ministeres et organismes et chacun de ces
fonctionnaires est tenu de s’y conformer et de dotiaxemple du respect des valeurs qu’il énonce.

Voici quels sont les objectifs du Code :

* mettre de I'avant les valeurs et I'éthique de lactan publique pour guider et appuyer les

fonctionnaires dans toutes leurs activités proteswelles;

» conserver et accroitre la confiance du public damtggrité de la fonction publique;

» renforcer le respect et la reconnaissance du la tbnction publique au sein de la démocratie

canadienne.

La principale partie du Code est un énoncé de v&lgui décrit en détail leguatre catégories de
valeurs susmentionnées. Les trois sections quéestportent sules conflits d’'intéréts, I'apres-
mandat et les pistes de solutions.Gade reprend le concept d’intérét public exposé daRapport
Tait. Parmi les valeurs démocratiques apparaiohiéa « aider les ministres, dans le cadre de laloi
servir I'intérét public », et dans les valeurs $i€el’éthique se trouvent les énoncés suivants :
«'intérét public doit primer dans le reglement >sdeconflits entre l'intérét personnel du
fonctionnaire et sefonctions et responsabilités officielles » et «fmsctionnaires doivent prendre

toute décision dans I'intérét public ».

Au cours de la décennie qui a suivi le Rapport, Taitoncept de valeurs est devenu un théme central
dans les dialogue=t les documents portant sur la fonction publiqu€&dnada. Plusieurs
gouvernements provinciaux et administrations mpaieis ont adopté des énoncés de valeurs.
L’énoncé de I'Ontario, par exemple, reprend legwed qui étaient jugées les plus importafitdans
les ministeres et organismes fédéraux et provincigest-a-dire des valeurs comme l'intégrité, la
responsabilisation, I'équité et le service. Lesemipays développés ayant un régime de
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gouvernement britannique — I'Australie, la Nouvellélande et le Royaume-Uni — avaient déja
élaboré des énoncés de valeurs et d’éthique & tef années 1980Au tournant du siécle, les 29
pays de I'Organisation de coopération et de déyaoent économiques (OCDE) avaient adopté des
meécanismes, d’une diversité de formes frappanta, pa@mouvoir une conduite fondée sur les
valeurs dans la fonction publiqieLes valeurs étaient présentées comme une impeatution de
rechang®, ou du moins comme un important complérfiert la restructuration organisationnelle.

En 1998, un éminent chercheur dans le domainesttéque de la fonction publique a souligné
I'importance degérerles valeurs de la fonction publique; a son avi&rkde la gestion des valeurs
pour les praticiens était déja devenu la compétaraigresse pour les gestionnaires et les dirigeants
des organisations du secteur puBlie

L’intégrité des fonctionnaires en ce qui concergedonflits d’intéréts était également une question
importante a I'époque. Le Rapport Tait de 1996diaisne mise en garde contre les problemes de
conflits d’'intéréts alors que les fonctionnairesnéreprennent de donner des conseils et de pairticip
a la prise de décisions de clients particuliersgplque de fournir seulement certains renseignesnent
de bas® ». La méme année, la Cour supréme du Canadaué sgaun fonctionnaire n’a pas a avoir
d’intention malhonnéte pour qu’un cadeau soit jig€ceptabl¥. Cette décision appuyait des
jugements antérieurs selon lesquels une apparencendits d’intéréts peut nuire au processus
démocratique aussi facilement qu’un conflit ¥&dPuis, en 1999, le secrétaire @anseil du Trésor
fédéral avertissait ldenctionnaires qu’étant donné qu’ils disposent @'pus grande latitude dans
la prise de décisions, ils doivent « éviter qupublic croie en I'existence de favoritisme
bureaucratique, prenant la forme par exemple @atibn a des fins personnelles d’'information par

des initiés, de favoritisme et de conflits d'int&i&».

La demande accrue d’ouverture et de transparengewaernement de la part du public — et du
Commissaire a l'information — en partie pour assla@esponsabilisation, s’est parfois heurtée a la
nécessité pour les fonctionnaires de protégeeleseignements personnels et d’étre loyaux envers
leurs dirigeants politiques. Le Commissaire a déada « culture du secret » au gouvernement et a
souligné en 'approuvant I'argument de son prédsmasselon lequel le gouvernement doit
abandonner la loyauté comme valeur respectée desdnnaires et la remplacer pafgbéissance a

la loi » (laLoi sur I'accés a l'informatio)f”.
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7. Mise en pratique des valeurs d’'une fonction
publique professionnelle (2004— )

En réponse aux allégations répétées de conduitéh@msible mettant en cause des politiciens, deux
nouveaux bureaux de I'éthique ont été créés en.2@Bureau du conseiller en éthique, créé en
1994, a été remplacé par le Bureau du commissédigehaue, qui reléve directement du Parlement
plutét que du premier ministre. Le commissaire austrie leCode régissant les conflits d’intéréts
des députést le Code régissant la conduite des titulaires de ckgrgblique en ce qui concerne les
conflits d’intéréts et I'aprés-mandéministres, ministres d’Etat et secrétaires paeetaires). De

plus, on a créé le Bureau du conseiller sénatenathique pour administrer@de régissant les
conflits d’intéréts des sénateurs

La création, a 'automne 2003, du Groujeetravail sur lalivulgation des actes fautifs, un groupe
externe au gouvernement ayant fait rapport au déd@004® aconstitué une autre réponse du
gouvernement a la conduite répréhensible. Il recantait entre autres de remplacer la politique sur
la divulgation susmentionnée par une loi, de reogsléeBureau de l'intégrité de la fonction

publique par un nouveau bureau agissant comme isrgard’enquéte indépendant relevant du
Parlement, de protéger lesl@énonciateurs » d’actes répréhensibles contrefggsailles et

d’'imposer des mesures disciplinaires en cas datibn abusive des mécanismes de divulgation.

Le groupe de travail a également proposé que $gositions Iégislatives sur la divulgation
s’inscrivent dans un cadre plus vaste de valewl&#tique de la fonction publique afin de favorise
la « bonne conduite » en plus de proscrire la coadépréhensible. Il appuyait la recommandation
du Groupe de travail Tait en ce qui a trait au i@mnhoral entre les politiciens et les fonctionesiet
il jugeait avantageux d’adopter une démarche létia fondée sur les valeurs de la fonction
publique car ainsi « les ministres et les députéaiant liés par la loi autant que les fonctioremir»
en soutien a une fonction publique professionnailgge d'intérét public. Cette notion de contrat
moral fut plus tard présentée comme un élémentalatitine charte de valeurs Eefonction

publiquée®.

La Loi sur la protection des fonctionnaires divulgated’actes répréhensibl&s(LPFDAR) de 2005
non seulement crée un régime de divulgation dessdatitifs mais engage également le
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gouvernement, dans son préambuleaa@pter une charte des valeurs du service public gnader
les fonctionnaires dans leur conduite et leurs/ai€s professionnelles ». De plus, I'article 5 d&di
oblige le Conseil du Trésor a&&ablir un code de conduite applicable au sectebligp». Le contenu
de laLoi donne suite a la plupart des recommandations dipgrde travail. LiPFDAR a obtenu la
sanction royale a la fin de 2005 mais n’a pas enété promulguée en raison de modifications
apportées par laoi fédérale sur la responsabilitéa Loi fédérale sur la responsabiligérecu la
sanction royale le 12 décembre 2006, et il y adiewroire que la LPFDAR entrera en vigueur
en2007.

Les principes de la démocratie parlementaire duia@aeia mesure dansquelle ils ont été

respectés par laninistres et la fonction publique professionnel fait I'objet d’'un vigoureux

débat public durant ce qu’il esbnvenu d’appeler le « scandale des commanditeguel a éclaté,
comme nous l'indiquons plus haut, a ladies années 1990. La Commission d’enquétéesur
programme des commandites et les activités pudilied, créée le 19 février 2004 et présidée par le
juge John Gomery, a enquété sur les allégatiortsesaéprehensibles. Le juge Gomery a conclu que
la plupart des principaux acteurs impliqués darsc#éndale étaient des politiciens (le premier
ministre, des ministres et un ensemble de consedlravailleurs politiques). Il a cependant

constaté qu’un haut fonctionnaire avait été direetet impliqué dans les actes fautifs et qu’un autre
n'a pas donné « I'’heure juste », administrativenpamtant, aux autorités politiques concernant les

activités louches deoliticiens®.

Bon nombre des questions liées aux valeurs ethidiée abordées dans le présent document sont
réapparues dans les rapports 2005 et Zafsla Commission Gomery. Ipgincipe du gouvernement
responsable, établi comme nous I'avons mentionmghalut en 1848, a constitué un theme important
des rapports. En 2006, la commission s’est demard&omme le Canada posséde en théorie un
régime de gouvernement responsable, commédaitséque personne n’ait été prét a accepter la
responsabilité de ce qui s'était mal pad$é?Les recommandations de la commission visaient &
rétablir I'équilibre dans les relations entre laigernement e Parlement en vue de responsabiliser
plus clairement les politiciens et les fonctioneairUne attention particuliere fut accordée a la
clarification du sens et dapplication de la responsabilité ministériellgividuelle.
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Les recommandations de la commission répondaiessi aux préoccupations relatives au non-
respect des valeurs fondamentales de la fonctibhque. Des incidents de fraude, de favoritisme et
I'omission des fonctionnaires de donner I'heurggueix autorités sont allés a I'encontre de valeurs
comme l'intégrité, la responsabilisation, la traargmce et la neutralité politique. Dans ses
propositions, la commission appuyait entre auteskoption d’une loi sur la divulgation plus
rigoureuse que la LPFDAR et 'enchassement dalws tHune charte des valeurs de la fonction
publique. La commission a cependant souligné quleusetres petit nombre de fonctionnaires
n'avaient pas respecté les valeurs fondamentditsveament au scandale gie « [l]a tres grande
majorité des fonctionnaires essayent de fairettawail correctement et efficacement, de bonne

foi [...]%».

En février 2004, tout juste aprées le dépot du rapg® la vérificatrice générale daerscandale des
commandites, et en novembre 2005, avant la pardtiqggremier rapport Gomery, le gouvernement
libéral a dévoilé un grand nombre d’initiatives det/contribuer a accroitre lasponsabilisation
gouvernementale. Ces initiatives, gqujposaient des exigences strictes en matiere dfecaéon

interne et de passation de marchés, ont renfort®lerement vers une fonction publique davantage
axée sur les regles qui remontait a la crise de ©ORR 2000. La Commission Gomery a conclu que
le scandale des commandites était une aberratiamequstifiait pas I'adoption d’encore plus de

regles.

Apres I'élection du gouvernement conservateur gride2006, le projet deoi fédérale sur la
responsabilitgoour combler les lacunes percues dans la respdisaabn, la transparence et la
surveillance était déposé. Bien gu'’il ne contegaire de nouvelles reglesiatention des
fonctionnaires, le projet de loi abordait un laéyentail de questions, dont le lobbyisme, les
nominations, la passation de marchés, 'accésftination, la dénonciation et la réforme du

financement des partis politiques.

Apres I'adoption en 2003 dDode de valeurs et d’éthique ldefonction publiqueons’est efforcé de
contrer le mouvement croissant vers les reglestdriion fut tournée vers la mise en pratique des
valeurs du Code — afin de s’assurer que ces vagdnteégrent aux structures, processus et systemes
du gouvernement. Certains ministeres avaient emgrdps démarches en ce sens peu apres le dépot
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du Rapport Tait, et le BVEFP avait lancé plusiqurgets devant favoriser la gestion axée sur les
valeurs dans I'ensemble de la fonction publique2&@0, le vérificateur général avait recommandé
le lancement d’initiatives rigoureuses en mati@ealeurs et d’éthique mais la vérificatrice gélera
a souligné en 2003 que de telles initiatives ataiehlaissées aux divers ministéfed cette

epoque, les efforts ggomotion des valeurs et de I'éthique variaientsoérablement d’'un ministere
a l'autre; certains ministeres en avaient beauéaitpmais la plupart tres peu. Dans son rapport de
novembre 2003 (publié au début de 2004), |la véiifice générale a vivement conseillé de mieux
intégrer les valeurs et I'éthique au travail quietiddes fonctionnaires et a recommandé en pasrculi
au Secrétariat du Conseil dwésor d’élaborer un modele pour les initiativesistérielles
exhaustives, de veiller a ce que les ministergsodEnt des ressources nécessaires pour la formation
sur les valeurs et I'éthique et de fixer des écbésiaux ministéres pour la mise en ceuvre des
initiatives globales liées aux valeurs et & I'étta. Il est remarquable qu’en Australie, le
gouvernement fédéral et certains gouvernementsidéient depuis quelques années adopté des

mesures rigoureuses pour intégrer les valelaganction publique.

Ralph Heintzman, chef du BVEFP de 2003 au déb200é, a établi une distinction entre deux types
de facteurs influant sur le rendement dans le doendés valeurs et de I'éthique de la fonction
publique® 1l y a d’abord lesacteurs qui contribuent & prévenir et & gérepteblémes ou les
manquements d’ordre éthique (p. ex. I'existenckgies directrices, de normes et de cadres
appropriés pour guider la conduite des fonctiorasadt la capacité de gérer les risques liés aux
valeurs et a I'éthique). Le deuxieme type est dtuestles facteurs « qui dépassent la simple
prévention des problémes pour promouvoir véritaklenun bon rendement dans le domaine des
valeurs et de I'éthique » (p. ex. la qualitéleadership et de la gestion des personnes d’une
organisation et la culture organisationnelle quiésulte). Le Canada a le luxe de pouvoir consacrer
des ressources au deuxieme ensemble de facteaescper les fonctionnaires fédéraux ont été mélés
a relativement peu d’actes contraires a I'éthigueparticulier au sens d’actes de corruption. En
outre, on s’attend a ce que les progrés dans\agtecontribuent a réduire le nombre de problémes

ou de manquements d’ordre éthique a gérer.

En 2001, Catherine MacQuarrie, alors directric®EFP, a souligné la nécessité « de démontrer

comment les valeurs et I'éthique peuvent engeralrerésultats concrets ». Elle soutenait que
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« [flondamentalement, un énoncé de principes dogtiétegré a la réflexion éthique des
fonctionnaires, guidant leur comportemenindiencant leur prise de décisions a tous égadas
devons aider notre personnel a reconnaitre tréeg@lilemmes de I'éthique, & harmoniser les valeur
concurrentielles et & pratiquer une prise de déwssiondée sur I'éthique. Enfin, et surtout, peué
nous devons améliorer les méthodes permettant dererda valeur de notre travail individuellement
et collectivement en tant qu'organisation. En 2006, le BVEFP @aboré une « Carte routiére pour
les résultats » pour aider les organisations publca mesurer leur rendement dans l'intégration des
valeurs & leurs activités quotidientf@sCette attention nouvelle accordée aux résultitiae

prochaine étape cruciale de I'évolution d’'une faorcpublique professionnelle animée par des

valeurs communes dans la recherche de l'intér@iqub

La gestion et le perfectionnement du régime dewaletd’éthique de la fonction publique
représentent pour le gouvernement un défi consgtarhme nous I'exposons ci-dessous, de
nouvelles questions liées aux valeurs kthique surgissent et les questions perpétuelels
matiere prennent de nouvelles formes et une nauirapportance — et nécessitent de nouvelles

réponses.

Dans le cadre de son r6le traditionnel consistandeér adéfendre et a renforcer les institutions
démocratiques, la fonction publique a la respottig@loie contribuer &duire le déficit démocratique
actuel et de promouvoir la confiance du publiceadiroit du gouvernement. Les valeurs
démocratiques définies dansdede de valeurs et d’éthique de la fonction puldique completent
des instruments comme Guide du ministrele Guide du sous-ministret le Cadre de
responsabilisation de gestion, constituent un sdbaadement pour I'exercice de ce role par les
fonctionnaires. La Commission Gomerynés enrelief le défi de rééquilibrer les relations erlgg
ministres, les fonctionnaires et les parlementaieemaniére a promouvoir les valeurs démocratiques
gue sonta responsabilisation et la transparence. Il feaver le juste milieu entre ces valeurs
démocratiques et d’autres valeurs, dont la valeafiepsionnelle du service. De récentes recherches
ont permis d’établir une preuve empirique d’un lgencausalité entre la qualité du sengtéa
confiance & I'égard du gouvernem8htce qui confirme la nécessité pour la fonctionljoute de
continuer a se concentrer sur I'amélioration deréstation de services.
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Il est également nécessaire de concilier la tersmre lesilemandes d’accroissement de la
transparence au gouvernement et d’amélioratiom gedtection de la vie privée de la part du public.
Et il faut tenir compte du conflit connexe entréteelemande d’ouverture et le besoin ou le désir de
secret de la part du gouvernement. Bien que le desaine a I'information aikondamné la culture

du secret au gouvernement, le commissaire a lagiroh de la vie privée a prévenu que la vie privée
des Canadiens est gravement compromise. La croissapide de I'utilisation des technologies de
I'information et des communications (TIC) au gownamnent a compliqué kecherche d’un

compromis entre ces deux tensions.cAurs de la derniére décennie, la tension entneclli@ration

du service pafentremise du réseau Internet et la nécessitéatéger les valeurs que représentent la
protection des renseignements personnels et laitgeetid’assurer un service équitable par tous les
principaux modes de prestation de services n’aéod'ssigmenter. De plus, des initiatives sont
lancées pour favoriser un rendement élevé suale g I'éthique dé&a part des fonctionnaires dans

leur utilisation des TI€%

Le défi constant qui consiste a assurer la reptaseite et la responsabilité de la fonction pubkq

au moyen de pratiques d’emploi équitables décomheseulement de disparités historiques mais
également de changements démographiques dansukafop du Canada. La nature de plus en plus
diversifiée, multiculturelle et multiethnique duriala, conjuguée a la nécessité de livrer bataille a
secteur privé pour I'obtention de travailleurs duar, exige une fonction publique qui reflete la
diversité du pays. Parallélement, le concept maddengestion de la diversité dépasse les élements
de I'’équité en emploi que sont le sexe, la raeghiiicité et I'incapacité pour prendre en compte de

facteurs comme 'age, I'origine géographique, laymen et I'orientationsexuelle.

Les efforts récents de certains groupes professisme la fonction publique (px. les vérificateurs
internes, les évaluateurs de programmes) pour iohiea meilleure mesure du professionnalisme
constituent une autre illustration d’'une questiervdleurs et d’éthique naissante. L’adoption d’'un
programme d’éthique, dont wode d’éthique, est essentielle au processus desgronnalisation.

Les codes de ces professions a venir doivent étreilleés avec d’autres instruments de promotion
des valeurs et de I'éthique comme le code de lfEegpsmn dans son ensemble (p. ex. de I'lnstitut des
vérificateurs internes) et [eode de valeurs et d’éthique de la fonction puldidiufaudra bien
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prendre soin d’éviter ou d’apaiser les conflitsems valeurs, les regles, les normes et lesdigne

directrices de la profession et celles de la famcgublique.

8. L’épopée se poursuit

Au début de I'histoire du Canada, une commissigalema exprimé le souhait que la fonction

publique devienne une vocation spéciale. La comanss dit souhaiter quele poste de

fonctionnaire » devienne « un honneur trés cont/8ité Dans la présente étude, nous avons examiné
la mesure dans laquelle I'espoir de la commissior s@scrétisé dans la longue marche du Canada

Nz A

vers une fonction publique professionnelle vouémttrét public.

L’histoire de la formation de la fonction publigpeofessionnelle a été illuminée par un compte rendu
del’évolution du régime de valeurs et d’éthique durgernement fédéral. La notion d’intérét public
loge au coeur de ce régime. Le Groupe de traviil dans son étude historique sur les valeurs et
I'éthique de la fonction publique, soulignait qu&aotion d’intérét public touche pour les
fonctionnaires I'essentiel de leur raison d’étribe Eeprésente pour la fonction publique ce que
représentent la justice et la liberté pour le mijigridique ou ce que représentent la guérisoa et |
compassion pour le milieu médit¥l». Le concept d'intérét public a par conséqueremibla place

d’honneur dans I€ode de valeurs et d’éthique de la fonction puldiqu

Comme le Rapport Tait, le Code était un tournaotsifédans I'évolution du régime de valeurs et
d’éthique. C’est a ce jour I'’énoncé le plus élogudmce que représente la fonction publique. C'est
également I'expression la plus compléete de la répalu gouvernement aux nombreux défis qui ont
été soulevés dans le domaine des valeurs et daliet depuis plus d’'un siecle et demi. Ces réponses
ont été présentées dans cette étude comme unelsérasures déterminantes relativement a
d’éternelles questions comme la réduction du fagone, de la corruption et des conflits d’intéréts,

la clarification des relations entre les politigest les fonctionnaires et le respect de valeuta de
fonction publique comme la responsabilisation, Wi, la réceptivite, le service, I'ouverture et la
transparence. Ces valeurs illustrent la diversa@whleurs démocratiques, liées a I'éthique eeautr

qui influent sur les décisions des fonctionnairege-dont tient compte le Code dans sa classificatio

des valeurs en quatre catégories.
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De nouvelles questions continueront de s'ajout&rcauestions perpétuelles mentionnées ci-dessus.
En raison des réalités démographiques, un grandbreodes réponses a ces nouveaux défis
deviendront la responsabilité d’'une nouvelle gém@nale fonctionnaires. On s’attarde beaucoup
depuis quelques temps a I'importance décisive ahstert de la connaissance organisationnelle a
cette nouvelle génération. Un des objectifs dedagnte étude était de contribuer a ce transfde de
connaissance en décrivant les nombreuses mesurest@ié prises dans cette épopée des valeurs et
de I'éthique. Un autre objectif était de sensibililes fonctionnaires actuels et futurs aux solides
fondations qui ont déja été jetées dans le dondgsevaleurs et de I'éthique, aux mesures en cours

pour renforcer ces fondations encore davantagexeh@uveaux défis a venir.

Le Code de valeurs et d’éthiqaecté redigé afin d’aider les fonctionnaires eeféace aux questions
perpétuelles et naissantes. C’est la piece madtdasségime de valeurs et d’éthique du
gouvernement canadien. Pour résistepassage du temps, il faut veiller énergiqguement et
constamment a ce que le Code transparaisse dgasvarnance et les décisions de la fonction

publique.
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CHRONOLOGIE DES EVENEMENTS

La fonction publique et le gouvernement responsgit840-1867)

1848 : Gouvernement responsable
1857 : Loi sur le service civil

En quéte d’une fonction publique efficace et imiaéet: 18671918
1867 : Confédération éicte de ’Amérique du Nord britannique
1877 : Comité restreint de la Chambre des commsunds service civil
1891-1892 : Commission royale sur le service civil

1908 : Commission royale (Courtney) sur le sercigé et

Loi sur le service civi(créant la Commission du service civil)
1918 :Loi sur le service civil
L’avénement de I'Etat administratif : 1919-1964
1913 : Rapport Murray sur I'organisation du sengoel
1924 : Loi sur la pension du service civil
1925 : Premier décret sur les conflits d’intéréts
1931 : Laloi du revenu consolidé et de la vérificatiorée le Bureau du contréleur du Trésor
1940 : Le greffier du Conseil privé se voit confierdle additionnel de secrétaire du Cabinet

1951 : Loi sur 'administration financieret

Décret sur les conflits d'intéréts
1961 : Loi sur le service civil
1962 : Commission royale d’enquéte (Glassco) sugénisation du gouvernement
1964 : Lettre aux ministres du premier ministrerBea sur les conflits d’intéréts
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1967 :

1968

1969 :

1973 :

1977 :

1978 :

1979 :

1983

1983-

1985

1986 :

1987 :

1990 :

1991

1992

Agency du Canada

Des regles d’éthique aux énonceés de valeurs : 19

Loi sur I'emploi dans la fonction publique, Loi desrelations de travail dans la fonction publique

et modifications a l&oi sur 'administration financiere
: Loi sur les langues officielles
Commission royale sur la situation de larfem

Lignes directrices au sujet des conflitatéiéts touchant les fonctionnaires et Normes deuite

des fonctionnaires fédéraux
Loi sur le vérificateur général
Lignes directrices concernant les actiit®merciales des anciens fonctionnaires fédéraux

Commission royale (Lambert) sur la gestinarfciére et I'imputabilité et Comité spécial

(d’Avignon) sur la gestion du personnel et le pipecdu mérite

1982 : Charte canadienne des droits et libertés
: Loi sur l'accés a I'informatioret Loi sur la protection des renseignements persannel
1984 : Groupe de travail sur les conflits wréts

Pleins feux sur les valeurs : 1985-1996

: Code régissant la conduite des titulaires de changelique en ce qui concerne les conflits d’intérét
et 'aprés-mandaet Code régissant les conflits d’intérétd’apres-mandat s’appliquant a la

fonction publique

Loi sur I'équité en matiére d’emploi

Rapport du Comité des valeurs fondamentatgsposé de sous-ministres
Fonction publique 2000

. Décision de la Cour supréme sur les dralisigues des fonctionnaires

: Loi sur la réforme de la fonction publique
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1994 . Examen des programmes et nominatiorcaluseiller en éthique

1995 : Rapport du vérificateur général sur la deinsation a I'éthique et a la fraude au gouverneme

1996 : Repenser le role de I'EtaRrojet de recherche sur les politiques et Rappo@upe de travail de

sous-ministres sur les valeurs et I'éthique darisration publique

Clarification des valeurs : 1997—-2003

1998 : Premier rappottes citoyens d’abordt désignation de sous-ministres cochampions deargeet de

I'éthique de la fonction publique
1999 : Premier Sondage auprés des fonctionnaidésg@x et création du Bureau des valeurs et dadiét

dela fonction publique

2000 : Des résultats pour les Canadiens et les Canadienbescadre de gestion pour le gouvernement du

Canadaet Rapport du vérificateur général sur les valeurgéthique dans la fonction publique

2001 : Politique du Conseil du Trésor sur la préventioteateglement du harcelement en milieu de travail
et Politique du Conseil du Trésor sur la divulgatiomerne d’'information concernant les actes fautifs

au travail
2002 : Guide du ministre et du secrétaire d’Etat

2003 : Guide du sous-ministre, Cadre de responsatiin de gestiori,oi sur la modernisation de la

fonction publiqueet adoption diCode de valeurs et d’éthique de la fonction puldiqu

Vivre les valeurs d’'une fonction publique professielle : 2004—
2004 : Rapport du vérificateur général sur la reddide comptes et I'éthique au gouvernement

2004 : Creation du Bureau du commissaire a I'éthigour la Chambre des communes et du Bureau du

conseiller sénatorial en éthique et Rapport du @eale travail sur la divulgation des actes fautifs

2004-2006 : Commission d’enquéte (Gomery) surdg@mme des commandites et les activités

publicitaires

2005 : Loi sur la protection des fonctionnaires divulgated’actes répréhensibléprojet de loi C-11) et

proposition de Charte des valeurs et de Code daéuitende la fonction publique
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2006 : Lettre aux ministres du premier ministrepéarsur le gouvernement responsablecefédérale sur

la responsabilité
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