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Résumé

Le défi de la gouvernance

Le systeme de paiement repose sur des réseaux, ce qui signifie qu’un certain degré de
coordination et de collaboration s’impose pour qu’il fonctionne et évolue au fil du temps. Le défi
consiste a favoriser la collaboration des intervenants, de facon a soutenir I'innovation et la
concurrence tout en désapprouvant les comportements collectifs ou individuels qui
n’avantagent pas les usagers du systéeme.

Un autre probléme tient au fait que le cadre réglementaire est morcelé et n’assure pas un
encadrement unifié dans l'intérét public. Jusqu’a présent, l'attention du gouvernement a
surtout porté sur des questions particuliéres, comme la facon de contrer les aspects négatifs de
la collaboration au sein de l'industrie. Par exemple, la récente Loi sur les réseaux de cartes de
paiement a réglé certaines préoccupations en matiére de politique publique dans les marchés
des cartes de crédit et de débit. Une approche réactionnelle de cette nature peut étre source
d’incertitude dans l'industrie, qui ne sait trop quels comportements collaboratifs ou compétitifs

seront contestés ou non.

Une solution a plus long terme et plus proactive s'impose, surtout parce que l'industrie sera
caractérisée par une évolution rapide et discontinue et qu’il sera donc difficile de prévoir a quel
moment des frictions sous-jacentes feront surface. Il faut éviter de créer une industrie
lourdement réglementée par des normes prescriptives, parce qu’elle deviendra désuete a
mesure que les marchés évolueront. Le cadre doit plutot étre souple, adaptable et collaboratif.

Modeéles de gouvernance dans d’autres administrations

Le Groupe de travail a examiné des exemples de gouvernance des systemes de paiement dans le
monde entier, en particulier au Royaume-Uni, dans I’'Union européenne, aux Etats-Unis et en
Australie. L'examen de ces modeéles a permis de cerner I'éventail des possibilités et a confirmé la
vision du Groupe de travail :

e il est possible, et souhaitable, de considérer le systéme de paiement comme une industrie
séparée et distincte du secteur bancaire.

e il est possible de confier aux intervenants, tant les usagers que les fournisseurs, la
responsabilité principale de trouver des solutions optimales aux défis du marché. Autrement
dit, la gouvernance autonome est faisable et indiquée.

e une certaine forme d’encadrement public est nécessaire, et et doit étre assuré d’une facon
qui soit fondée sur des principes et alignée sur I'intérét public.

Le Groupe de travail a aussi examiné des exemples de gouvernance autonome dans les secteurs
des valeurs mobiliéres et de la comptabilité au Canada. La Commission des valeurs mobiliéres de
I’Ontario (CVMO), qui joue un rdle d’encadrement et d’adjudication auprés des organismes
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d’autoréglementation (OAR), représente un bon équilibre entre la protection de I'intérét public
et la possibilité offerte au secteur de se structurer et d’influer sur I'évolution du marché.

Le Groupe de travail a constaté que le Conseil des comptables publics de I'Ontario illustre aussi
I’'avantage de mobiliser le savoir-faire disponible dans le secteur public afin d’établir des normes et
de stimuler la collaboration tout en assurant un encadrement indépendant dans I'intérét public.

Evaluation des options de gouvernance

Apres de vastes consultations auprés d’experts et d’intervenants, le Groupe de travail a
présenté un modele de gouvernance idéal fondé sur les éléments suivants :

e participation a part entiere : donner a tous les intervenants, notamment les usagers, la
possibilité de participer comme membres a part entiére au processus de gouvernance;

e application obligatoire : exiger que certains intervenants soient assujettis aux décisions
prises au sein du cadre de gouvernance;

e collaboration : favoriser le dialogue et la collaboration entre les intervenants;

e mécanisme d’encadrement : veiller a ce que le processus de gouvernance global ne dévie
pas de ses objectifs généraux et serve de processus d’« appel ».

Modeéle de gouvernance recommandé

Le modele de gouvernance recommandé pour le systeme de paiement se compose de trois
éléments clés : 1) un organisme de gouvernance autonome, 2) un organisme public d’encadrement
et 3) une infrastructure de base. Les trois organismes et leurs fonctions seraient définis dans des
dispositions législatives nouvelles ou modifiées sur les paiements.

1. Organisme de gouvernance autonome

Le Groupe de travail envisage un organisme de gouvernance autonome (OGA) qui fournirait une
plate-forme pour une collaboration et un processus de réflexion stratégique élargis pour
I'industrie dans son ensemble. Le mécanisme proposé pour le Canada serait nettement plus
inclusif que d’autres entités régissant les paiements ailleurs dans le monde. Il réunirait des
banques, d’autres institutions financieres, des réseaux de cartes de paiement, des acquéreurs et
de nouveaux fournisseurs de services de paiement ainsi qu'une communauté d’usagers-
intervenants formée de consommateurs, de commergcants, de petites et moyennes entreprises,
de grandes sociétés et de gouvernements.

Pour tirer parti de la capacité du secteur privé de s’adapter et de réagir rapidement, 'OGA serait
officiellement reconnu par |'organisme public d’encadrement. Il serait composé de deux grands
groupes de membres : les intervenants de I'industrie du paiement, une notion qui serait définie
par la loi, qui seraient assujettis aux décisions de I'OGA, et les usagers, qui y participeraient et
apporteraient leur contribution sur une base volontaire.
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2. Organisme public d’encadrement

La protection de l'intérét public continuerait d'incomber au gouvernement. Sous la direction
supréme du ministre des Finances, ce réle serait confié a un organisme public d’encadrement
(OPE). L'OPE déléguerait la plus grande partie de son mandat d’établissement de regles et
d’élaboration de politiques a I'OGA, mais conserverait le droit et |'obligation de ratifier les
stratégies de I'OGA et d’évaluer son rendement. L'OPE offrirait également un recours aux

intervenants lorsque I’OGA n’arriverait pas a résoudre leurs préoccupations.

3. Infrastructure de base

L’élément final du cadre recommandé est une entité chargée de fournir l'infrastructure de base
requise, notamment pour la compensation et le reglement, les opérations de débit et,
éventuellement, le traitement des chéques. Cette entité serait établie au moyen d’une
transformation législative de I’Association canadienne des paiements (ACP). L'actuel réle de
I’ACP en matiere de politiques serait repris par 'OGA.

Mise en ceuvre du modele recommandé

Le Groupe de travail recommande d’adopter une loi établissant une industrie des paiements
distincte, dans laquelle I'intérét public est défini et décrit au sens large dans une approche
fondée sur des principes. Une loi est aussi nécessaire pour établir le nouvel OPE et pour
réinventer le modeéle de gouvernance et d’affaires de I'ACP, afin qu’elle puisse servir
d’infrastructure de base du systeme de paiement a I'avenir.

Le modele de gouvernance recommandé serait payé par les usagers au moyen de frais minimes
sur chaque opération de paiement.

Il serait nécessaire d’examiner les impacts qu’aurait ce nouveau modele de gouvernance sur les
roles joués par les intervenants actuels en matiere de réglementation, y compris le ministre des
Finances et la Banque du Canada, de méme que I’ACP.

Pour faire avancer les travaux, le Groupe de travail recommande ce qui suit :

e que le gouvernement commence a élaborer les dispositions législatives nécessaires pour définir
I'industrie des paiements et mettre en ceuvre le modéle de gouvernance recommandé.

e que les intervenants entreprennent des travaux avec diligence en vue de créer une entité qui
deviendra un organisme de gouvernance autonome selon le nouveau modele de gouvernance.
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Introduction

La gouvernance efficace est essentielle au succés futur du systeme de paiement canadien. Dans le
Document d’orientation A : Malaise parmi les usagers, le Groupe de travail a examiné le systéme
de paiement actuel du point de vue de ses différents usagers — consommateurs, commergants,
petites et moyennes entreprises, organismes a but non lucratif et grandes sociétés et
administrations publiques- et a décrit certaines de leurs difficultés et leur mécontentement a
I’égard des services de paiement existants.

Nous avons ensuite établi les principes sur lesquels le systeme de paiement devrait étre fondé
pour garantir que les préoccupations des usagers soient prises en compte et que les
technologies disponibles soient pleinement exploitées. Les éléments essentiels du succés de
cette approche seraient la souplesse, I'adaptabilité, la collaboration entre les intervenants et le
plus haut degré d’autonomie possible au chapitre de la gouvernance, mais avec un mécanisme
d’encadrement calibré avec soin pour faire en sorte que le systéme de paiement s’harmonise
globalement avec des objectifs d’intérét public.

Le présent document décrit le modele de gouvernance nécessaire pour favoriser une telle évolution
du systeme de paiement au Canada. Les prochains documents d’orientation examineront la facon
dont les lois peuvent appuyer ce modéle (Document d’orientation C : Législation — Etablir I'industrie
des paiements) et comment on peut mettre en place l'infrastructure nécessaire a un systéme de
paiement qui favorise I'économie numérique (Document d’orientation D : Infrastructure — Réinventer
I’Association canadienne des paiements).

Pour améliorer le systéme de paiement, les usagers et les fournisseurs doivent faire leur part
afin d’établir une collaboration efficace. Les usagers n’ont toujours pas vraiment voix au
chapitre; ils ne peuvent étre membres de I’Association canadienne des paiements (ACP) et son
Comité consultatif des intervenants n’a pas constitué un forum qui permette vraiment aux
consommateurs et aux autres usagers de maintenir avec les fournisseurs un véritable dialogue a
I’égard des problémes qu’ils éprouvent et des solutions qu’on peut y envisager.

De surcroit, I'industrie des paiements évolue. De nouveaux types de fournisseurs apparaissent et
offrent des solutions de paiement novatrices tout au long de la chaine de valeur des paiements. Des
innovations font régulierement la manchette, mettant en scéne des entreprises non
traditionnellement associées a I'industrie des paiements. Des sociétés de télécommunication et de
technologie et une multitude d’autres entreprises font désormais partie intégrante d’un paysage
autrefois dominé par les banques et d’autres institutions financiéres'. A défaut d’une collaboration
entre les usagers et les fournisseurs, il y aura beaucoup d’action, mais peu de progreés réels.

Méme si leur importance varie selon les types de paiements, les réseaux et normes demeurent
un élément essentiel de la facilitation des activités de paiement. C'est une des raisons pour
lesquelles les fournisseurs doivent travailler de concert, afin de rendre possible une véritable
innovation. En outre, les besoins des usagers et les propositions des fournisseurs sont de plus en
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plus complexes. Si les intervenants ne réussissent pas a communiquer et a collaborer plus
efficacement qu’ils ne I'ont fait dans un passé récent, des besoins resteront sans réponse et les
nouveaux produits échoueront. Nous devons éviter ce scénario si nous voulons que notre
économie reste efficace et compétitive sur le marché mondial. Des problémes d’efficacité dans
le systeme de paiement se traduiront par des problémes d’efficacité dans I'ensemble de
I’économie canadienne.

Tous les intervenants font partie du probléeme, si ce n’est que parce gu’ils sont touchés par ses
conséquences. lls doivent en venir a jouer un role actif dans une solution concertée. Comme il
est indiqué ci-dessous toutefois, la collaboration peut aussi avoir des effets négatifs sur
I’évolution de I'écosystéme des paiements parce que certains fournisseurs établis peuvent
exercer une influence indue sur le marché. Il faut équilibrer leurs propres intéréts légitimes avec
une compréhension plus vaste du développement a long terme du systeme de paiement dans
son ensemble.

Le Groupe de travail croit que la solution repose dans I'exploitation du potentiel collaboratif du
systeme de paiement, au moyen d'un modéle de gouvernance renouvelé. Le systeme
s’épanouira si tous les intervenants ont la possibilité de participer a ce processus collaboratif, si
la responsabilité de réaliser les grands objectifs de politique publique est placée sur leurs
épaules collectives et si un mécanisme d’encadrement est instauré pour intervenir avec rapidité
et souplesse si cette responsabilité n’est pas assumée.

Autrement dit, le Groupe de travail recommande de mettre en ceuvre un nouveau modele de
gouvernance, inclusif et souple, pour le systéeme de paiement canadien.

Nous élaborons dans le présent document sur la mise en place d’un nouveau modeéle de
gouvernance pour le systéme de paiement, une recommandation fondamentale du Groupe de
travail. Nous décrivons comment nous en sommes arrivés a recommander ce modeéle de
gouvernance, comment les défis dont les intervenants ont fait état ont orienté notre réflexion et
comment les modéles de gouvernance d’autres administrations et d’autres secteurs nous ont
aidés a élaborer une solution optimale pour le Canada.

Encadré B1 : Qu’entendons-nous par « gouvernance »?

Dans le présent document, nous considérons la « gouvernance » comme étant le processus
complexe selon lequel les lois, institutions, politiques, coutumes et relations pertinentes
déterminent collectivement I'orientation d’une industrie. Quand nous parlons de gouvernance,
nous renvoyons a la fagon dont les décisions individuelles et collectives de tous les
intervenants — et non seulement celles du gouvernement — sont prises et mises en ceuvre. |l est
essentiel pour comprendre ce processus de savoir comment les participants officiels et officieux
d’une industrie, et les relations qu’ils nouent entre eux, influent sur ces décisions.
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Le défi de la gouvernance

Le Groupe de travail en est venu a se concentrer sur la gouvernance par suite de ses efforts pour saisir
les défis auxquels I'industrie du paiement fait face, ainsi que les besoins de ses usagers (I'annexe B1
donne un apergu de I'actuel cadre de gouvernance). Dés le début de notre mandat, nous avons essayé
de comprendre les forces et les faiblesses du systeme en sollicitant I'avis des intervenants. Le Groupe
de travail a analysé ces avis des points de vue de la protection des usagers, de la conduite du marché et
du fonctionnement efficace du systéme de paiement (concurrence et innovation). Nous avons aussi
participé a la Table ronde des scénarios, dans laquelle des chefs de file représentant une variété
d’usagers, de fournisseurs établis et de nouveaux venus se sont réunis pour discuter du systéme de
paiement canadien et élaborer des scénarios plausibles pour I'avenir.

A la suite a ces discussions, il nous a semblé évident que de nombreux problémes découlaient
des écarts parfois considérables entre les attentes des fournisseurs de services de paiement et
celles de leurs usagers. L'expérience a été particulierement saisissante dans les groupes d’étude
gue nous avons constitués. Dans certains cas, les réunions ont semblé constituer la premiere
possibilité offerte aux usagers et aux fournisseurs de discuter des problemes fondamentaux
dans un domaine donné, de saisir leurs défis respectifs au-dela des caractéristiques particulieres
d’un produit (que I'un voulait vendre et que I'autre ne voulait pas acheter - ou inversement) et
de mettre en commun des solutions possibles. L'exercice a été troublant, mais grandement
instructif pour nous et, nous I'espérons, tout aussi utile pour les intervenants.

En nous fondant sur cette expérience, nous avons formulé dans le Document d’orientation A une
analyse des défis des usagers du systéme de paiement et nous y avons proposé des principes qui
doivent selon nous orienter les efforts pour réaliser la réforme. Cette analyse nous a menés a
conclure que la fragmentation de I'actuel systeme de paiement est en grande partie le résultat
d’une approche réactionnelle, déconnectée et improvisée a la résolution des problémes. La
solution a laquelle nous sommes parvenus découle de la notion simple selon laquelle ce qui
importe le plus est d’instaurer correctement le cadre de gouvernance et d’encadrement, de
sorte que le systéme puisse autant que possible s’aligner dans une direction qui répond aux
besoins de tous les intervenants, tant les usagers que les fournisseurs.

Favoriser la coordination

L'industrie des paiements repose sur des réseaux parce que les paiements exigent habituellement que
deux parties communiquent I'une avec l'autre afin de virer des fonds et d’échanger des
renseignements. De longue date, les normes ont joué un réle essentiel dans I'évolution des produits de
paiement en faisant en sorte, par exemple, que les détaillants n’aient besoin que d’un lecteur de cartes
pour un éventail de cartes de débit et de crédit et que les cartes de crédit canadiennes soient
acceptées dans le monde entier. Les compétiteurs doivent donc trouver une facon de travailler
ensemble afin d’établir des normes et de convenir de régles pour assurer I'interopérabilité.
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L’élaboration des regles relatives aux paiements nécessite aussi une collaboration et une coordination,
et elle peut requérir des investissements considérables dans l'infrastructure, sans aucune garantie
concréte que les consommateurs adopteront les produits offerts. Les usagers doivent donc étre
mobilisés. La prestation d’une protection des usagers qui soit uniforme et compréhensible est un autre
domaine dans lequel la collaboration des intervenants s'impose. On souligne dans le Document
d’orientation A, et plus en détail dans le Document d’orientation D, que ces collaborations importantes
entre intervenants sont trop rares au Canada. De plus, malgré le role essentiel de la collaboration et de
la concertation entre fournisseurs et usagers, aucune organisation n’assume une fonction de
coordination de ces intéréts a I'égard de tous les aspects du systéme de paiement au Canada.

Intervention réactionnelle du gouvernement

De nombreuses industries s’épanouissent en ayant peu besoin d’'un modeéle de gouvernance en
bonne et due forme. Les forces du marché peuvent produire des résultats efficaces, qui
avantagent les consommateurs et récompensent les entreprises prospéres. Toutefois, dans
certaines industries, la nature des activités commerciales peut nécessiter une intervention
gouvernementale plus importante afin de sauvegarder des objectifs de politique publique. En
général, c’était le cas dans I'industrie des services financiers, qui se caractérise par des modeles
de gouvernance qui reposent sur une réglementation prescriptive et une surveillance active.

Le Groupe de travail est d’avis que l'industrie des paiements mérite une attention particuliere en
termes de gouvernance améliorée, mais il ne croit pas que cette gouvernance devrait étre de nature
prescriptive. Comme nous I'avons vu, pour se développer, I'industrie des paiements a besoin de
collaboration et de coordination entre concurrents. . Il n’est pas étonnant que de nombreux réseaux de
paiement soient nés d’associations dont la mission initiale était d’élaborer les normes nécessaires pour
offrir des produits de paiement, au bénéfice de leurs membres®. La collaboration entre les participants
peut étre nécessaire pour élaborer la technologie liée aux paiements, mais elle peut créer des obstacles
en matiére d’acces. Elle peut aussi donner lieu a des regles régissant les usagers qui réduisent les
avantages globaux de ces réseaux ou empécher que ceux-ci servent les intéréts d’autres intervenants
ou Iintérét public, ou répondent aux besoins de I'économie dans son ensemble®. Un grand défi
consiste a favoriser une coordination productive tout en désapprouvant les comportements qui
n’avantagent pas les usagers du systeme de paiement.

Fait important a signaler, bien qu’on reconnaisse généralement la nécessité de contrer les effets
négatifs potentiels de mesures individuelles ou collectives dans une industrie basée sur des réseaux,
aucune entité publique n’est chargée de veiller a ce que les processus décisionnels décentralisés qui
déterminent I'évolution des services de paiement s’harmonisent avec l'intérét public. Les intervenants
mécontents doivent plutét s’adresser aux différents ordres de gouvernement pour demander
réparation, ce qui a tendance a étre fait de fagcon ponctuelle. Des exemples récents d’interventions
gouvernementales comprennent I'élaboration du Code de conduite destiné a I'industrie canadienne des
cartes de crédit et de débit’, le lancement de poursuites antitrust par le Bureau de la concurrence
contre des compagnies et des émetteurs de cartes de crédit alléguant des pratiques commerciales
restrictives et I'adoption de dispositions législatives provinciales régissant les cartes-cadeaux.
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Manifestement, les gouvernements détiennent quelques-uns des outils de gouvernance les plus
puissants, dont la législation, la réglementation et la surveillance, mais ils ne sont toutefois pas
limités a ces outils. lls peuvent aussi exercer une pression morale ou faire planer la menace
d’une réglementation pour modifier des comportements, ou ils peuvent user de leur poids
comme utilisateur important pour opérer un changement positif. Trop souvent, toutefois, les
outils disponibles tendent a étre utilisés d’'une maniére négative et prescriptive.

Roles proactifs en matiere de gouvernance autonome

Le Groupe de travail a conclu qu’il fallait, pour le systtme de paiement, une solution plus
proactive et a plus long terme, plutét qu’'un modeéle de surveillance et de gouvernance
réactionnel et prescriptif. Ceci est particulierement le cas parce que, comme nous le soulignons
dans notre rapport intitulé Le passage au numérique, l'industrie se caractérisera par une
évolution rapide et discontinue. Il sera ainsi difficile de prédire comment le systeme de
paiement évoluera et, plus important encore, ou les frictions sous-jacentes pourraient surgir.
Par conséquent, nous devons éviter une approche qui favorise une industrie lourdement
réglementée et lente a s’adapter, qui devient désuéte a mesure que les marchés changent. Le
modele doit plutot étre souple, adaptable et collaboratif.

En outre, pour protéger I'intérét public d’'une facon non prescriptive, le systeme de paiement et
ses artisans doivent étre guidés par des principes. A cette fin, le Groupe de travail a adopté les
trois grands principes de la confiance, de I'accessibilité et de |'efficience que le Groupe
consultatif des consommateurs avait formulés. Ces principes sont présentés dans le Document
d’orientation A et explicités dans le Document d’orientation C.

C’est en tenant compte de ces contraintes que nous avons examiné la contribution possible du
secteur privé au changement qui s'impose, et cette contribution pourrait étre déterminante. Les
entreprises et leurs clients ont la possibilité de structurer et de nouer les relations nécessaires
pour modifier I'orientation de I'industrie sans faire appel au gouvernement. Ills connaissent les
enjeux, et ils ont intérét a trouver des solutions réalistes. Cependant, nous savons que, dans des
marchés aussi concentrés et techniquement spécialisés que ceux des paiements, il est tres
difficile de garantir que les fournisseurs et les usagers ont une chance égale d’étre entendus.
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Encadré B2 : Réflexion initiale sur les principes de gouvernance du systéme de paiement

Comme premiere étape dans notre recherche d’options de gouvernance, le Groupe de travail a
recensé les principes, objectifs et fonctions qu’il conviendrait d’inclure dans un modéle de
gouvernance efficace. Notre réflexion initiale - telle qu’exposée dans Nos modes de paiement —
s’est concentrée sur les éléments suivants :

a) normes cohérentes : les regles sont cohérentes entre les différents types de
paiements afin de protéger I'interopérabilité et d’assurer la protection
homogene des consommateurs;

b) réglementation minimale : on ne réglemente que lorsque la chose est
nécessaire pour corriger une défaillance du marché; on laisse les forces du
marché jouer pourvu que l'intérét public soit protégé;

c) neutralité fonctionnelle : les normes et les régles sont fondées sur |'activité
exécutée et non sur l'institution qui I'exécute;

d) caractére proportionnel : la protection est ajustée selon le risque (p. ex. la
valeur de I'opération);

e) indépendance et inclusivité : le systeme de paiement demeure ouvert et
accessible a tous les acteurs admissibles;

f) adaptabilité du cadre : le modéle de gouvernance privilégié est souple et
suffisamment robuste pour demeurer pertinent au fil des ans.

Comme on I'explique dans le Document d’orientation C, la forme de ces principes a évolué au fil
du temps, mais leur esprit demeure pertinent.

Compte tenu de I'état actuel de notre écosysteme de paiement et de la rapidité avec laquelle il
est susceptible d’évoluer dans les années a venir, un modele de gouvernance souple, adaptable
et collaboratif favoriserait le mieux une évolution positive. On devrait offrir aux usagers et aux
fournisseurs la possibilité et les moyens de travailler de concert pour mettre en ceuvre les
réformes nécessaires. Bon nombre des recommandations formulées ici le sont dans cet esprit,
en particulier lorsque nous recommandons que les intervenants du systeme de paiement se
réunissent pour former un organisme de gouvernance autonome.

Encadrement

Nous sommes conscients que des problemes peuvent dépasser la capacité qu’auront les
intervenants de les régler et que le modele de gouvernance autonome que nous recommandons
peut parfois faillir a la tache. Par conséquent, un filet de sécurité s’'impose, et le gouvernement a
besoin d’'un mécanisme qui lui assure une perspective d’ensemble de I'évolution du systéeme de
paiement. Nous recommandons donc la création d’un organisme public d’encadrement devant
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aider le ministre des Finances a veiller a ce que le nouvel organisme de gouvernance autonome
protége convenablement les intéréts des fournisseurs et des usagers et garantisse que I'intérét
public est bien protégé en tout temps.

Enfin, comme nous le proposons dans le Document d’orientation D, une ACP réinventée est
nécessaire pour gérer l'infrastructure de base du systeme de paiement.

Recherche d’un modeéle de gouvernance optimal

Dans sa quéte d’'un modele de gouvernance adapté a l'industrie canadienne des paiements, le
Groupe de travail a commencé par un examen, entrepris par le Groupe consultatif sur la
gouvernance, des modeles de gouvernance des paiements dans des administrations partout
dans le monde. Nous avons aussi étudié des exemples d’autoréglementation dans d’autres
industries. Nous avons évalué les différentes possibilités qui sont ressorties et en avons discuté
de facon exhaustive avec un large éventail d’experts et d’intervenants.

Modéeles de gouvernance dans d’autres administrations

De nombreuses administrations ont éprouvé des difficultés a relever les défis que pose leur
industrie des paiements. Le Groupe de travail s’est particulierement intéressé aux pays dont les
modeles prennent en compte le réle important de la collaboration dans I'avenir de I'industrie.
Nous avons aussi recherché des modeles qui pourraient assurer un encadrement du systeme de
paiement canadien et aider a réduire sa fragmentation.

Par conséquent, méme si nous avons examiné beaucoup d’autres modeles, notre recherche
nous a amenés & nous concentrer sur ceux du Royaume-Uni, de I’'Union européenne, des Etats-
Unis et de I'Australie. Dans ces économies, les participants du systéme de paiement se sont
réunis pour former des organes, s’attaquer aux possibilités et aux défis communs et établir des
stratégies. On trouve dans chaque administration un organe qui joue un role de premier plan
pour coordonner les intéréts des intervenants.

Bon nombre de ces organes offrent des avantages distincts a leur systeme de paiement national
ou régional et ont adopté des dispositions novatrices en matiere de gouvernance. Cependant, ils
ont aussi des faiblesses, dont une base de membres et des sphéres d’influence limitées, ainsi
que des mécanismes de consultation des intervenants inadéquats.

Certaines de nos constatations découlant des comparaisons internationales sont résumées
ci-dessous. L'annexe B2 renferme plus de détails.

Royaume-Uni - Payments Council

Le modele de gouvernance du systéme de paiement du Royaume-Uni repose désormais en
grande partie sur un conseil des paiements dirigé par I'industrie. Le Payments Council a été créé,
a la demande pressante des autorités gouvernementales, pour servir d’organe d’ordre
stratégique au sommet du systeme de paiement afin de faciliter la concurrence et de réduire
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I'influence que les banques exercaient sur le systeme de paiement, en intensifiant la présence
d’autres intervenants. La structure de son conseil d’administration a été établie au terme de
négociations entre les secteurs public et privé, tout comme I'a été son mandat, qui est le
suivant : 1) piloter le développement futur des services de paiement coopératifs au Royaume-
Uni; 2) faire en sorte que le systtme de paiement soit ouvert et comptable; et 3) garantir
I'efficience, I'efficacité et I'intégrité opérationnelles des services de paiement. L'Office of Fair
Trading du Royaume-Uni, qui a dirigé le processus de mise en ceuvre, évalue périodiquement le
rendement du Payments Council par rapport a son mandat et publie ses constatations afin
d’influer sur les actions du Conseil. Ce dernier établit une stratégie de paiement nationale
globale et veille a sa mise en ceuvre, une caractéristique qui semble avoir eu un effet positif sur
I’évolution de ce systéeme de paiement.

L'approche du Royaume-Uni se caractérise actuellement par ce qui suit :

e une approche de I'encadrement par I’Etat ajustée au risque et la souplesse d’une approche
non législative pour régir I'évolution de I'industrie des paiements;

e un processus d’élaboration et de mise en ceuvre d’une stratégie de paiement nationale
reposant sur la contribution concréte des intervenants et leur adhésion au processus (p. ex.
la tentative du conseil d’éliminer les chéques d’ici 2018 a récemment été abandonnée en
raison du tollé populaire et de I'opposition politique que cette décision a suscités);

e un Payments Council dont le conseil d’administration est dominé par le secteur bancaire,
puisqu’il compte seulement quatre administrateurs indépendants sur un total de
15 membres votants et un président indépendant sans droit de vote; les administrateurs
indépendants ont un pouvoir de veto sur les décisions lorsqu’ils votent en bloc.

A la suite des débats entourant I'abandon de I'initiative visant I'élimination des chéques et dans le
contexte d’une réforme globale du cadre britannique de réglementation des services financiers,
paiements y compris, le conseil et le gouvernement revoient actuellement la gouvernance du
Payments Council.

Union européenne - Directive et autonomie

Directive sur les services de paiement (DSP)

L'Union européenne (UE) a adopté une approche quelque peu prescriptive en matiéere de
réglementation de l'industrie des paiements. La Directive sur les services de paiement (DSP)
fournit le cadre juridique en vertu duquel tous les fournisseurs de services de paiement
fonctionnent au sein de I'Union européenne®. La DSP compte deux sections principales : 1) des
régles relatives aux pratiques du marché (prudentielles) pour les fournisseurs de services de
paiement et 2) des regles de déontologie commerciale.

Les régles relatives aux pratiques du marché décrivent les catégories d’organisations qui
peuvent fournir des services de paiement et elles établissent des normes prudentielles pour les
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différentes catégories de fournisseurs, selon les risques qu’ils représentent. Un fournisseur peut
obtenir I'agrément de n’importe quel pays de I'UE, puis établir librement ses services de
paiement a la grandeur de I'UE sans autre autorisation.

Les regles de déontologie commerciale précisent les exigences de transparence applicables aux
fournisseurs de services de paiement dans leurs rapports avec leurs clients (p. ex. a I'égard des frais,
des taux de change et des délais d’exécution maximums). Elles stipulent également un ensemble
fondamental de droits et obligations pour les fournisseurs et les usagers des services (p. ex.
I'autorisation et I'exécution d’opérations, la responsabilité en cas de fraude et les remboursements).

Deux caractéristiques de I'approche de I'UE valent la peine d’étre soulignées :

e elle est extrémement utile dans un marché caractérisé par la présence de nombreux Etats
indépendants, parce qu’elle assure une certitude réglementaire et des protections
harmonisées pour les consommateurs, tout en favorisant la concurrence et I'efficacité;

e elle définit une industrie distincte des paiements et établit une approche holistique de
I’encadrement public.

Espace unique de paiement en euros et Conseil européen des paiements

En Europe, les autorités et les fournisseurs de services de paiement ne se fient pas
exclusivement 3 un cadre législatif. A 'appui du cadre réglementaire créé par la DSP et des
mesures de I'UE visant a mettre en place un seul marché « intérieur » de paiement en euros, les
banques et d’autres institutions financieres ont pris des mesures pour se gouverner de maniere
autonome a I’échelon supranational.

Pour donner suite aux exhortations que les dirigeants européens ont adressées a I'industrie des
paiements afin qu’elle aide a mettre sur pied I'espace unique de paiements en euros (SEPA —
Single European Payments Area), le secteur bancaire a formé le Conseil européen des paiements
(EPC — European Payments Council) en juin 2002 pour soutenir et promouvoir la création du
SEPA en mettant au point les régimes et les mécanismes de paiement requis pour faciliter la
création d’une zone internationale unique de paiement en euros.

Des discussions avec des responsables officiels ont permis de confirmer que les principales
caractéristiques de I'EPC sont les suivantes :

e desrégimes de paiements élaborés par le secteur privé qui sont conformes aux dispositions
|égislatives. Par exemple, les régimes comportent des critéres qui prévoient I'accés non
discriminatoire de nouveaux fournisseurs de services de paiement, en accord avec
I’article 28 de la DSP en faveur de la concurrence;

e |’adhésion au SEPA reste faible, en partie parce que les normes et les produits ne sont pas
encore suffisamment harmonisés ou développés;
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en dépit d’efforts visant a créer et a mettre en ceuvre des régimes de paiement pour les
virements électroniques par cartes de crédit et de débit, de méme que pour les paiements
par cartes et par appareils mobiles et les applications de facturation électronique, I'EPC,
dominé par les banques n’a pas consacré suffisamment de ressources pour prendre en
compte les points de vue des usagers dans son processus d’élaboration de politiques.

Etats-Unis - NACHA (Electronic Payments Association)

L’Automated Clearing House (ACH) est le plus grand réseau de paiement électronique aux Etats-

Unis. Il traite la liste de paie et les paiements de factures de I'administration fédérale et, de plus

en plus, les débits directs et les cheques numérisés. Le réseau est exploité par deux entités :

1) le systéeme public de la Banque fédérale de réserve (la Fed) et 2)I'Electronic Payments

Network (EPN), un organisme privé appartenant a I’ACH.

L’Electronic Payments Association (appelée NACHA) est la société nationale qui établit les régles

de fonctionnement du systeme de 'ACH. Les membres de la NACHA collaborent aussi pour

recenser, élaborer et mettre en ceuvre de nouveaux produits de paiement qui tirent parti de

I’ACH. La NACHA est indépendante, mais elle collabore étroitement avec la Fed. Par ailleurs,

compte tenu de son statut d’exploitant de I’ACH, la Fed, de concert avec I'EPN, siege au conseil

d’administration de la NACHA a titre de conseiller sans droit de vote et elle participe au

processus d’élaboration de regles de la NACHA.

Plusieurs caractéristiques de I'approche de la NACHA méritent d’étre soulignées :

comme |'utilisation du réseau de I’ACH a augmenté (en volume et en adhérents), la NACHA a
élargi sa base et restructuré son conseil d’administration, de facon a permettre une
représentation plus étendue dans la prise de décision stratégique.

les regles qui déterminent les droits et les responsabilités des usagers sont établies de facon
globale par la réglementation étatique. Cependant, de nombreux aspects particuliers de
I’expérience des usagers en matiére de paiement sont déterminés au moyen d’un processus
d’élaboration de régles par le secteur privé plus ouvert que celui de beaucoup d’autres
réseaux privés de paiement, parce qu’il fallait faciliter I'adhésion a ’ACH d’un groupe
diversifié d’intervenants. Les membres et les affiliés de la NACHA — dont des institutions
financiéres, des fournisseurs de services de paiement, des agences de I’Etat, des sociétés
utilisatrices et des associations d’entreprises — peuvent participer a des groupes de travail
pour aider a élaborer les régles de I’ACH ou pour en proposer et les commenter.

la NACHA n’exerce son autorité que sur un réseau de paiements aux Etats-Unis et son
conseil d’administration et sa base de membres sont encore dominés par des institutions
financieres, mais la nature collaborative de I'organisation, son processus ouvert et
consultatif d’établissement de régles et la priorité qu’elle accorde a I'innovation et a
I’éducation sont des éléments dont il faudrait s’inspirer dans le contexte canadien.
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Australie - I'Australian Payments and Clearing Association et I’Australia
Payments Forum

L'Australian Payments and Clearing Association (APCA) est |'association des paiements sous le
contréle de I'industrie qui élabore et fixe les regles et les normes applicables aux réseaux de
paiements nationaux dont elle assure la gestion. Bien que les membres soient principalement
des fournisseurs de services de paiement et que I'adhésion soit donc biaisée en faveur des
institutions financieres, I’APCA a une catégorie de membres associés qui permet a d’autres
intervenants de se tenir au fait des activités de |’Association.

L’APCA met aussi en ceuvre des mécanismes pour solliciter I’avis d’intervenants. En 2009-2010,
I’Association a restructuré ses différents conseils consultatifs et créé le forum des intervenants
de I'APCA, afin de tirer parti de ressources plus spécialisées et d’intervenants plus nombreux
pour guider ses décisions concernant ses systémes de compensation.

L'Australian Payments Forum est chargé d’établir la stratégie générale relative au systéme de
paiement. Créé par le conseil d’administration de I’APCA en 2010, le Forum est financé par
I’Association. Il fait la promotion du réle d’initiatives de nature non réglementaire développées
par l'industrie visant a améliorer la concurrence en Australie dans le secteur des paiements par
cartes dans une optique de réglementation minimale. Ses membres comprennent des systemes
de paiement et des groupes communautaires qui ne font pas partie de 'APCA. Le Forum se
penche sur I'orientation future de la politique officielle sur les paiements, en mettant 'accent
sur des fagons de favoriser l'innovation et I'évolution du systéme a long terme tout en assurant
une saine concurrence. Les participants discutent d’enjeux complexes comme les suivants :

e innovation en matiére de produits : suivi des nouveautés dans les produits et de
I'innovation — dans les réseaux en Australie et sur la scéne internationale — et recherche de
facons de promouvoir I'innovation, en particulier a I’échelon des réseaux ou des systemes;

e concurrence versus collaboration : détermination des domaines ou la coopération de
I'industrie contribuerait a la mise au point d’une meilleure plate-forme pour une
concurrence efficace.

Une caractéristique de l'approche australienne qui mérite d’étre soulignée est que I'APCA
concentre une partie de ses efforts sur la promotion de I'innovation, de la concurrence et de
I’efficacité dans ses systemes de paiement, au moyen en particulier de sa feuille de route pour
les paiements de faible valeur et la création d’un nouveau réseau de paiements de détail a
architecture plus ouverte.

Comme I'expérience de I'Australian Payments Forum est courte, il est difficile de juger de son
importance, mais elle semble constituer une innovation trés positive en matiére de gouvernance
autonome, dans I'esprit du modele dont, de I'avis du Groupe de travail, le Canada a besoin.
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Lecons a retenir d’autres administrations

Notre examen de modéles de gouvernance des paiements d’autres administrations a révélé que
la gouvernance autonome des intervenants du systeme de paiement fonctionne de différentes
facons dans le monde entier. Il est également clair que les gouvernements s’intéressent
vivement au systeme de paiement, mais que I’'encadrement peut prendre des formes souples ou
discrétes, tandis que la collaboration des secteurs public et privé ou I'orientation que donne le
secteur public aux mesures et aux décisions prises par le secteur privé peuvent permettre au
gouvernement de poursuivre des objectifs de politique publique. Ce constat nous a confortés
dans notre opinion sur le modéle de gouvernance qui convient au Canada. Nous concluons :

e qU’il est possible et souhaitable de considérer le systeme de paiement comme une industrie
séparée et distincte du secteur bancaire;

e gUu’il est possible de confier aux intervenants, tant les usagers que les fournisseurs, la
responsabilité principale de trouver des solutions optimales aux défis du marché, et que ce
modele peut réussir. Autrement dit, la gouvernance autonome est faisable et indiquée;

e qu’il est tout aussi important d’établir également une forme quelconque d’encadrement
public qui s’exercera sur la base de principes et qui sera alignée sur I'intérét public.

Modeéles de gouvernance autonome dans d’autres industries

Compte tenu de notre intérét pour un modele de gouvernance autonome, le Groupe consultatif
sur la gouvernance a examiné des modeles de gouvernance au Canada dans lesquels la
responsabilité incombe a I'industrie elle-méme, par exemple dans les secteurs de la santé et de
la justice, de la comptabilité, de la vérification et des valeurs mobiliéres. Les industries des
valeurs mobiliéres et de la comptabilité ont été des sources de legons particulierement utiles
(voir I'annexe B3 pour plus de détails).

La gouvernance du commerce des valeurs mobilieres au Canada est partagée entre les secteurs
public et privé, une caractéristique fondamentale de la vision du Groupe de travail a I'égard de la
gouvernance du systéme de paiement. En évaluant ce modeéle, nous nous sommes concentrés sur
les deux grands organismes d’autoréglementation (OAR) de I'industrie des valeurs mobilieres au
Canada — soit I'Organisme canadien de réglementation du commerce des valeurs mobilieres
(OCRCVM) et I'Association canadienne des courtiers de fonds mutuels (ACCFM) — et leurs rapports
avec l'un des organes provinciaux de réglementation des valeurs mobilieres, la Commission des
valeurs mobiliéres de I’Ontario’.

Le Groupe de travail a aussi étudié la gouvernance dans le secteur de la comptabilité. Voila un autre
secteur qui a grandement besoin de la confiance du public et dont le modele de gouvernance se
caractérise par I'équilibre entre I'autoréglementation de I'industrie et I'encadrement public.
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Réglementation du secteur des valeurs mobiliéres en Ontario

La Commission des valeurs mobiliéres de I'Ontario (CVMO) est I'organe de réglementation qui
surveille les marchés financiers de I'Ontario. Elle est tenue de rendre compte a I'’Assemblée
|égislative de I'Ontario par I'intermédiaire du ministre des Finances. La loi lui confére le mandat
d’établir et d’appliquer des régles visant a protéger les investisseurs, a décourager I'inconduite
et a réglementer les participants aux marchés financiers. Un processus prévu par la loi permet
aux membres du grand public de faire des commentaires au cours de I'élaboration des régles et
politiques proposées. Toutes les regles proposées sont assujetties a I'examen du ministre des
Finances de I'Ontario. Dans son role adjudicatif, la CVMO tient des audiences administratives sur
des questions d’exécution et de politiques réglementaires, et revoit des décisions d’OAR et les
décisions prises par le personnel de la CYMO.

La Loi sur les valeurs mobilieres confere a la CVMO le pouvoir d’agréer des OAR, sans toutefois
préciser en quoi ces OAR consistent®, Lors de la négociation des ordonnances d’agrément avec
I'OCRCVM et 'ACCFM, la CVMO a travaillé avec les autres organes provinciaux de réglementation
des valeurs mobilieres dans le cadre d’'un protocole d’entente. Ceci a essentiellement permis
d’établir les mandats et structures de gouvernance des deux organes et de déterminer selon quelles
structures de responsabilisation ils fonctionnent, et avec quel degré d’autonomie.

Le Groupe consultatif sur la gouvernance a constaté que la législation peut établir des normes
générales pour l'industrie tout en laissant aux organismes de réglementation la souplesse
nécessaire pour établir des reégles sensibles aux conditions du marché, qui reconnaissent les
organes ayant I'appui de l'industrie et qui déleguent a ces derniers la responsabilité de se
gouverner de maniere autonome et de promouvoir des normes élevées. Le réle de la CYMO a
titre d’organe de surveillance et d’arbitre pour les OAR représente un juste équilibre entre la
responsabilité de veiller a I'intérét public et la possibilité accordée a I'industrie de s’organiser.
Cela cadre bien avec le désir du Groupe de travail de faire en sorte qu’en matiere de paiement,
le gouvernement dispose des outils nécessaires pour protéger I'intérét public tout en offrant aux
usagers et aux fournisseurs des incitatifs a collaborer et un espace pour le faire.

Autoréglementation de I'expertise comptable - Ontario et Canada

La Loi de 2004 sur I'expertise comptable de I'Ontario a créé un nouveau Conseil des experts-
comptables (CEC) pour la province. Le CEC est une personne morale chargée de veiller a ce que
la profession d’expert-comptable en Ontario soit exercée conformément a des normes qui
tiennent compte de l'intérét public et qui sont respectées a I’échelon international. Le CEC
compte dix-sept membres — neuf représentants du grand public nommés par le gouvernement
de I'Ontario et trois personnes nommées par les trois organes d’experts-comptables désignés
parlaloi:

e |’Association des comptables généraux accrédités de I'Ontario;

e |'Institut des comptables agréés de I'Ontario;
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e |es Comptables en management accrédités de I'Ontario.

Le CEC élabore de nouvelles normes sous le régime de la Loi et il joue un réle de surveillance a
I'’égard des ordres d’experts-comptables et de la reconnaissance de leurs membres. Chacun des trois
organes désignés est un OAR qui accrédite et réglemente ses membres et leurs lois et regles
respectives incorporent les normes et la réglementation du CEC et de la Loi de 2004 sur I'expertise
comptable. Ces organes élaborent aussi des régles conformes aux normes établies par le CEC.

Au niveau national, le Conseil des normes comptables (CNC) est un organe indépendant chargé
d’élaborer et d’établir des normes en matiére de comptabilité et d’information financiére au Canada
a l'intention de toutes les entités canadiennes a I'extérieur du secteur public’. De plus, le Conseil de
surveillance de la normalisation comptable (CSNC) a été formé en 2000 pour servir I'intérét public en
supervisant les activités du CNC et en formulant des vues a I'égard de celles-ci.

Le cadre de gouvernance dans le secteur de I'expertise comptable illustre ainsi également I'avantage
de mobiliser le savoir-faire disponible dans le secteur public pour établir des normes et favoriser la
collaboration tout en assurant une surveillance indépendante pour servir I'intérét public.

Autoréglementation ou gouvernance autonome?

Certains éléments de ces modeles ont été tres instructifs pour nos fins, mais plusieurs
caractéristiques ont semblé moins pertinentes ou quelque peu restrictives. Par exemple, les
secteurs des valeurs mobilieres et de la comptabilité ont tendance a se reposer sur un groupe
essentiellement homogene de fournisseurs de services dont l'intérét collectif est de
s’autoréglementer. La réputation professionnelle est une importante motivation dans ces types
de modéles.

La réputation peut aussi importer aux fournisseurs de services de paiement, mais la diversité des
intéréts chez les fournisseurs et les intervenants en général — la caractéristique méme qui
stimulera le changement et l'innovation au sein de l'industrie - est telle que les efforts de
normalisation fondés sur une hypothése d’homogénéité du service étoufferaient I'évolution au
lieu de la stimuler. Plus important encore, les modéles d’autoréglementation ne semblent pas
offrir des possibilités convenables aux usagers comme les consommateurs, les petites entreprises
ou les marchands de participer a part entiére au processus de gouvernance.

Le Groupe de travail croit que le modele privilégié pour le systeme de paiement en est un qui
favoriserait des solutions souples et fondées sur des principes, des objectifs et des normes,
plutdét que sur des regles prescriptives et restrictives. Le modele prendrait en compte les
intéréts diversifiés des intervenants et se caractériserait par une approche inclusive de la prise
de décisions. Autrement dit, le Groupe de travail favorise un modéle de gouvernance autonome
plutdt qu’un modéle d’autoréglementation™.
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Evaluation des options en matiére de gouvernance

Notre examen des cadres de gouvernance mis en ceuvre dans d’autres administrations et
secteurs n’a révélé aucun modele idéal pour le systeme de paiement du Canada. Le Groupe de
travail s’est donc inspiré d’éléments provenant de différents modeles qui s’adaptent bien a
I’espace unique de paiement et il a essentiellement congu un nouveau modele de gouvernance
des paiements.

Le Groupe de travail a déterminé qu’un modéle de gouvernance idéal comporterait les
caractéristiques suivantes :

1. Participation a part entiére : tous les intervenants, tant les usagers que les fournisseurs, devraient
avoir la possibilité de participer comme membres a part entiére au processus de gouvernance.

2. Application obligatoire : certains intervenants, définis comme des fournisseurs de
services aux termes de la loi, devraient étre assujettis aux décisions prises au sein du
cadre de gouvernance.

3. Collaboration : le dialogue et la collaboration entre les intervenants sont essentiels. Le
dialogue permet de cerner t6t des enjeux qui pourraient autrement engendrer des frictions,
tandis que des points de vue différents sont exprimés. La collaboration permet de trouver des
solutions créatives a des problémes actuels ou émergents, des solutions qui visent a assurer la
confiance, I'accessibilité et I'efficience — les objectifs établis pour le systéme de paiement. Elle
augmente aussi la probabilité de trouver et d’exploiter des possibilités d’intervention
collective, en établissant par exemple des normes et des infrastructures communes.

4. Meécanisme d’encadrement : les principes serviront de guide au sein du modéle de
gouvernance a |’égard des considérations relatives a I'intérét public, mais ils ne régleront
pas forcément les conflits ou les compromis dans toutes les situations. Un mécanisme
d’encadrement est donc nécessaire pour : a) garantir que le processus de gouvernance
global ne dévie pas de ses objectifs généraux, et b) servir de processus « d’appel » dans les
cas ou des conflits raisonnables au sujet de I'application des principes ne permettent pas de
dégager des indications claires au sujet de solutions optimales.

Elaboration du modele dans le cadre de consultations

Dans Nos modes de paiement, le Groupe de travail a proposé un cadre de gouvernance du
systeme de paiement canadien qui reflétait notre réflexion et nos travaux au printemps 2011. Le
cadre proposé consistait en une législation sur les paiements modifiée, en un organisme public
d’encadrement qui se concentrerait sur I'élaboration de politiques et la conformité, ainsi qu’en
un organisme de gouvernance autonome servant de tribune dans laquelle les intervenants du
secteur des paiements pourraient collaborer afin de relever les défis et de tirer parti des
possibilités du systeme. Nous avions aussi proposé une entité chargée de mettre en place une
infrastructure de base des paiements™'.
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Depuis, le Groupe de travail a mis a I'épreuve et développé le cadre de gouvernance
recommandé et sa justification au moyen d’autres recherches et de la poursuite d'un dialogue
avec des experts et des intervenants. Les mémoires soumis a I'été 2011 ont fourni une
rétroaction précieuse sur le cadre, les principes directeurs et les objectifs par rapport a
I’encadrement public, a la collaboration des intervenants et a la gouvernance autonome.

Par exemple, on nous a rappelé gu’il faudrait laisser les forces du marché guider I'évolution du
systéeme de paiement et que I'intervention de I'Etat, sous la forme de réglementation, ne devrait
étre envisagée que lorsque les marchés échouent a la tache. Des intervenants ont insisté sur
I'importance d’une approche réglementaire ajustée en fonction du risque et privilégié la
gouvernance autonome plutdét que I'encadrement public dans la mesure du possible'’. Dans
I’ensemble, beaucoup d’intervenants ont convenu des avantages d’une structure de
gouvernance améliorée, mais ne voulaient pas que sa mise en ceuvre donne lieu a un
mécanisme de surveillance plus colteux qui pourrait étouffer, au lieu de stimuler, I’évolution du
systeme des paiements au Canada.

Encadré B3 : Mémoire de I'Institut C.D. Howe (été 2011)

[Trabucrion] « Toute réglementation ou tout changement touchant la gouvernance ne découle que
de la reconnaissance d’une défaillance importante du marché et d’'une démonstration de la
capacité de la réglementation ou du mécanisme de gouvernance proposé de régler cette
défaillance sans engendrer des co(its plus élevés... Le Groupe de travail souligne que toute
intervention devrait étre minimale, clairement définie et circonscrite et il veut s’assurer que
toutes ses recommandations n’imposent pas des structures commerciales particulieres, ni des
répartitions des co(ts, ni des processus décisionnels ou d’autres contraintes organisationnelles a
des réseaux de paiements complexes et changeants, mais permettent plutot aux opérateurs du
réseau et aux marchés dans lesquels ils operent de déterminer ces éléments. »

Le Groupe de travail a aussi bénéficié des commentaires précieux de groupes consultatifs
d’experts pour l'aider a évaluer et a développer le cadre de gouvernance proposé au départ
dans Nos modes de paiement. Leurs contributions comprenaient I'examen d’autres modeles de
gouvernance, l'aide pour étoffer les détails du cadre recommandé, I'examen des enjeux
|égislatifs et réglementaires et I'élagage des principes directeurs pour n’en retenir que trois : la
confiance, I'accessibilité et I'efficience (voir le Document d’orientation A).

Ensemble, ces groupes consultatifs ont établi les grands parametres de la gouvernance
autonome de l'industrie des paiements et établi les assises de I'action législative nécessaire (voir
le Document d’orientation C). Le Groupe de travail a aussi puisé dans les idées du Groupe
consultatif sur I'organisme de gouvernance autonome, né au printemps 2011 de la Table ronde
sur les scénarios. Ce groupe s’est penché sur le mandat, la composition et les aspects
opérationnels potentiels d’un organisme de gouvernance autonome de l'industrie.
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De fait, la collaboration méme qui a rendu ces différents groupes de travail aussi efficaces qu’ils
I'ont été renforce notre conclusion : il est a la fois possible et hautement bénéfique pour les
intervenants de travailler de concert dans une industrie complexe et essentielle telle que le
systeme de paiement. La collaboration est au coeur de la recommandation du Groupe de travail
visant le cadre de gouvernance de I'industrie des paiements.

Modele de gouvernance recommandé

Le modele de gouvernance que le Groupe de travail recommande est une itération légerement
différente du modele présenté dans Nos modes de paiement, mais il repose désormais sur des
assises plus solides, étant étayé par la recherche et les consultations que le Groupe de travail et
les groupes consultatifs ont menées au cours de la derniere année et, en particulier, par la
contribution précieuse d’intervenants et d’experts.

Le nouveau modeéle de gouvernance pour le systéme de paiement doit donner suite a trois
responsabilités principales :

e Protéger l'intérét public : veiller a ce que I'on prenne bien en compte les besoins des
usagers lors de I'élaboration de stratégies, de normes et de plans de mise en ceuvre;

e Diriger I’élaboration du systeme de paiement : mettre en ceuvre les changements
nécessaires et veiller a ce qu’ils livrent les résultats escomptés (c.-a-d. qu’ils profitent a tous
les Canadiens);

e Corriger les problémes : offrir un recours lorsque le comportement de I'industrie n’inspire plus

confiance, ou lorsque I'accessibilité, I'efficience ou la concurrence et I'innovation sont menacés.
Pour s’acquitter de ces responsabilités, le modele de gouvernance recommandé pour le systeme
de paiement se compose de trois éléments clés : 1) un organisme de gouvernance autonome, 2)
un organisme public d’encadrement et 3) une infrastructure de base. L'ensemble de ces
organismes et leurs fonctions seraient définis dans des dispositions législatives nouvelles ou
modifiées sur les paiements. La figure Bl illustre la structure de base.
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Figure B1 : Modele de gouvernance recommandé

Cadre de gouvernance recommandé

Ecosystéme canadien des paiements

Organisme
public
d’encadrem
ent (OPE)

Les trois principales composantes du modéle de gouvernance sont présentées ci-dessous et sont
décrites en détail a 'annexe B4.

1. Organisme de gouvernance autonome

Selon le modeéle que le Groupe de travail propose, c’est un organisme de gouvernance
autonome (OGA) qui exerce le plus souvent son influence. Le Groupe de travail envisage un OGA
qui fournirait une plate-forme pour une collaboration et un processus de réflexion stratégique
élargi pour l'industrie dans son ensemble. L'OGA proposé pour le Canada serait nettement plus
inclusif que d’autres organes encadrant les paiements ailleurs dans le monde. Il réunirait des
banques, d’autres institutions financiéres, des réseaux de cartes de paiement, des acquéreurs et
de nouveaux fournisseurs de services de paiement ainsi qu’une communauté d’usagers formée
de consommateurs, de commercants, de petites et moyennes entreprises, d’organismes a but
non lucratif, de grandes sociétés et de gouvernements.

Profitant de la capacité du secteur privé de s’adapter et de réagir rapidement, 'OGA serait
reconnu comme tel par I'organisme public d’encadrement. Il serait constitué de deux groupes
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de membres distincts, définis par la loi : 1) les fournisseurs de I'industrie du paiement, pour qui
I’adhésion serait obligatoire, et 2) les usagers, dont la participation serait volontaire.

En recourant a des groupes de travail spécialisés, 'OGA aurait la capacité d’établir des
politiques, des normes et des codes volontaires a I'intérieur du cadre législatif proposé, fondé
sur les principes. Ces politiques, normes et codes pourraient ressembler au récent Code de
conduite destiné a I'industrie canadienne des cartes de crédit et de débit. La mise en ceuvre de
mécanismes permettant aux usagers de I'écosystéme des paiements de participer au processus
de collaboration, et plus particulierement aux groupes de travail spécialisés, serait essentielle a
une collaboration efficace au sein de I'OGA.

2. Organisme public d’encadrement

Tout en étant libéré de la fonction d’élaboration de politiques détaillées, le gouvernement
demeurerait responsable de protéger I'intérét public. Sous la direction supréme du ministre des
Finances, ce role serait confié a un organisme d’encadrement public (OPE) qui déléguerait
normalement la plus grande partie de son mandat d’établissement de régles a 'OGA, tout en
conservant le droit et I'obligation de ratifier les stratégies de 'OGA et d’évaluer son rendement.
L'OGA protégerait I'intérét public en veillant a ce que les processus utilisés pour élaborer les
normes, les regles, les codes, etc. fassent participer les bons intervenants. L'OPE offrirait
également un mécanisme de recours aux intervenants dont les importantes préoccupations
stratégiques ne peuvent étre réglées au moyen de I'OGA.

Ce modele d’OPE qui reconnait un organisme de gouvernance autonome de l'industrie et lui
délegue des pouvoirs s’inspire en grande partie de la réglementation des valeurs mobiliéres en
Ontario (voir la section sur la réglementation du secteur des valeurs mobiliéres en Ontario, a la
page 16). La relation générale entre les secteurs public et privé que ce modele privilégie est
motivée par le désir du Groupe de travail de trouver un modéle de gouvernance souple et dirigé
par les intervenants. Investi de la fonction générale d’encadrement public et guidé par une
|égislation fondée sur des principes, I'OPE aiderait I'administration fédérale a exécuter son
mandat et lui donnerait une vision d’ensemble qui fait actuellement défaut.

L’OPE conserverait aussi le pouvoir de donner des instructions a I’OGA et le pouvoir d’établir des
régles pour le systeme de paiement. Ces pouvoirs seraient exercés si la conduite de I'industrie
(par lI'intermédiaire de I'OGA) devait cesser d’inspirer la confiance, de permettre |’accessibilité
ou d’offrir I'efficience, ou si I'industrie des paiements n’affichait pas au bout du compte la
volonté nécessaire de se gouverner de maniere autonome. Dans un modeéle de gouvernance
autonome efficace, cette autorité resterait latente la plupart du temps. L'OPE jouerait
néanmoins un role discret mais actif en consultant et en influencant 'OGA pour s’assurer qu’il
agit dans l'intérét public.
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Encadré B4 : Donner une voix aux usagers au sein de 'OGA

Dans ses efforts récents a I'appui d’'un Groupe de travail sur la facturation et les paiements
électroniques et d’'un Groupe consultatif des consommateurs, le Groupe de travail a reconnu les
avantages énormes qu’il y a non seulement a permettre a des membres de la communauté des
usagers d’ajouter leurs points de vue, mais aussi de favoriser le dialogue entre des participants
et des usagers de l'industrie a I'égard des défis auxquels les usagers font face et sur la fagon
dont I'industrie peut mieux servir ses clients.

Pour que I'OGA permette aux usagers d’avoir réellement une voix au chapitre, une masse
critique d’usagers doit participer sans étre limitée par des considérations financiéres. Par
ailleurs, le personnel de soutien de I'OGA devrait investir des ressources pour trouver des fagons
de répondre aux besoins des usagers, en particulier en ce qui a trait a la transition aux
paiements numériques. Les usagers doivent participer a I'établissement de politiques, de codes
de conduite et de normes ainsi qu’a la mise en ceuvre des nouvelles technologies. Un réle
important consisterait a aider a déterminer les besoins des usagers en matiére d’éducation ou
de sensibilisation.

3. Infrastructure de base (ACP réinventée)

Le dernier pilier du modéle de gouvernance proposé serait une entité chargée de fournir
I'infrastructure de paiement de base commune, soit un remaniement complet de I’Association
canadienne des paiements. Le Document d’orientation D fournit des détails et la justification des
modifications devant étre apportées a I’ACP, mais nous traitons ici des aspects relatifs a sa
gouvernance. L'OPE assurerait I'encadrement non seulement de 'OGA, mais également plus

spécialement de I’ACP réinventée, ce qui reflete le role clé de I'infrastructure pour ce qui est de

déterminer comment le systeme peut évoluer.

Comme le souligne le Document d’orientation D, I'infrastructure de base fait partie intégrante du
systeme de paiement, limitant ou permettant |'offre de produits et services que les fournisseurs
peuvent offrir aux usagers. Par conséquent, I'OPE doit veiller a ce que les services fournis par
I'infrastructure répondent aux besoins continus des usagers et des fournisseurs, d’'une maniére qui
fait I’équilibre entre I'efficience et I'innovation. D’aucuns soutiendraient que par le passé, notre
infrastructure était trop axée sur I'efficacité et pas assez sur l'innovation. Il en résulte que notre
infrastructure de base ne répond pas aux besoins des usagers en matiére de paiements riches en
données et traités avec diligence, et que nous ne sommes prés de répondre aux attentes futures
quant aux transferts immédiats de fonds. Pour remédier a cette situation, l'infrastructure devra
procéder rapidement pour élaborer et exécuter une stratégie efficace. L'OPE aura pour réle de
veiller a ce que la stratégie de l'infrastructure soit conforme a I'orientation stratégique prévue
pour I'industrie, telle qu’élaborée par I'OGA et ratifiée par I'OPE.
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Mise en ceuvre du modele recommandé

Législation requise

Pour étayer le modele, le Groupe de travail recommande la promulgation d’une législation qui
définit une industrie des paiements distincte, dans laquelle I'intérét public serait défini et décrit
au sens large dans une approche fondée sur des principes.

Tel qu’expliqué ci-dessus, cette législation créerait également un nouvel OPE et réinventerait les
objets, la gouvernance, le financement et le modele d’affaires de '’ACP pour lui permettre d’agir
comme un organe offrant une infrastructure de paiement revitalisée. Le Document d’orientation C
explique les réformes législatives proposées; le Document d’orientation D présente la justification
stratégique de la réforme de I’ACP.

Méme si la législation proposée conférait a un nouvel OPE le pouvoir de reconnaitre plus d’un
organisme de gouvernance autonome, le modeéle décrit par le Groupe de travail n’envisage
gu’un seul OGA pour le systétme de paiement. De fait, le modéle du Groupe de travail tient
compte de la nécessité de prévoir une certaine marge de manceuvre dans la loi afin de laisser
aux administrations publiques différentes options pour mettre en ceuvre le nouveau modele de
gouvernance, selon le degré de leadership qu’on souhaite confier au secteur public par rapport
au secteur privé. Ces idées sont développées dans I'annexe B5.

Payer pour la gouvernance

Les colts de la gouvernance du systéme canadien de paiement au moyen de I'OGA et de I'OPE
proposés seraient transférés aux usagers par I'entremise de frais minimes appliqués a chaque
opération. Répartis ainsi sur essentiellement toutes les opérations des réseaux exploités au
Canada, ces colts devraient avoir un impact négligeable sur les usagers.

Tant les opérations de I’ACP que celles des réseaux privés seraient assujetties aux frais.
Cependant, les petits réseaux d’'un volume inférieur a un seuil minimal (ou la collecte des frais
d’utilisation serait difficile) seraient exemptés. En principe, les transactions en circuit fermé et
les transactions internes®® seraient assujetties aux frais d’utilisation, mais certains défis
pratiques pourraient devoir étre d’abord réglés. L'OPE aurait le pouvoir de recueillir et d’affecter
les fonds, mais I'administration du processus pourrait étre délégués a I’'OGA.

Afin de veiller a ce que les colts de la gouvernance demeurent raisonnables, 'OPE aurait a
rendre compte de ses dépenses au Parlement par I'entremise du ministre des Finances. L'OGA
aurait quant a lui a rendre compte a I’'OPE de ses dépenses budgétées.

Les dépenses de I'OGA ne seraient pas toutes financées au moyen des frais d’utilisation. Dans le
but d’assurer une répartition plus équitable des colts, les membres de groupes de travail se
sont concentrés sur des aspects précis du systeme de paiement a I'égard desquels des frais de
participation seraient prévus (avec des provisions pour certains intéréts comme les groupes de
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consommateurs). Ce modele est utilisé avec succés aux Etats-Unis pour financer les groupes de
travail de la NACHA (voir a la page 13).

Relever les défis

Il faudrait donner a I'écosysteme des paiements les moyens d’évoluer rapidement au cours de la
prochaine décennie et au-dela afin de relever les nombreux défis qui surgiront sans aucun
doute. Les intervenants, tant les usagers que les fournisseurs, doivent étre habilités a cerner les
problemes et a travailler de concert pour les régler de facon proactive et continue, aussi
rapidement et efficacement que possible. Ce faisant, I'OPE devra équilibrer les intéréts de tous
les intervenants et chercher des solutions compatibles avec les trois principes fondamentaux
gue nous proposons et favoriser ainsi I'évolution d’un systeme de paiement efficace. Ce sont les
intervenants eux-mémes qui sont les plus aptes a relever ces défis et il y va de leur intérét de le
faire en ne se limitant pas a des considérations a courte vue d’ordre financier.

Il sera cependant tout de méme nécessaire de garantir que l'intérét public est bien protégé.
L'OPE devra donc nourrir une vision stratégique globale et a long terme pour I'évolution du
systeme de paiement, en coopération avec I'OGA si possible. Il devra équilibrer les vues et les
intéréts de tous les intervenants si ces derniers devaient étre incapables de s’entendre sur des
solutions acceptables a des probléemes émergents. L’'OPE devra faire en sorte que les points de
vue de tous les intervenants soient convenablement pris en compte dans un processus inclusif.

Ce nouveau modeéle doit étre souple et adaptable tout en étant solide et résistant. Il doit étre
axé sur les solutions pour surmonter les obstacles a une évolution mutuellement bénéfique.
Nous comptons sur les intervenants pour relever ce défi, mais nous sommes conscients de la
nécessité d’'un arbitre comme filet de sécurité, d’ou notre choix d’un OGA constitué
d’intervenants, guidé au besoin par un OPE pour renforcer le modele et le rendre plus crédible.
Comme nous l'avons expliqué, nous pensons aussi qu’'une ACP réinventée est nécessaire pour
gérer l'infrastructure dont le systéme de paiement dépend.

Cette structure comporte donc les mécanismes de controle nécessaires pour assurer sa souplesse
et sa fiabilité. Les trois organes proposés devront travailler de concert et les intervenants sont mis
au défi de collaborer dans I'intérét public tout en servant leurs propres priorités.

Exemples du modele en action

Trois exemples peuvent aider a démontrer comment 'OGA et I'OPE pourraient régler quelques-
uns des problemes avec lesquels tous les intervenants de I'écosystéme des paiements doivent
composer, compte tenu de I'évolution rapide des paiements et de la technologie connexe, et de la
fagon dont la chaine de valeur des paiements se fragmente et se consolide de nouvelles fagons.

Le modele de gouvernance proposé peut aider a définir les régles des futurs processus de paiement
en favorisant la collaboration non seulement entre les fournisseurs de services de paiement
traditionnels, mais aussi avec les nouveaux fournisseurs et participants, comme les fabricants de
logiciels et de matériel, les comptables, les organismes de réglementation et les organismes
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d’application de la loi. Il n’y a actuellement pas de tribune efficace au Canada pour s’attaquer a ces
enjeux ou a de nombreux autres qui handicapent I'évolution du systeme de paiement.

Exemple 1 : aider les consommateurs a comprendre les risques

Comme il est indiqué dans le Document d’orientation A, les consommateurs et autres intervenants
ont de la difficulté a départager les régles qui déterminent la responsabilité lorsqu’ils sont victimes
d’une opération frauduleuse. Pour exposer clairement le probléme, nous y décrivons de fagon
assez détaillée la situation difficile dans laquelle se trouve une simple citoyenne fictive. Comme il
lui est impossible de bien évaluer le degré de risque inhérent a différents modes de paiement et
de déterminer si leurs colts sont appropriés, elle ne peut prendre une décision éclairée sur le
mode a utiliser.

N

Les détaillants font face a une situation similaire. Ils doivent non seulement traiter avec des
consommateurs déconcertés, mais leurs propres risques varient selon qu’un achat est effectué au
moyen d’une carte de crédit ou de débit, en ligne ou en personne, par un consommateur domicilié
dans une province ou un territoire ou les mesures de rétrofacturation s’appliquent ou non aux
opérations en ligne, et ainsi de suite. Du point de vue de I'émetteur de la carte, tous ces éléments
compliquent pour le personnel du service a la clientele la tache d’appliquer quelque recours.

Dans le but d’assurer la confiance et de soutenir I'efficience, 'OGA pourrait s’attaquer a ce genre
de probleme en formant un groupe de travail constitué de représentants d’émetteurs, de réseaux,
de détaillants, de consommateurs, de fournisseurs de recours, d’organismes de réglementation
provinciaux et territoriaux et d’autres intervenants compétents. Ce groupe cartographierait le
labyrinthe réglementaire actuel afin de recenser les enjeux fondamentaux pour tous les groupes
d’intervenants concernés, d’exposer les principes qui pourraient guider une réforme en accord
avec les principes directeurs que nous proposons et de rédiger un code de pratique ou un autre
instrument afin d’établir des regles plus simples, plus cohérentes et plus compréhensibles pour
tous. L'OPE pourrait jouer un réle de soutien utile en fournissant la recherche et en facilitant la
coordination avec les organismes de réglementation provinciaux et territoriaux.

Exemple 2 : aider les petites et moyennes entreprises a migrer vers les
paiements électroniques

Comme nous l'avons vu dans le Document d’orientation A et dans Le passage au numérique,
beaucoup de petites et moyennes entreprises (PME) utilisent encore largement les chéques et
elles trouvent déconcertante I'idée de faire la transition vers la facturation et les paiements
électroniques. Elles ont de bonnes raisons d’étre prudentes. La mise en ceuvre réussie de cette
transition majeure exigera une collaboration efficace entre tous les participants de la chaine de
valeur des paiements.

Une partie du défi tient au fait que les PME recoivent des avis contradictoires et des services
concurrents d’'une gamme tres diversifiée de fournisseurs. Leurs comptables, leurs institutions
financieres, leurs principaux fournisseurs et leurs bons clients ont tous des exigences et des
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suggestions différentes, et les fournisseurs de logiciels offrent un éventail de solutions souvent
exclusives. Les gestionnaires de PME ont manifestement I'impression que ces intervenants ne se
parlent jamais.

L’OGA aurait a créer un groupe de travail dans lequel tous ces intervenants pourraient mettre
en commun leur savoir-faire et s’entendre sur des normes qui régleraient, par exemple, les
probléemes qu’éprouvent les comptables et contribueraient au développement de logiciels
abordables et faciles a utiliser pour les PME, mais qui seraient aussi tout a fait compatibles avec
les solutions déployées par leurs autres fournisseurs ou leurs clients.

Exemple 3 : prévenir le blanchiment d’argent et d’autres opérations illicites

Pour retracer les produits de la criminalité, prévenir le blanchiment d’argent et lutter contre le
terrorisme, le Canada et d’autres pays ont mis en ceuvre des cadres réglementaires qui exigent que
certaines entités identifient des clients, tiennent des registres et rendent compte d’un vaste éventail
d’opérations financiéres et de paiements. Nous supportons tous les colts et la complexité
administrative découlant de ces regles, comme I'explique le Document d’orientation C.

Les institutions financieres et d’autres fournisseurs de services de paiement sont directement
touchés par ces exigences, y compris des exigences d’identification des clients qui sont
onéreuses, notamment dans le cas des transactions effectuées en ligne. Bon nombre d’entre
eux ont fait savoir au Groupe de travail que les organismes de réglementation et les décideurs
doivent adopter de nouveaux moyens d’identifier et d’authentifier les clients en ligne. Ces
moyens permettraient d’améliorer la surveillance de fagon générale ainsi que la conformité avec
les exigences actuelles en matiere d’identification, tout en tenant compte du développement de
nouveaux produits basés sur Internet. Ils permettraient aussi de réduire le fardeau pour les
personnes dont les moyens d’identification sont limités.

Le Groupe de travail croit que les secteurs public et privé devront collaborer afin de trouver des
solutions novatrices pour passer aux paiements numériques, I'une des assises de I'économie
numérique, en exploitant les nouvelles technologies pour réaliser les objectifs d’intérét public
en matiére de lutte contre le blanchiment d’argent et le financement d’activités terroristes. A un
niveau concret, un dialogue continu entre les secteurs public et privé est nécessaire. Par
exemple, dans un document de consultation diffusé en décembre 2011, le ministre des Finances
soulevait la question des mesures de vérification a distance de l'identité et demandait les avis
du secteur privé quant a la meilleure facon de mettre a jour les exigences dans ce domaine™.

Etant donné la nature émergente de I'identification et de I'authentification numérique, il pourrait
étre nécessaire de créer un groupe de travail de 'OGA pour comprendre I'évolution souhaitée et
répondre efficacement a cette demande. Ce groupe réunirait des organismes de réglementation,
des forces de l'ordre, des institutions financieres et d’autres intervenants pour examiner de
nouvelles approches plus souples, harmonisées avec des initiatives similaires sur la scene
internationale. Les propositions de ce groupe de travail pourraient ensuite étre mises en ceuvre au
moyen de I'établissement de politiques par les organismes de réglementation ou, au besoin, par
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des modifications réglementaires ou législatives. L'OPE participerait vraisemblablement a de tels
travaux, en particulier en facilitant la liaison avec d’autres intervenants du gouvernement fédéral.

Encadré B5 : Cartes de crédit et de débit : un test pour la gouvernance du systeme de
paiement canadien

Au cours des 18 derniers mois, le Groupe de travail s’est débattu avec des problémes relatifs aux
cartes de crédit et de débit. Nous avons recensé des études spécialisées et parlé a des
organismes de réglementation en Australie, en Nouvelle-Zélande, au Royaume-Uni et aux Etats-
Unis. Nous avons écouté plus de 80 détaillants partout au Canada et rencontré des
représentants de leurs associations a plusieurs reprises. Nous avons discuté a fond des
problemes avec des représentants des réseaux, des émetteurs et des acquéreurs de cartes de
crédit et de débit. Enfin, nous avons consigné les fruits de cet examen dans notre document de
travail intitulé Les marchés des cartes de crédit et de débit.

Le Groupe de travail a conclu qu’une réglementation prescriptive des cartes de crédit et de débit
ne serait pas efficace. Le Code de conduite destiné a I'industrie canadienne des cartes de crédit et
de débit a eu un effet positif, mais il ne donne pas d’indication concréete sur les nouvelles
technologies ni les technologies émergentes, comme les portefeuilles mobiles et les paiements de
proximité. Ces nouvelles technologies pourraient avoir beaucoup plus de répercussions pour les
détaillants que les cartes de crédit et de débit, parce qu’elles entrainent des remises en question
beaucoup plus fondamentales des modeles d’affaires actuels. Compte tenu de I'évolution rapide
du systéme de paiement et de la probabilité que cette évolution se poursuive pendant au moins
une décennie, nous croyons que les contréles exercés par les forces du marché seront beaucoup
plus efficaces que la réglementation. Une réglementation prescriptive dans ce contexte étoufferait
I'innovation et retarderait la transition du Canada vers I'économie numérique.

En méme temps, nous ne croyons pas que, dans le cadre du régime actuel, les réseaux, les
émetteurs et les acquéreurs en seraient arrivés a établir le Code de conduite sans I'intervention
du ministére des Finances. Si le modele de gouvernance proposé avait été en place, 'OPE aurait
travaillé avec I'OGA pour élaborer le code. S’ils n’avaient pas réussi a trouver une solution, I'OPE
aurait fait des recommandations au ministre des Finances pour donner suite aux questions non
résolues. Dans un environnement qui évolue rapidement, beaucoup d’autres situations
justifieront probablement I'établissement d’'un code de conduite. Les principes énoncés dans le
Document d’orientation C fournissent un point de départ pour élaborer ces codes, mais le
Groupe de travail croit qu’il est important qu’'un mécanisme garantisse que les préoccupations
des usagers sont entendues et véritablement prises en compte et que la plupart des questions
seront résolues dans le cadre du modele de gouvernance lui-méme.

Cette évaluation des cartes de crédit et de débit nous a confortés dans notre opinion qu’un
modele de gouvernance efficace s'impose pour réaliser ce qui suit :

e protéger I'intérét public en veillant a ce qu’on prenne en compte le point de vue des
usagers lors de I'élaboration de stratégies, de normes et de plans de mise en ceuvre;
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e surveiller la mise en ceuvre des changements nécessaires du systéme de paiement et
vérifier qu’il continue de livrer les résultats escomptés;

e  offrir un recours, au besoin, lorsque la conduite de I'industrie n’inspire plus la confiance,
bloque I'acces ou n’offre pas I'efficience.

Par ailleurs, nous croyons que le savoir-faire et les connaissances nécessaires pour bien gérer
I'industrie des paiements au Canada résident au sein méme de l'industrie. Le défi consistera a
régler de facon concertée des problemes collectifs d’ordre non concurrentiel qui surviennent
naturellement dans ce secteur du systeme de paiement, compte tenu de caractéristiques
comme sa nature de marché biface.

Incidences pour les intervenants actuels

Pour les intervenants fédéraux actuellement chargés de I'élaboration de politiques et de
I'encadrement a I'égard du systéme de paiement, et pour I’ACP, la mise en ceuvre du modele de
gouvernance que le Groupe de travail recommande aurait des incidences qui doivent étre réglées.

Ministre des Finances

Selon le modeéle de gouvernance proposé, le ministre des Finances continuerait d’étre le
responsable de la politique publique et détiendrait les pouvoirs résiduels relativement aux
guestions ayant trait aux paiements. Le ministre parrainerait les modifications de la |égislation
sur les paiements afin de créer I'OPE et de réinventer I’ACP. En conservant un pouvoir directif
sur I'OPE, le ministre serait aussi l'ultime recours en cas de différends. Le ministre recevrait,
d’un comité consultatif comprenant I'OPE et la Banque du Canada, des recommandations sur
I’établissement de politiques par rapport a la gouvernance, la législation et la réglementation du
systeme de paiement. L’aval et I'encouragement du ministre seraient essentiels pour s’assurer
de la volonté de I'industrie de créer 'OGA.

Banque du Canada

La Loi sur la compensation et le réglement des paiements (LCRP) confére a la Banque du Canada
I"autorité juridique de désigner et de superviser les systemes de paiement et d’autres systémes
de compensation et de réglement qui pourraient poser un risque systémique pour le systéme
financier canadien, si le ministre croit qu’il est dans I'intérét public de le faire. Elle s’intéresse
principalement aux systemes désignés, y compris le Systeme de traitement des paiements de
grande valeur (STPGV), le CDSX et la CLS Bank, bien qu’elle examine périodiquement les effets
systémiques potentiels d’autres réseaux.

Le Groupe de travail recommande que les opérations de I'OPE et de I'OGA ne supplantent pas
cette fonction de surveillance ni n’empiéetent sur celle-ci, bien qu’il soit possible d’intégrer le
savoir-faire de la Banque du Canada dans le nouveau modele de gouvernance. Le Groupe de
travail recommande que la Banque siége a I'OPE et ait un role d’observateur aupreés du conseil
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d’administration de I'ACP réinventée. En siégeant a I'OPE, la Banque du Canada pourrait
s’assurer que les politiques de 'OGA ne minent pas sa surveillance du STPGV et d’autres
systemes désignés. De plus, le role d’observateur aupres du conseil d’administration de I’ACP
donnerait a la Banque un apercu direct des grandes décisions stratégiques et opérationnelles, ce
qui I'aiderait a superviser I’ACP a des fins systémiques.

Commissaire a la protection de la vie privée et Bureau de la concurrence

Le Groupe de travail ne recommande pas de modifier leurs mandats, mais les dispositions du
nouveau modele offriraient au commissaire a la protection de la vie privée et au Bureau de la
concurrence des possibilités de jouer un réle plus proactif a I'égard des paiements. lls sont bien
placés pour exploiter les connaissances de I'OPE sur les enjeux émergents relatifs aux paiements
afin de repérer les défis stratégiques réels ou potentiels dans le domaine de la protection de la
vie privée et de la concurrence et ainsi soulever leurs propres préoccupations aupres de I'OPE
s’il y a lieu et chercher des solutions envisageables.

Par exemple, le Commissariat a la protection de la vie privée était un participant actif du Groupe
de travail sur l'identité et I'authentification numériques, veillant a ce que soient pleinement pris
en considération les conséquences sur la vie privée des personnes et le lien avec les
modifications élaborées relativement aux lois provinciales de protection de la vie privée.

Agence de la consommation en matieére financiere du Canada

L’Agence de la consommation en matiére financiére du Canada (ACFC) a la responsabilité de
veiller a ce que le marché des entités financieres sous réglementation fédérale et des réseaux de
cartes de paiement respecte les lois et reglements fédéraux. Les lois fédérales sur les entités
financieres et la Loi sur les réseaux de cartes de paiement (LRCP) lui conférent le pouvoir de faire
respecter la loi et de surveiller la conformité des fournisseurs réglementés. L’ACFC surveille
aussi la conformité de ces fournisseurs avec les engagements publics qu’ils ont pris envers les
consommateurs, notamment dans le Code de conduite destiné a l'industrie canadienne des
cartes de crédit et de débit.

La portée de la fonction de surveillance de I'ACFC en matiére de paiements pose un défi.
L’Agence est responsable des entités financieres sous réglementation fédérale et des réseaux de
cartes de paiement, mais non d’autres fournisseurs de services de paiement, ce qui crée un
risque réel de chevauchements et de lacunes avec les codes de conduite ou les politiques de
protection des usagers de I'OGA. Si les dispositions actuelles devaient étre maintenues, I’ACFC
surveillerait I'application de ces regles pour les entités financieres sous réglementation fédérale
et les réseaux de cartes, mais pas pour d’autres membres de I'OGA. Le Groupe de travail est
d’avis que I'OGA devrait assumer le role de surveillance et de reglement des plaintes portant sur
les actions de ses membres par rapport a ses propres codes et politiques.

Il faudrait que le gouvernement répartisse convenablement les attributions en matiere
d’exécution entre I’ACFC et 'OGA. A cette fin, le Groupe de travail propose de modifier le
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mandat de I’ACFC, y compris de réaffecter ses responsabilités a I'’égard de la surveillance des
codes de conduite et d’autres dispositions en matiere de paiement, dont le Code de conduite
destiné a l'industrie canadienne des cartes de crédit et de débit. Ces responsabilités seraient
confiées a I'OPE qui les déléguerait a 'OGA.

Association canadienne des paiements

L’ACP fournit un point de départ pour transformer la gouvernance du systeme de paiement.
L'ACP a été créée par une loi et elle est actuellement le seul organisme qui s’occupe du
fonctionnement et de la gouvernance du systeme de paiement commun. Elle devra étre
réformée, selon le modele de gouvernance proposé et, a cette fin, elle devra céder une partie
de ses responsabilités d’élaboration de politiques pour le systéme de paiement a 'OPE et a
I'OGA™, qui établiraient des stratégies globales ainsi que des politiques et des normes de
I'industrie. Une ACP réinventée continuerait toutefois d’élaborer des regles techniques, des
politiques et des stratégies pour assurer la fonctionnalité et I'interopérabilité des systemes de
paiement, au pays et a I'étranger, afin de répondre aux besoins des usagers.

Encadré B6 : Enjeux liés a la mise en ceuvre

Le Groupe de travail a recensé plusieurs considérations liées a la mise en ceuvre dont il faudra tenir
compte pour assurer la collaboration des secteurs public et privé aux fins de la gouvernance.

e Etablissement d’une coalition des volontaires dans le secteur privé en vue de créer un
organisme de gouvernance autonome (OGA) et y participer de fagon constructive. De
nombreux intervenants peuvent reconnaitre les avantages de la collaboration sur des points
particuliers, mais il est plus difficile d’envisager et de mettre en ceuvre la gouvernance
autonome a une grande échelle. Notre expérience a révélé une saine curiosité a I'égard du
concept de la gouvernance autonome du systeme de paiement, mais non une volonté ferme
d’aller de I'avant de la part de nombreux intervenants. lls veulent une évaluation minutieuse
des options ainsi qu’une bonne idée du paysage politique et de la réaction du
gouvernement a notre rapport final. lls veulent particulierement connaitre I'empressement
du gouvernement a promulguer les dispositions législatives rendant obligatoire I'adhésion a
I'OGA. Il n’y a également aucune garantie que l'industrie se rangera derriére la proposition
et a ce jour, aucun autre pays n’a tenté d’incorporer ce degré de participation de I'industrie
dans la gouvernance du systéme de paiement. La mise en ceuvre de I'approche proposée
représenterait donc un important vote de confiance dans la capacité de collaborer
d’intervenants qui n’ont pas toujours pu collaborer.

e Analyse des points pertinents a I'égard de la gouvernance autonome des intervenants ainsi que
de la surveillance et des interventions pour protéger l'intérét public. Dans Le passage au
numeérique, nous nous sommes dits encouragés de constater que les intervenants du systeme de
paiement commencent a discuter des domaines de collaboration potentiels qui sont ressortis des
différents sous-groupes du Groupe de travail. Cependant, aux termes de la Loi sur la concurrence ,
il pourrait y avoir des restrictions a la coopération du secteur privé. Ces restrictions feraient en
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sorte que des concurrents de l'industrie pourraient trés difficilement discuter et s’entendre
légalement, par exemple, sur les questions de concurrence que le gouvernement fédéral a
abordées dans le Code de conduite destiné a I'industrie canadienne des cartes de crédit et de débit
de 2010. Les points de discussion pourraient comprendre 'interdiction frappant les applications
canadiennes concurrentes pour les cartes de débit. Par ailleurs, si I'industrie et les intervenants-
usagers avaient en premier lieu fait un effort concerté pour s’entendre sur des recours dans les
secteurs des cartes et des acquéreurs, la portée du code aurait pu étre considérablement réduite.
Par conséquent, il faut prendre soin d’'établir la structure juridique et les priorités de 'OGA afin de
maximiser la liberté de compétiteurs potentiels a se gouverner de maniére autonome sur des
questions d’intérét public.

o Elaboration de mécanismes ou de processus pour la transition a un nouveau modéle de
gouvernance. La transition intégrale a la nouvelle loi ainsi que la création subséquente d’un
OPE, d’un OGA et d’une ACP réformée prendront un certain temps. La transition nécessitera
plus d’attention et de ressources de la part du gouvernement fédéral a court terme et a
moyen terme qu’a long terme, lorsque la situation se sera stabilisée. Il faudra tenir compte
de ce facteur lors de la conception de la structure d’un organisme d’encadrement public et
d’autres organismes de transition.

Les responsables de la politique publique et les intervenants du systeme de paiement devront
entamer un dialogue sur deux points: 1) la réceptivité de lI'industrie des paiements et des
intervenants-usagers a l'idée de se gouverner de maniére autonome; et 2) le degré, les priorités
et les objectifs du leadership que les secteurs public et privé doivent exercer.

Conclusions et prochaines étapes

Les paiements, et l'industrie qui les soutient, font partie intégrante de I’économie
canadienne. Tous les Canadiens font face a des problemes liés au systéeme de paiement. Les
travaux de recherche et d’analyse menés par le Groupe de travail ont prouvé qu’un modele
de gouvernance moderne et efficace est nécessaire et que le gouvernement jouera un role
de premier plan dans sa mise en ceuvre. Ce modéle ne devrait pas reposer sur des regles
prescriptives qui pourraient étouffer I'innovation et de devenir un élément du probléeme
plutot que de la solution. Le Groupe de travail recommande plutét ce qui suit :

e que le gouvernement commence a élaborer les dispositions législatives nécessaires pour
définir I'industrie des paiements et mettre en ceuvre le modele de gouvernance exposé ici, y
compris un organisme public d’encadrement autorisé a agréer un organisme de
gouvernance autonome et a lui déléguer des pouvoirs (voir le Document d’orientation C
pour obtenir des détails sur les implications législatives de notre modele de gouvernance);
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e que les intervenants commencent vraiment a s’employer a créer un organe qui deviendra
un organisme de gouvernance autonome selon le nouveau modeéle de gouvernance. Cette
nouvelle organisation poursuivrait une grande partie des travaux amorcés par le Groupe de
travail sur des questions comme la facturation et les paiements électroniques, les paiements
mobiles et I'identification et I'authentification numériques. Pour établir sa structure
opérationnelle, I'organisation pourrait s’inspirer des indications fournies par les nombreux
groupes de travail consultatifs formés par le Groupe de travail sur les questions qui touchent
les consommateurs, les commercants, les petites et moyennes entreprises, les grandes
sociétés et les gouvernements.

Méme si le modele proposé a ses racines dans la législation, la responsabilité d’élaborer I'entité
de gouvernance autonome qui garantira une collaboration efficace entre les intervenants
incombe essentiellement au secteur privé, en consultation avec I'organisme d’encadrement.
Méme si I'élaboration de lois peut prendre du temps, le processus d’établissement d’un OGA
peut commencer immédiatement, et nous encourageons fortement l'industrie a prendre les
devants et a entamer ce processus, pour son propre bien.
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Annexe B1 : Cadre de gouvernance des paiements actuel

Dans le domaine des paiements, on peut concevoir la gouvernance comme les institutions, les régles
et les relations qui déterminent la nature du systeme et les actions de ses participants. Les
institutions comprennent les gouvernements fédéral et provinciaux et des organismes publics
comme la Banque du Canada, I'Association canadienne des paiements (ACP) et des acteurs
internationaux comme la Society for Worldwide Interbank Financial Telecommunication (SWIFT).

Le systeme de paiement fonctionne sous le régime de lois d’application générale et spécifique,
de régles applicables au réseau de paiements élaborées par le secteur privé et de codes de
conduite volontaires qui déterminent la forme et le processus de compensation et de réglement
des paiements et qui exposent les obligations envers les usagers et les mécanismes de
protection des usagers. Enfin, les rapports informels entre les gouvernements, I'industrie et les
intervenants-usagers, et les adhérents au réseau de paiements contribuent a déterminer la
nature changeante du systeme canadien de paiement au fil du temps.

Le cadre actuel

Plusieurs entités, certaines privées et d’autres publiques, influent sur le cadre de gouvernance
des paiements au Canada. Le paysage législatif est centré sur les institutions financiéeres. Les
institutions financiéres de dépot sont les principaux dépositaires et transitaires de I'argent des
Canadiens; certaines dispositions législatives relatives aux paiements se trouvent dans les lois
régissant les institutions financieres sous réglementation fédérale; et I’'ACP, qui posséde et
exploite le systeme de base de compensation et de reglement des paiements pour le Canada,
est régie majoritairement par les grandes institutions financiéres de dép6t.

Il n’y a la rien d’étonnant. Le Canada est doté d’un systéme financier hautement développé,
solide et fiable, qui a en son cceur une poignée de banques ayant une longue histoire. Les
Canadiens font confiance aux institutions financieres de dépot avec leur argent; il est naturel
gue nous comptions sur elles pour faciliter nos paiements. Les institutions financieres ont réagi
en élaborant des solutions et en créant des réseaux de paiements communs qui ont facilité le
commerce au Canada.

Pour sa part, le gouvernement du Canada cherche a protéger I'intérét public par rapport aux
paiements au moyen d’une approche sur plusieurs fronts.

Le ministre des Finances est au sommet de la structure fédérale d’encadrement et d’élaboration
de politiques. Il a toujours été considéré comme la personne responsable de la réglementation
du secteur financier, y compris des paiements. Le ministre des Finances a donc joué un réle
important pour ce qui est d’orienter I'évolution des dispositions relatives aux paiements et
I’encadrement en la matiére. A mesure que davantage de joueurs institutionnels non financiers
sont arrivés sur le marché, le gouvernement s’est de plus en plus tourné vers une législation
centrée sur les paiements pour atteindre ses objectifs d’intérét public (p. ex. la Loi canadienne
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sur les paiements et la Loi sur les réseaux de cartes de paiement). Le ministre peut aussi exercer
des pressions morales au moyen d’autres outils stratégiques (p. ex. le Code de conduite destiné
a l'industrie canadienne des cartes de crédit et de débit), qui peuvent étre appuyés par des
dispositions législatives, s’il s’avere nécessaire de réglementer de fagon officielle.

La Loi sur la compensation et le réeglement des paiements (LCRP) confére a la Banque du Canada
I’autorité juridique de désigner et de superviser les systemes de compensation et de réglement qui
pourraient poser des risques systémiques pour le systeme financier canadien, si le ministre des
Finances convient qu’il est dans l'intérét public de le faire. Elle s’intéresse principalement au
Systeme de traitement des paiements de grande valeur (STPGV) et a d’autres systémes désignés,
bien gu’elle examine périodiquement les effets systémiques potentiels d’autres réseaux.

L’Agence de la consommation en matiére financiere du Canada (ACFC) régit le marché des
entités financiéres sous réglementation fédérale et des réseaux de cartes de paiement. Aux
termes des lois fédérales sur les institutions financiéres et de la Loi sur les réseaux de cartes de
paiement, elle a le pouvoir de faire respecter la loi et de surveiller la conformité des entreprises
avec les engagements publics qui concernent les consommateurs, notamment dans le Code de
conduite destiné a I'industrie canadienne des cartes de crédit et de débit.

Enfin, les acteurs de l'industrie des paiements sont assujettis a des lois d’application générale,
notamment les lois qu’appliquent le Bureau de la concurrence et le Commissaire a la protection
de la vie privée.

L’encadrement public des paiements est aussi partagée avec des autorités provinciales dans des
domaines limités. Différentes provinces ont mis en ceuvre des lois ou des réglements destinés a
protéger les consommateurs; ceux qui se rapportent aux paiements visent surtout les cartes-
cadeaux prépayées™.

Encadré B7 : Les intéréts et le r6le du gouvernement a I’égard des paiements

Tout gouvernement légitime a pour role essentiel de protéger I'intérét public, lequel n’est pas
toujours facile a déterminer. En matiére de paiements, I'intérét public consiste a assurer la
protection des usagers, 'acces, la concurrence, la responsabilisation et la transparence, la
stabilité du systéme et ses effets du systéme sur le systéme financier dans son ensemble. Il est
également raisonnable de soutenir qu’un gouvernement devrait s’employer a faire en sorte qu’il
dispose de la capacité nécessaire pour évaluer I'intérét public de fagon continue, adapter ses
politiques en fonction de ces objectifs et faire jouer ses leviers de supervision pour s’assurer que
I'intérét public est maintenu.

Le secteur privé élabore des regles, des politiques et des normes de fonctionnement qui influent
sur les fournisseurs et les usagers de services de paiement et qui constituent une part
importante du cadre de gouvernance. En fait, les régles élaborées par des entités privées
peuvent avoir encore plus d’incidences sur les expériences quotidiennes de consommateurs et
de marchands canadiens en matiére de paiement que la structure et les mesures d’encadrement
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public. Ces regles comprennent les possibilités de recours pour renverser des paiements mal
acheminés ou des paiements liés a I'achat d’un bien ou d’un service non satisfaisant (c.-a-d. les
remboursements) et les possibilités liées a la finalité des paiements (c.-a-d. lorsque le
récipiendaire peut étre slr que le paiement n’est pas réversible). Les regles du secteur privé
peuvent aussi déterminer l'accés a des réseaux de paiements et modifier ainsi le paysage
concurrentiel de I'industrie. Par conséquent, les décisions d’entités privées peuvent déterminer
si le systéme de paiement sert I'intérét public.

Da a des considérations d’intérét public, notamment le désir d’assurer la protection des usagers
et de stimuler une saine concurrence dans l'industrie des paiements, le gouvernement du
Canada surveille ou influence certains aspects de I'établissement de régles dans le secteur privé
au Canada. Par exemple, I’ACP établit plusieurs regles administratives et reglements qui lient les
adhérents a ses systemes de compensation et de reglement, comme le Systéeme automatisé de
compensation et de réglement (SACR) et le STPGV. L’ACP établit aussi des normes de mise en
forme des messages transmis sur ses réseaux et favorise l'interopérabilité internationale des
systemes de paiement. Sous le régime de la Loi canadienne sur les paiements, les regles
administratives sont assujetties a l'approbation du ministre fédéral des Finances, qui a
également le pouvoir d’examiner et de rejeter les nouvelles régles de I’ACP et les modifications
des regles en vigueur.

Les reégles applicables a la prestation de services sur le réseau inter-membre Interac sont
établies par I’Association Interac elle-méme, mais bon nombre de ses produits innovateurs
nécessitent aussi de nouvelles régles de I’ACP, lesquelles sont assujetties au mécanisme de
consultation des intervenants de I'ACP et a I'examen du ministre des Finances. En outre, le
Tribunal de la concurrence a prononcé pour la premiére fois en 1996 une ordonnance par
consentement a I’encontre de I’Association Interac, donnant ainsi une orientation fondamentale
a I’égard des régles régissant I'acces au réseau Interac, par exemple en permettant a des entités
qui ne sont pas des institutions financiéres de se raccorder au réseau par 'intermédiaire de
guichets automatiques bancaires (GAB) privés pour distribuer des billets.

Bien gu’un nombre considérable de paiements a des points de vente au Canada soient faits par
leur intermédiaire, les autres réseaux de paiement du secteur privé ne sont pas assujettis a
I’encadrement ni a l'influence du secteur public pour ce qui est des regles. Pour leur part, les
réseaux de cartes — dont Visa, MasterCard, Amex et Blackhawk (qui offre des services de réseau
en circuit fermé pour des cartes-cadeaux) — établissent tous a I'interne des regles régissant leur
réseau, notamment des regles ouvrant la porte a des innovations dans leurs offres de produits,
et sont libres de choisir d’employer ou non des mécanismes de consultation des usagers. De
nouveaux venus dans le systeme canadien de paiement, notamment des entreprises comme
ZoomPass et PayPal, déterminent aussi les regles régissant leur réseau a l'abri de tout
encadrement public. Les institutions financieres de dépot réglementées canadiennes
déterminent aussi indépendamment leurs processus et leurs politiques relatifs aux droits des
usagers (comme la finalité du paiement) a I'égard des paiements de compensation entre les
comptes de leurs propres clients (qualifiés de transactions « internes »).
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Encadré B8 : Interventions antérieures du gouvernement du Canada a I’égard des paiements

Un défi de la gouvernance du systeme de paiement tient a la facon de composer avec la nature
structurelle des réseaux, c’est-a-dire de préserver les grands avantages que les adhérents et
I’économie dans son ensemble peuvent tirer de la collaboration pour batir des réseaux et de
permettre a leurs propriétaires d’obtenir un rendement raisonnable de leur investissement tout
en évitant ou en réduisant ce qui pourrait inciter les opérateurs des réseaux a en abuser. Ce défi
existe de longue date et les mesures que le gouvernement du Canada a prises dans le passé
pour le relever sont instructives.

L’Association canadienne des paiements (ACP) a été créée en décembre 1980 a titre de
mécanisme destiné a répondre a la principale préoccupation du gouvernement du Canada, « a
savoir la nécessité d’une concurrence équitable dans la prestation de services de paiement, et
ce, dans un environnement qui évoluait rapidement et exigeait des investissements
considérables en matériel informatique et en dispositifs de télécommunications ». Entre autres
changements par rapport a l'organe qui logeait au sein de I’Association des banquiers
canadiens, le conseil d’administration de I’ACP est présidé par un représentant de la Banque du
Canada, une petite minorité de siéges est réservée a des administrateurs indépendants et les
régles du réseau sont assujetties a 'examen du ministre des Finances pour veiller a ce que
I'intérét public soit pris en considération.

En 1996, le Bureau de la concurrence a rendu une ordonnance par consentement a I'encontre
des membres fondateurs d’Interac, craignant que ces derniers abusent de leur position
dominante et limitent I'acces au réseau de guichets automatiques et aux points de vente au
détail a quelques acteurs (membres de I’ACP), qu’ils découragent la concurrence au moyen des
processus décisionnels du conseil d’administration et qu’ils imposent des frais indiment élevés
aux nouveaux fournisseurs admissibles. Une ordonnance par consentement modifiée demeure
en vigueur aujourd’hui. C'est un facteur clé du maintien d’Interac comme pilier a faible colt du
systeme canadien de paiement sur auquel la plupart des Canadiens se fient et dont la plupart
tirent profit.

Si les réseaux de paiements Visa et MasterCard ont été fondés sous la forme d’associations
d’institutions financieres, d’aucuns prétendent que leur transition vers des sociétés a but lucratif
les a encouragées a augmenter les revenus provenant des opérations aux dépens de certains
usagers des réseaux. Le Bureau de la concurrence s’est récemment penché sur les régles
régissant les réseaux de cartes de crédit et a affirmé que certaines dispositions importantes
contreviennent a la Loi sur la concurrence. Le Code de conduite destiné a I'industrie canadienne
des cartes de crédit et de débit, émis par le ministre des Finances en 2010, vise également a
mieux équilibrer les pouvoirs entre les fournisseurs et les commergants usagers des services de
paiement par cartes en améliorant la transparence et en favorisant des pratiques commerciales
équitables au sein de I'industrie, entre autres choses.
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Le systeme canadien de paiement évolue sans cesse tout en présentant des défis récurrents en
matiére de gouvernance dus a la nécessité de protéger la sécurité et la solidité du systeme,
d’assurer I'accés et la protection des usagers et de favoriser la concurrence et la collaboration
qui peuvent stimuler l'innovation et I'efficacité. Une saine concurrence est particulierement
difficile a obtenir parce que les défis découlent de la nature des paiements®’ et de facteurs
situationnels au Canada.

Evaluation de la gouvernance du systéme canadien de paiement

Le Groupe de travail croit que le cadre législatif fédéral et la structure d’encadrement des
paiements présentent d’importantes carences, notamment des lacunes dans I'ensemble des lois
et des politiques.

La Banque du Canada posséde un mandat clair et les outils nécessaires pour assurer la sécurité
et la solidité des systemes de paiement systémiquement importants au moyen de pratiques
exemplaires globales. Pour le ministre des Finances, cependant, il est moins simple d’intervenir
dans le systeme de paiement. Méme si le gouvernement a par le passé aidé a orienter
I’évolution du systéeme de paiement (p. ex. en collaborant avec la Banque du Canada pour créer
I’ACP et favoriser I'élaboration du STPGV), ses interventions stratégiques ont eu tendance a étre
réactionnelles et a étre déclenchées par des plaintes d’intervenants. Par conséquent, dans le
cadre de I'actuel régime, bon nombre de droits du public et de responsabilités des fournisseurs
de services doivent encore étre définis par des contrats d’adhésion ou des codes volontaires de
I'industrie. Ainsi, les problemes d’efficacité et les situations sous-optimales peuvent perdurer.

Comme nous l'avons vu, les réseaux de paiements sont régis par des regles qui sont le plus
souvent établies par des opérateurs privés. Dans le systeme canadien de paiement, la législation
est I'outil utilisé par défaut pour guider I'établissement de toutes sortes de regles dans le
secteur privé. Par exemple, la Loi sur la protection des renseignements personnels et les
documents électroniques (LPRPDE) et la Loi sur la concurrence influent sur la rédaction de regles,
ou les autorités peuvent les invoquer pour forcer la réécriture de regles privées incompatibles
avec ces lois.

Pour le gouvernement fédéral, le défi essentiel en matiere de gouvernance du systéeme de
paiement tient au fait que de nombreux aspects de I'intérét public ne sont pas énoncés dans les
textes de loi et que les outils d’intervention directe permettant de protéger I'intérét public sont
limités. Le ministre des Finances peut intervenir de facon réactionnelle et ponctuelle et il
dispose aussi de certains outils de surveillance pour influencer directement quelques opérateurs
importants comme I'’ACP (p. ex. par I'approbation de reglements administratifs, le refus de
régles ou I'exercice du pouvoir de donner des instructions). Il n’y a, toutefois, pas de régime
d’encadrement exhaustif de l'industrie des paiements, ni méme une définition claire de
I'industrie. De méme, le partage de la responsabilité de I'encadrement entre de nombreux
organismes fédéraux fait en sorte qu’il est plus difficile pour le gouvernement d’adopter une
vision holistique et stratégique de I'intérét public.
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Le fait d’énoncer clairement les principes et les objectifs dans un cadre |égislatif donnerait la
transparence nécessaire a une industrie des paiements reposant en grande partie sur une
gouvernance autonome. En mettant en oceuvre le cadre de gouvernance proposé, le
gouvernement disposerait d’un mécanisme d’encadrement public holistique et proactif pour
traiter des situations ol l'industrie ne régle pas des problemes d’'une maniére conforme a
I'intérét public.

De I'avis du Groupe de travail, la mise en ceuvre récente de la Loi sur les réseaux de cartes de
paiement et du Code de conduite destiné a I'industrie canadienne des cartes de crédit et de débit
révele que le gouvernement du Canada reconnait que les outils législatifs et réglementaires
traditionnels pour protéger I'intérét public dans le systeme de paiement sont déficients.

Il faut examiner ces facteurs dans un environnement de paiement ou les percées technologiques
sur la scene internationale et les nouveaux fournisseurs de services sur la scéne nationale
augmentent la complexité et la rapidité des changements dans le systeme de paiement. En
réponse a cette réalité, le gouvernement fédéral doit étre a méme de réfléchir et d’agir de fagon
stratégique, cohérente et dynamique afin de mieux déterminer et mettre en ceuvre des
politiques pour protéger I'intérét public.
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Annexe B2 : Gouvernance autonome — comparateurs
internationaux

Le présent document résume les principales constatations découlant d’'un examen par le Groupe
de travail de modeles de gouvernance des paiements dans d’autres administrations. Un theme
d’intérét particulier était le réle de la collaboration parmi les différents intervenants. Un autre
concernait la fagon dont les autres administrations relevent les défis de I'encadrement et de la
gestion stratégique du systeme de paiement.

L'examen a porté avant tout sur les modéles de gouvernance instaurés au Royaume-Uni, dans
I’'Union européenne, aux Etats-Unis et en Australie. Chaque administration était dotée d’une
organisme chargé de coordonner les intéréts des intervenants, méme si dans certains cas, les

intervenants jouent un role prédominant dans cet organisme.

Le tableau B1 donne un apercu de certaines des principales caractéristiques des régimes que
nous avons examinés.

Tableau B1 : Gouvernance autonome de I'industrie des paiements — comparateurs

internationaux

Organe de Association Payments Conseil Australian Electronic Payments
I'industrie canadienne des | Council (PC) européen des |Paymentsand |Association (NACHA)
paiements paiements Clearing (pour I’Automated
Association Clearing House (ACH)
seulement)
Surveillance Ministére des Office of Fair La Banque Aucune La Banque fédérale
gouvernementale | Finances Trading (OFT) du | centrale de réserve donne
ministere des européenne des avis au conseil
Finances du siége a tous les d’administration (en
R.-U. groupes de tant qu’exploitant de
travail. La I’ACH) et siége aux
Commission comités des regles
européenne
(CE) joue

également un
role.
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Role (et priorités)

Stratégies,
régles et
fonctionnement
des systémes de
paiement
(d’ordre
politique et
technique)

Initiatives de
I'industrie,
regles des
systemes
(d’ordre
politique et
technique)

Régimes de
paiement de
I’espace unique
de paiements
en euros (SEPA)
(d’ordre
politique et
technique)

Régles et
stratégies de
paiement
(d’ordre
politique et
technique)

Reégles des
paiements
électroniques;
élaboration de
nouveaux produits
(d’ordre technique et
stratégique)

Date de création/

1980/loi (Loi sur

2007/non prévu

2002/non prévu

1992/non prévu

1973/non prévu par

statut juridique/ |/’Association par la loi/ par la loi/ par la loi/ la loi/grandes
par qui canadienne des | Groupe de membres membres banques et
paiements) travail sur les associations
paiements de régionales de I’ACH
I'OFT
Mandat établi Loi OFT Membres, en Membres Membres
par: collaboration
avec la CE
Structure de Loi Négociée entre | Membres Membres Membres
gouvernance I'industrie, 'OFT
établie par: et le ministere
des Finances
Gouvernance Oui, mais ses Oui, mais 'OFT | Oui, mais le Oui Oui, mais
autonome? régles sont examine les Conseil veille a I’Association veille a
assujetties a progres du ce que les ce que ses regles
'examen et a Payments régimes de son opérationnelles
I"approbation Council par SEPA soient soient conformes a
du ministre des |rapport a son conformes aux la réglementation
Finances mandat directives de la fédérale pour les

CE

institutions membres
de la NACHA
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Composition Banques, - Banques Banques et - Banques de - Toute institution
(catégorie de centrales de (membres a part | associations compensation | financiere de dépot
membres, s’il y a | crédit, sociétés |entiére) bancaires directe assurée par la

lieu)

de fiducie et de

(propriétaires)

Federal Deposit

rét, courtiers | _ services de Insurance
pret, traitement de - Petites .
en valeurs ) Corporation
L paiements, banques et .
mobiliéres, . . (membres directs)
autres entités entreprises de caisses de
financieres technologie et crédit, grandes |- Petites banques et
experts-conseils sociétés, etc. banques étrangéres,
(membres (participants) services de
associés) . traitement de
- Autres parties .
s ) paiements,
intéressées .
entreprises de
(membres .
. technologie, grandes
associés)

sociétés et experts-
conseils (membres

affiliés)

Royaume-Uni — Payments Council et gouvernance du systeme de paiement

Sous l'impulsion du rapport Cruikshank sur le systéme bancaire et les paiements, le ministére
des Finances (Treasury) du Royaume-Uni a confié a I’Office of Fair Trading (I'OFT, le Bureau de
I'équité des pratiques commerciales'®) un mandat élargi de quatre ans au début des années
2000 afin d’analyser les problémes liés au systeme de paiement. L'OFT a mis sur pied, en 2003,
un groupe de travail sur les systemes de paiement présidé par I'OFT et réunissant des
représentants du secteur bancaire, de I'industrie des paiements, du secteur du commerce de
détail, des consommateurs et des entreprises’®. Le groupe de travail s’est concentré sur la
concurrence, les incitatifs a I'efficience et les effets de réseaux des mécanismes de paiement
existants (les problémes des consommateurs étant relégués au deuxieme rang).

Aprés deux ans et demi, le groupe de travail a réussi a ouvrir la gouvernance et la composition
du systéme de guichets automatiques LINK contrdlé par les banques; a réformer la gouvernance
des systémes de compensation interbancaire en assurant la mise en place d’un groupe
consultatif des intervenants, et a encourager l'industrie a accélérer le traitement des paiements
électroniques des particuliers et des entreprises (compensation en moins d’un jour, par rapport
a environ trois jours) ainsi que la compensation des chéques au moyen d’un nouveau réseau
national des paiements - l'initiative Faster Payments (paiements plus rapides).

Payments Council du Royaume-Uni

Le Groupe de travail de I'OFT a aussi reconnu la nécessité d’une organisation plus permanente pour
favoriser la saine gouvernance et I'innovation dans le systeme de paiement. Il a recommandé au
ministere des Finances du Royaume-Uni de créer un conseil des paiements dirigé par le secteur privé
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et chargé de veiller a l'intégrité globale et a I'efficacité opérationnelle des systémes de paiement
sans carte. Le ministere des Finances a approuvé la formation du conseil au printemps 2007, au

terme de négociations par les membres du groupe de travail de I'OFT.

Bien que le conseil des paiements soit indépendant, 'OFT a défini son mandat original et assume la
fonction de surveillance en entreprenant des examens périodiques de son rendement, auxquels le
conseil est censé répondre. L'OFT a établi trois objectifs clés pour le conseil :

e diriger I'’élaboration future des services de paiements coopératifs au Royaume-Uni;
e veiller a ce que le systéme de paiement soit ouvert et comptable;

e assurer I'efficience opérationnelle, 'efficacité et I'intégrité des services de paiements
au Royaume-Uni.

Caractéristiques du Payments Council
e financé et dominé par 'industrie.

e conseil d’administration : conseil de 16 membres composé d’un président indépendant
sans droit de vote, sélectionné au moyen d’un processus ouvert et concerté, et de
15 administrateurs ayant un droit de vote :

0 quatre administrateurs indépendants, sélectionnés au moyen d’un processus
ouvert®® visant a trouver une expertise en matiére de petites et grandes entreprises
et de questions de consommation et de réglementation;

0 onze administrateurs de I'industrie nommés par les membres a part entiere.

e |les membres a part entiére représentant plus de 5 p. cent des volumes des paiements
au Royaume-Uni ont le droit de nommer un cadre supérieur de leur organisation
comme administrateur de I'industrie.

e les membres a part entiére représentant 5 p. cent ou moins des volumes des paiements
au Royaume-Uni s’organisent en groupes et nomment I'administrateur qui représentera
leur secteur.

0 les grandes banques commerciales détiennent la majorité en fait de représentation
et de droit de vote au conseil d’administration; toutefois, les quatre administrateurs
indépendants, lorsqu’ils votent ensemble, détiennent une minorité de blocage.

0 le conseil d’administration élabore et met a jour le plan stratégique et
organisationnel, en consultation avec les intervenants. Il nomme aussi le directeur
général du Payments Council.

e la structure d’affiliation est plus étendue que celle de la version précédente de
I’association nationale du systéme bancaire et des paiements, mais elle n’englobe pas
d’associations de consommateurs et de commergants.
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0 les membres a part entiére” doivent étre des fournisseurs de services de paiement
au Royaume-Uni dont les volumes de paiement les rendent admissibles.

0 les membres associés peuvent comprendre n’importe quelle organisation ayant un
intérét dans I'industrie des paiements. Les membres associés ont acces a un
éventail de renseignements sur les paiements, a des recherches et a des rapports
avec les membres a part entiere, mais ils ont une voix limitée au Payments Council.

0 la Banque d’Angleterre est, d’office, membre a part entiére.

e groupes d’intervenants

0 le conseil d’administration peut former des sous-groupes pour dégager un
consensus sur les questions stratégiques qui peuvent avoir une incidence sur le
conseil et ses membres. Les sous-groupes sont financés par le conseil et peuvent
recevoir des instructions du conseil d’administration.

0 ces sous-groupes ou forums servent a tester des politiques et des initiatives aupres
de non-membres. Le conseil d’administration prend en compte leurs
recommandations, sans y étre lié.

e Des systémes de paiement en vigueur demeurent responsables de la gestion
guotidienne, mais tous (mis a part les réseaux de cartes) sont liés par les décisions du
Payments Council.

UE - organes liés au SEPA

L'expérience européenne est unique en ce sens que les décideurs et les intervenants du systeme de
paiement travaillent de concert pour mettre sur pied une infrastructure de paiement transfrontaliere
dans laquelle tous les paiements sont traités comme des paiements nationaux. Il s’agit de I'Espace
unique de paiement en euros (SEPA). Cet objectif singulier comporte de nombreux sous-thémes (p. ex.
la nécessité de s’entendre sur des régimes pour différentes catégories de paiements, notamment les
paiements mobiles), mais il représente une force structurante puissante qui a engendré une relation de
coopération entre les grands acteurs du systeme de paiement - essentiellement les banques
commerciales - et les fonctionnaires européens.

Conseil européen des paiements (EPC)

Par suite des appels que la Commission européenne (CE) a lancés a I'industrie de paiements
pour l'aider a concrétiser le SEPA, l'industrie a formé I'EPC en juin 2002. Il a pour objet de
soutenir et de faciliter la création du SEPA en mettant au point les régimes et cadres de
paiement nécessaires pour faciliter la création d’'une zone internationale unique pour les
paiements en euros. L'EPC définit les positions communes pour I'espace coopératif des services
de paiement, il donne des orientations stratégiques en matiére de normalisation, il formule des
regles, des pratiques exemplaires et des normes et il soutient et surveille la mise en ceuvre des
décisions (voir la figure B3).

Document d’orientation B : Gouvernance — Les intervenants hors-circuit

44



Groupe de travail sur I'examen du systeme de paiement

Caractéristiques de I’EPC

Financé et dominé par les banques : 74 membres représentant des banques, des
groupes bancaires (c.-a-d.des associations nationales du secteur bancaire) et quelques
institutions de paiement (voir la figure B3).

Plus de 300 professionnels de 32 pays participent directement au programme de travail
de I'EPC, représentant des institutions de toutes les tailles et de tous les secteurs de
I'industrie bancaire européenne.

Les travaux se concentrent sur I'élaboration de régimes (recueils de régles) pour le
traitement des virements électroniques directs de crédit et de débit, des opérations par
cartes de paiement, des paiements mobiles et de la facturation électronique dans
I’ensemble de la zone euro. L'EPC compte plusieurs groupes de travail chargés d’établir
les normes applicables a I'ensemble de I'industrie (voir la derniére ligne de la figure B4).

Les régimes du SEPA appliquent des critéres qui prévoient I'accés non discriminatoire
des nouveaux fournisseurs de services de paiement, en accord avec I'article 28 de la
Directive sur les services de paiement (DSP) de I’'Union européenne.

0 Etant donné que tous les membres de I'EPC sont liés par la DSP, telle que mise en
ceuvre dans la législation de leur pays d’origine, I'EPC s’est volontairement engagé a
faire en sorte que ses régimes respectent la DSP.

0 L’EPC a un forum des intervenants-clients, qui a été créé en 2007 et qui réunit de grands
groupes de clients et d’entreprises qui s’intéressent au traitement électronique direct
des paiements dans le SEPA. Le Forum sert essentiellement a négocier avec des clients
corporatifs (et possiblement gouvernementaux) la fagon de mieux tirer parti des produits
de paiement du SEPA offerts par les banques membres de I'EPC.

Figure B2 : Conseil européen des paiements : espace compétitif et coopératif*>
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Figure B3 : Structure de gouvernance de 'EPC*
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Conseil du SEPA

Les responsables de la Commission européenne (CE) et de la Banque centrale européenne (BCE)
ont créé le Conseil en juin 2010 pour tenter d’amener tous les principaux intervenants a
participer a la mise en ceuvre continue du SEPA aux points de vente au détail. Le Conseil du
SEPA se réunira deux fois par an pour une période initiale de trois ans. Il est composé de
fonctionnaires de la CE et de la BCE et de représentants des fournisseurs et des usagers des
services de paiement.

Le role principal du Conseil est de faciliter la mise en commun de renseignements sur les
priorités et les défis en matiere de mise en ceuvre et de servir de forum pour la coopération
volontaire des secteurs public et privé. Il est coprésidé par la CE et la BCE et se compose des
personnes suivantes :

e cing représentants des utilisateurs du marché (consommateurs, détaillants, entreprises
et autorités nationales);

e cing représentants des fournisseurs (EPC, banques coopératives, banques d’épargne,
banques commerciales et institutions de paiement);

e quatre membres du conseil d’administration de la Banque centrale nationale
(représentant I’Eurosystéme).
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Australie — APCA

Australian Payments and Clearing Association (APCA)

L’APCA (I'Association australienne des paiements et de la compensation) est I'association
sectorielle des paiements qui élabore et établit les regles et les normes applicables aux réseaux
des paiements qu’elle exploite en Australie. Son mandat ressemble donc beaucoup a celui de
I’ACP. L’association déploie aussi des efforts afin de promouvoir I'innovation, la concurrence et
I’efficience technique, notamment au moyen de sa feuille de route sur les paiements de faible
montant et de I'élaboration de nouveaux réseaux ouverts de paiements au détail (p. ex. le
Community of Interest Network, ou COIN).

Caractéristiques de ’'APCA
o Affiliations

0 membre-propriétaire (statut ouvert aux services de compensation directs), qui
confere des droits relatifs a la gouvernance de la société (p. ex. nomination
d’administrateurs et vote aux assemblées);

0 membre participant (statut ouvert aux adhérents aux systémes de I’APCA) qui
confere des droits de participation et de gouvernance a I'égard des systemes de
compensation de I’APCA;

0 membre associé (statut ouvert a toutes les parties intéressées) qui permet d’étre
tenu au courant des activités de ’APCA;

0 la constitution de I’APCA prévoit aussi de nouvelles catégories de membres
participants au besoin (c.-a-d. si la technologie donne lieu a I'apparition d’un type
d’instrument de paiement nouveau et différent).

e Contribution d’intervenants

0 il y a un conseil consultatif pour le Consumer Electronic Clearing System (le CECS, le
Systéme de compensation électronique pour les consommateurs). Le conseil est
composé de non-adhérents qui ont pour tache de donner des avis et des
commentaires aux comités de gestion sur les problemes relatifs au systéme de
paiement qui touchent la collectivité dans son ensemble.

0 I’APCA a aussi un forum des intervenants qui met a contribution des ressources
spécialisées et un grand nombre d’intervenants concernant des décisions relatives a
ses autres systémes de compensation.

Australian Payments Forum

Le conseil d’administration de I'APCA a aussi récemment créé I'Australian Payments Forum,
composé de systémes de paiement et de groupes communautaires non membres de 'APCA. Le
Forum se penche sur |'orientation future des politiques publiques en matiere de paiement, en
mettant I'accent sur des fagons de favoriser I'innovation et I'évolution du systéme a long terme tout
en assurant une saine concurrence. Les participants discutent d’enjeux complexes, notamment :
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e innovation en matiére de produits : suivi des nouveautés en fait de produits et
d’innovation dans les réseaux en Australie et sur la scéne internationale et recherche de
moyens de favoriser I'innovation, en particulier au niveau des réseaux ou des systemes;

e concurrence versus collaboration : détermination des domaines dans lesquels la
coopération de I'industrie contribuerait a créer une meilleure plateforme pour assurer
une concurrence efficace.

Etats-Unis — Gouvernance des paiements électroniques sous I’égide de la
NACHA

L’Automated Clearing House (I’ACH, Centre de compensation automatisée) est le plus grand
réseau de paiements électroniques aux Etats-Unis. Les paiements de I"administration fédérale,
les listes de paie des secteurs public et privé et les paiements de factures représentent la
majorité des articles de paiement. L’Association des paiements électroniques (NACHA) est
I’association nationale qui établit les regles de fonctionnement de I'ACH. Les membres
collaborent aussi a I'élaboration de nouveaux produits de paiement qui tirent parti de I’ACH; ces
travaux se déroulent sous la banniére des Advanced Payment Solutions (Solutions de paiement
avancées, voir la figure B5).

La NACHA est née en 1974 lorsque plusieurs associations d’ACH régionales et I’American
Bankers Association ont décidé de créer un organe national d’établissement de regles et
d’associations sectorielles pour les ACH. Indépendante de I’Etat, I’Association collabore
étroitement avec le systéeme de la Banque fédérale de réserve.

A l'origine, Iaffiliation 3 la NACHA était réservée aux nombreuses associations d’ACH régionales
et a quelques grandes banques nationales (p. ex. Citibank, Bank of America) qui fournissaient
des services de paiement correspondants aux petites institutions financiéres. Chaque association
d’ACH et banque constituante avait un siége au conseil d’administration qui comptait donc un
total d’environ 35 administrateurs. Les délibérations du conseil d’administration avaient tendance
a porter sur des questions d’ordre opérationnel et toutes les regles étaient votées au
conseil d’administration.

Compte tenu du large éventail d’institutions financiéres, de services de paiement, de sociétés et
de particuliers qui ont commencé a utiliser I’ACH, la NACHA a entrepris en 2000 un exercice d’un
an en vue d’ouvrir sa base de membres et son processus d’établissement de régles. Ce dernier
est désormais dissocié des élections au conseil d’administration. La NACHA a modifié la
structure de son conseil d’administration et ses regles électorales, délaissant la nomination
directe d’administrateurs en faveur d’'un modele représentatif de membres élus. Un nouveau
comité des regles et des opérations a été formé et le vote a été ouvert a tous les membres de la
NACHA et aux membres des réseaux régionaux d’ACH affiliés a la NACHA.

Document d’orientation B : Gouvernance — Les intervenants hors-circuit



Groupe de travail sur I'examen du systeme de paiement

Caractéristiques de la NACHA
e Conseil d’administration

0 19 membres directs représentant des institutions financieres de dépot qui utilisent le
réseau de I’ACH aux Etats-Unis;

0 entant qu’organe dirigeant de la NACHA, le conseil d’administration donne des
orientations sur les initiatives stratégiques;

0 chargé de la planification organisationnelle, de la reddition de comptes sur le plan
financier et d’agir dans I'intérét de la NACHA et de ses membres;

O aide a « cerner et défendre les intéréts de la NACHA et du réseau de I’ACH au
bénéfice de tous ses participants ».

e Admissibilité

0 les membres directs (qui doivent étre des institutions financieres de dépot assurées
par la Federal Deposit Insurance Corporation) peuvent étre membres du conseil
d’administration et(ou) proposer des administrateurs et voter leur nomination au
conseil d’administration. Par ailleurs, les deux exploitants du réseau de I'’ACH —
I’Electronic Payments Network (ENP) et la Réserve fédérale — siegent au conseil
d’administration comme conseillers sans droit de vote. Le mandat est de six ans.

e Nominations

0 les membres directs, ainsi que les associations régionales d’ACH et les conseils
d’intéréts spéciaux de la NACHA proposent des administrateurs qui sont ensuite élus
par les membres votants. Le conseil d’administration de 19 membres est un mélange
prescrit de membres directs, de participants de petites ACH (habituellement un
acteur régional) et de membres des conseils de la NACHA.

Par ailleurs, les deux exploitants du réseau de I'ACH ('ENP et la Réserve fédérale) siegent au
conseil d’administration comme conseillers sans droit de vote.

En ce qui concerne I'établissement de regles, les nombreux membres de la NACHA - notamment
les institutions financieres, les services de paiement, les organismes gouvernementaux, les
entreprises utilisatrices et les associations d’entreprises et de consommateurs - peuvent
proposer des regles visant I’ACH, aider a les élaborer et les commenter. Comme les institutions
financieres assument le risque financier et la responsabilité de mettre en ceuvre des opérations
de compensation automatisée sur le réseau de I'ACH, la responsabilité d’approuver les
changements de regles leur incombe ainsi qu’aux associations de paiement régionales qui les
représentent. Les membres plus importants ont plus de votes (selon les volumes de
compensation automatisée de chaque membre), mais des régles font en sorte que les membres
puissants qui détiennent plus de votes ne peuvent imposer leurs décisions aux autres membres.
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Figure B4 : Organigramme de la NACHA
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Références

Australian Payment and Clearing Association (APCA) : http://www.apca.com.au/

Association canadienne des paiements (ACP) : http://cdnpay.ca/

Conseil européen des paiements (EPC) : http://www.europeanpaymentscouncil.eu/

Conseil de I'Espace unique de paiement en euros (SEPA) :
http://ec.europa.eu/internal _market/payments/sepa/council fr.htm

NACHA (Electronic Payments Association) : http://www.nacha.org/

U.K. Payments Council : http://www.paymentscouncil.org.uk/

Le Groupe de travail a aussi publié plusieurs études de cas portant sur les systémes de paiement
d’autres pays, notamment sur des aspects de leur gouvernance :
http://paymentsystemreview.ca/index.php/apprendre/resources-et-liens/?lang=fr
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Annexe B3 : Gouvernance autonome dans d’autres
industries

Commission des valeurs mobiliéres de I’Ontario**

La Commission des valeurs mobilieres de I'Ontario (CVMO) est I'organisme de réglementation
responsable de la supervision des marchés financiers de I'Ontario, qui comprennent ceux des
titres boursiers, des titres a revenus fixes et des produits dérivés. La CVMO est une société
d'Etat autofinancée responsable devant I'Assemblée législative de I'Ontario par l'intermédiaire
du ministre des Finances. Elle administre la Loi sur les valeurs mobiliéres et la Loi sur les contrats
a terme sur marchandises de la province et veille a leur application.

La supervision et I'évaluation de la conformité aux exigences réglementaires que la CVMO exerce
s’appliquent aux marchés comme la Bourse de Toronto et les systemes de négociation paralléles,
aux organismes d’autoréglementation notamment |'Organisme canadien de réglementation du
commerce des valeurs mobilieres et I’Association canadienne des courtiers de fonds mutuels ainsi
gu’aux agences de compensation (Caisse canadienne de dép6t de valeurs limitée).

Mandat

Le mandat de la CVMO est établi par la Loi sur les valeurs mobiliéres et |la Loi sur les contrats a
terme sur marchandises : protéger les investisseurs contre les pratiques déloyales, irrégulieres
ou frauduleuses et favoriser des marchés financiers justes et efficaces en plus de promouvoir la
confiance en ceux-ci.

La Commission

La Commission compte au minimum neuf membres et au maximum quinze membres (commissaires).
lIs sont nommeés par le lieutenant-gouverneur en conseil pour un mandat déterminé.

En date du 31 décembre 2011, la commission compte quatorze membres, soit quatre a temps
plein et dix a temps partiel.

La Commission joue deux rdles indépendants, mais liés : organisme de réglementation et conseil
d’administration.

Réle d’organisme de réglementation

Dans son réle d’organisme de réglementation des valeurs mobilieres, la Commission a une
fonction d’élaboration de politiques et de regles et une fonction judiciaire. La Commission
établit des regles exécutoires et adopte des politiques qui ont une incidence sur les participants
du marché. Un processus prévu par la loi permet au grand public de commenter les régles et
politiques proposées au cours de leur élaboration. Tous les projets de régles sont assujettis a
I’examen du ministre des Finances tandis que les politiques ne sont pas soumises a cet examen.
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Dans l'exercice de sa fonction judiciaire, la Commission tient des audiences administratives
portant sur ce qui suit :

e des questions relatives a I'application de la loi et aux politiques réglementaires;
e des révisions de décisions rendues par des organismes d’autoréglementation;
e des révisions de décisions prises par le personnel de la CYMO.

Des groupes de membres, agissant en tant qu’arbitres indépendants, président les audiences
administratives. Le président ne siege pas aux comités d’arbitrage puisqu’il supervise les
décisions opérationnelles en matiere d’application de la loi.

Réle de conseil d’administration

Les commissaires agissent aussi a titre de conseil d’administration de la CVMO. Le conseil
d’administration est chargé de superviser la gestion des affaires financieres de la CVMO et
d’approuver les plans et budgets stratégiques et opérationnels annuels.

Le président de la Commission est a la fois président du conseil d’administration et directeur
général, tel que prévu dans la Loi sur les valeurs mobilieres. Pour renforcer le réle de supervision
indépendante exercé par le conseil d’administration, les commissaires a temps partiel nomment
I'un d’entre eux pour agir comme administrateur responsable. Ce dernier supervise les activités
du conseil d’administration ainsi que les travaux des comités du conseil d’administration.

Le conseil d’administration de la CVMO s’est doté de trois comités permanents : Finances et
vérification; Gestion interne et mises en candidature; et Ressources humaines et rémunération.
Les présidents et les membres de ces comités sont des commissaires a temps partiel. Le
président de la Commission est aussi membre d’office sans droit de vote du Comité de la gestion
interne et des mises en candidature.

Reddition de comptes

La CVMO est tenue de rendre compte a I’Assemblée législative de I'Ontario par I'intermédiaire
du ministre des Finances. La Loi sur les valeurs mobiliéres de la province oblige la Commission et
le ministre a conclure un protocole d’entente aux cing ans qui expose les attributions du
président de la Commission, du conseil d’administration et du ministre et qui définit aussi la
relation redditionnelle entre eux.

Le protocole d’entente prévoit que le ministre recoit les rapports annuels, les plans d’activités
annuels, les budgets opérationnels et tous les plans renfermant des modifications importantes
des activités ou des opérations.

La Loi exige que le ministre approuve ce qui suit :

o les reglements administratifs;

e |les emprunts a court terme;
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e les reglements de la Commission;
e la non-publication d’un avis de regle urgente;
o lesregles;

e les ententes, protocoles d’entente et accords.

Contribution d’intervenants

La CVMO compte plusieurs comités consultatifs par I'intermédiaire desquels elle dialogue avec
les intervenants :

e Comité consultatif sur I'information continue,
e Comité consultatif sur la structure des marchés,
e Comité consultatif technique de surveillance du secteur minier,
e Comité consultatif sur I'inscription,
e Comité consultatif sur les valeurs mobilieres,
e Comité consultatif des petites entreprises,
e Comité consultatif sur les fonds d'investissement.
En outre, un Groupe consultatif des investisseurs répond aux demandes de commentaires concernant

les projets de reégles et de politiques, les documents et les documents de discussion.

Normes d’expertise comptable en Ontario et au Canada
Conseil des experts-comptables (PAC) de I'Ontario

La Loi de 2004 sur I'expertise comptable a créé un nouveau Conseil des experts-comptables
(PAC) de I'Ontario. Le PAC est une personne morale qui a pour objectif de veiller a ce que la
profession d’expert-comptable en Ontario soit exercée conformément aux normes d’expertise
comptable reconnues a I'échelle internationale qui tiennent compte de l'intérét public. Le
Conseil élabore des normes et supervise les organismes de la profession d’expert-comptable et
la délivrance de permis a leurs membres.

Le Conseil :

e élabore et maintient les normes que doivent respecter les organismes désignés afin
d’étre autorisés a délivrer a leurs membres des permis d’expert-comptable et a régir
leurs activités a ce titre;

e détermine si un organisme désigné a respecté les normes du PAC et continue de les
respecter aprés avoir été autorisé a délivrer a ses membres des permis d’expert-
comptable et a régir leurs activités a ce titre;
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e supervise les organismes désignés en ce qui concerne leur capacité a délivrer a leurs
membres des permis d’expert-comptable et a régir leurs activités a ce titre;

e maintient la confiance du public dans la profession d’expert-comptable en intentant les
poursuites appropriées pour infractions a la Loi.

Les organes désignés en application de la Loi sont les suivants :

e |’Association des comptables généraux accrédités de I'Ontario,
e |'Institut des comptables agréés de I'Ontario,

e |es Comptables en management accrédités de I'Ontario.

Normes du PAC

Les normes du PAC sont entrées en vigueur en 2006. Elles satisfont aux exigences énoncées
dans la Loi sur l'expertise comptable, notamment qu’elles « ne doivent pas étre moins
rigoureuses que les normes reconnues a |'échelle internationale, prévues par la Loi sur la
comptabilité publique telles qu’elles existaient le 9 juin 2004 ». Ces normes internationalement
reconnues sont les normes en matiere de formation et de réglementation que les comptables
agréés doivent respecter.

Les normes du PAC qui sont entrées en vigueur comprennent les suivantes :

e des exigences rigoureuses en matiére de formation, d’examen et d’expérience pratique
gui sont essentiellement équivalentes aux exigences que I'Institut a établies;

o [|'application de régles exigeantes en matiere de conduite professionnelle relatives a la
pratique de |’expertise comptable;

e des inspections réguliéres obligatoires de la pratique des titulaires de permis;

e des régimes d’assurance responsabilité professionnelle pour le travail d’expertise
comptable;

e des exigences relatives au perfectionnement professionnel continu;
e des procédures disciplinaires détaillées.

Un organisme désigné qui demande l'autorisation de délivrer a ses membres des permis
d’expert-comptable et a régir leurs activités a ce titre doit respecter les normes du Conseil,
notamment les normes minimales a I'égard des éléments suivants :

e exigences relatives a la formation, aux examens et a |I’expérience pratique;
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e regles de conduite professionnelle, inspections professionnelles obligatoires des
experts-comptables, application des principes comptables généralement reconnus et
des normes d’assurance généralement reconnues, procédures disciplinaires, délivrance
de nouveaux permis a d’anciens titulaires de permis, délivrance de permis a des
personnes autorisées a exercer dans d’autres administrations et assurance
responsabilité professionnelle obligatoire;

e normes de régie interne relatives a la délivrance de permis d’expert-comptable a ses
membres et a la régie de leurs activités a ce titre.

Structure de régie interne
Le PAC compte 17 membres :

— neuf représentants de la population, dont le président du Conseil, nommeés par le
lieutenant-gouverneur en conseil;

— quatre comptables agréés (CA) nommeés par I'Institut des comptables agréés de
I'Ontario;

— deux comptables en management accrédités (CMA) nommeés par les Comptables en
management accrédités de I'Ontario;

— deux comptables généraux accrédités (CGA) nommés par I’Association des comptables
généraux accrédités de I'Ontario.

Chaque membre du Conseil est nommé pour un mandat d’au plus trois ans. Ce mandat peut
étre reconduit au plus quatre fois. Le président et le vice-président sont nommés initialement
pour un mandat de deux ans et ils peuvent étre reconduits dans leurs fonctions pour un mandat
de plus. Le vice-président peut aussi étre nommé pour au plus deux mandats dans un autre réle
que celui de vice-président.

En outre, le PAC compte deux comités : le Comité de la vérification et le Comité de la régie
interne. Le Comité de la vérification est chargé d’examiner les états financiers, les processus de
gestion du risque, les systémes de controles internes et la conformité du PAC. Son président et
la plupart des membres sont nommés par le lieutenant-gouverneur en conseil. Le Comité de la
régie interne est chargé de faire les recommandations sur la composition du Conseil et la
structure des comités et de la supervision de I'évaluation du rendement du Conseil, des comités,
des membres du Conseil, du président et du directeur général. Le Comité de la régie interne se
compose d’'un membre nommé par chacun des trois organismes désignés et de trois personnes
nommeées par le lieutenant-gouverneur en conseil, dont I'une assume la présidence du comité.

Organismes désignés

Chacun des organismes désignés (les sections ontariennes des associations nationales des CA,
CMA et CGA) se réglemente et accrédite ses membres et régit ses activités. Leurs lois et
réglements administratifs respectifs incorporent les normes et reglements du PAC et de la Loi de
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2004 sur l'expertise comptable. lls élaborent des réglements en accord avec les normes du

Conseil des experts-comptables pour la province de I'Ontario.

En outre, les organismes provinciaux sont régis par les normes et pratiques établies par leurs
associations nationales. Dans les cas ou les dispositions |égislatives sont plus rigoureuses que les
normes et pratiques établies par les associations nationales, les premieres ont préséance,
comme c’est le cas de la Loi sur I'expertise comptable en Ontario.

L’association nationale de chaque organisme représentant les CA, CMA et CGA participe a
plusieurs conseils de normalisation et de surveillance ou collaborent avec eux pour contribuer a
I’élaboration et a la supervision des normes comptables sur la scéne nationale et internationale.
Il s’agit entre autres du Conseil des normes comptables, du Conseil de surveillance de la
normalisation comptable et de I'International Federation of Accountants.

Conseil des normes comptables

Le Conseil des normes comptables (CNC) est un organisme indépendant chargé d’élaborer et
d’établir des normes comptables au Canada aux fins de I’établissement des rapports financiers
de toutes les entités canadiennes ne faisant pas partie du secteur public. Ces normes sont le
fondement des principes comptables généralement reconnus (PCGR).

Les objectifs du CNC sont les suivants :

e établir des normes et des indications en matiére d’information financiére qui rehaussent
la qualité de I'information présentée par les entités canadiennes du secteur public, en
prenant diment en considération les colts et les avantages pour les préparateurs et les
utilisateurs de rapports financiers de différentes catégories d’entités déclarantes ainsi
que I'évolution de la conjoncture économique;

e faciliter le processus de répartition des capitaux dans le secteur public grace a une
information améliorée;

e participer avec d’autres normalisateurs a I'élaboration d’un ensemble unique de normes
d’information financiére pour le secteur public, de qualité élevée et reconnues a
I’échelle internationale;

e appuyer la mise en ceuvre des normes d’information financiére et la résolution des
problémes nouveaux que pose leur application.

Conseil de surveillance de la normalisation comptable

Le Conseil de surveillance de la normalisation comptable (CSNC) a été créé en 2000 afin de servir
I'intérét public en supervisant les activités du CNC et en formulant ses vues a I'égard de celles-ci,
en particulier par rapport a I'orientation et aux priorités stratégiques du CNC. Il supervise aussi
les activités du CCSP (Conseil sur la comptabilité dans le secteur public) qui participe a
I’établissement de normes pour le secteur public. Le CSNC est chargé de soutenir les activités
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d'établissement, par le CNC et le CCSP, des normes comptables au Canada et de contribuer a
I'élaboration de normes comptables reconnues a I'échelle internationale.

International Federation of Accountants

L’'International Federation of Accountants (IFAC) établit des normes internationales en matiere
d’éthique, de formation, de vérification et d’assurance et d’expertise comptable. IFAC compte
164 membres et associés dans 125 pays, dont les organismes canadiens représentant les CA,
CMA et CGA lesquels, en tant que membres, suivent |'orientation que donne I'IFAC sur les
normes et contribuent a I’élaboration de normes reconnues internationalement.

L'IFAC a pour mission de servir I'intérét public, comme suit :

e contribuer a I'élaboration, a I'adoption et a la mise en ceuvre de normes et directives
internationales de haute qualité;

e contribuer a la création d’organisations et d’entreprises solides de la profession
comptable et a des pratiques de haute qualité de la part de comptables professionnels;

e promouvoir la valeur des comptables professionnels dans le monde entier;

e se prononcer sur des questions d’intérét public lorsque le savoir-faire de la profession
comptable est le plus pertinent.
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Annexe B4 : Modele de gouvernance recommandé
— Détails

De nombreuses recommandations portant sur des aspects particuliers du modele de gouvernance
qgue le Groupe de travail propose s’inspirent des commentaires et des avis spécialisés du Groupe
consultatif sur la gouvernance. Les lecons tirées des initiatives de gouvernance autonome dans
d’autres administrations publiques et industries ont servi de point de départ important pour une
grande partie de ces travaux.

Organisme d’encadrement public

Sous la direction du ministre des Finances, I'organisme d’encadrement public (OPE) aurait les
caractéristiques ci-dessous :

e pouvoir conféré parlaloi:

0 de réglementer et de superviser le systéme de paiement et ses participants dans
I'intérét public, tel que prescrit par la loi;

0 d’obliger les fournisseurs de services de paiement a se joindre a I'organisme de
gouvernance autonome (OGA);

0 d’agréer et de superviser I'OGA,;
0 d’offrir un recours lorsque I'OGA n’arrive pas a résoudre des problemes;

e agrément de I'OGA, tout en conservant la responsabilité d’établir les conditions de cet
agrément. De méme, I’OPE déléguerait une partie de son pouvoir d’élaboration de
politiques a I’OGA tout en se réservant le pouvoir de lui donner des instructions;

e conservation de pouvoirs de réglementation résiduels sur les participants du systeme de
paiement visés par la nouvelle législation sur les paiements. Dans le cas d’'un OGA qui
fonctionne bien, I'OPE n’aurait habituellement pas besoin d’intervenir. En I'absence d’un
OGA fonctionnel, I'OPE exercerait les pouvoirs de réglementation.

Mandat

L'OPE protégerait I'intérét public en assurant I'encadrement du systeme de paiement, y compris
I’évaluation du degré de risque, la concurrence, I'innovation et le changement. Il aurait une
perspective indépendante de I'évolution de l'industrie des paiements et pourrait juger de
I'efficacité du modeéle de gouvernance du systéme de paiement. L'OPE surveillerait la mise en
ceuvre des changements nécessaires touchant le systeme de paiement pour veiller a ce qu'il
serve l'intérét public et réponde aux besoins des usagers, soit les consommateurs particuliers,
les marchands, les organismes a but non lucratif, les entreprises et les gouvernements. Pour le
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compte des usagers, il verrait a ce que le systeme soit axé de maniéere a inspirer la confiance, a
garantir I'accessibilité et a offrir I'efficience.

L'OPE aurait le pouvoir de donner des instructions a I'OGA dans l'intérét public. Il établirait, au
terme de la négociation d’une ordonnance de reconnaissance, des aspects particuliers de la
gouvernance et du mandat de I'OGA et la fagon dont I'OPE conservera la capacité de diriger les
actions de I'OGA dans des domaines d’intérét public (par exemple, I'OPE pourrait conserver le
pouvoir de nommer une partie ou la totalité des administrateurs indépendants de 'OGA ou
d’approuver ces nominations). En général, I'OPE donnerait des orientations a I'OGA a I'égard de
I’établissement de ses priorités et de la résolution de problémes au besoin, notamment les
principaux éléments d’une orientation stratégique visant I’évolution du systeme de paiement.

L’OPE évaluerait les activités de 'OGA et de |’Association canadienne des paiements a la lumiére
de l'intérét public, défini tant au sens large que de fagcon plus précise. Il examinerait et
approuverait aussi les politiques sur la composition et les processus opérationnels importants,
comme ceux ayant trait a 'engagement des intervenants, ainsi que les regles, les politiques, les
normes ou les codes de conduite de 'OGA qui pourraient raisonnablement avoir un impact sur
I'intérét public. Pour s’acquitter de ces fonctions, I'OPE pourrait tenir des consultations publiques
si le conseil d’administration le jugeait pertinent. L'OPE pourrait aussi établir des rapports avec des
groupes d’intervenants afin de recueillir des commentaires sur I'évolution de la situation a 'OGA
et dans I'industrie de maniére a relever les préoccupations émergentes ou potentielles.

Enfin, I'OPE fournirait, au besoin, un mécanisme de recours pour traiter des conflits non réglés a
I’OGA. Par exemple, les décisions de I'OGA concernant |'établissement de politiques, de normes
ou de codes de conduite ainsi que sur la conformité de ses membres a ceux-ci pourraient étre
portées en appel.

Gouvernance et activités

Relations avec le ministre des Finances : A titre d’organisme d’intérét public sous I'autorité du
ministre des Finances, I'OPE serait assujetti aux directives du ministre et ferait régulierement
rapport (au moins annuellement) de ses obligations en matiere d’encadrement et des résultats
de ses activités. Il fournirait des conseils au ministre des Finances sur les politiques, les
réglements et d’autres questions liées a son mandat. Ce scénario ferait en sorte que le ministre
conserverait des leviers stratégiques efficaces pour influer sur le systéme de paiement, en
accord avec sa responsabilité de veiller a ce que I'intérét public soit servi.

Détails relatifs au conseil d’administration : L'OPE serait dirigé par un petit conseil d’administration
comptant de cing a sept hauts dirigeants. Compte tenu des demandes qui leur seraient adressées,
les membres du conseil d’administration devraient posséder une expérience de haut niveau des
politiques publiques, des politiques stratégiques, des services de paiement ou financiers, du droit
relatif aux services de paiement ou financiers et des enjeux relatifs aux intéréts des sociétés ou des
consommateurs ou a l'intérét public. En accord avec les pratiques exemplaires en matiére de
gouvernance, les attributions des administrateurs seraient claires et ces derniers auraient des
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obligations fiduciaires envers I'OPE. Aux termes de consultations, le Groupe de travail a jugé qu’un
représentant de la Banque du Canada devrait siéger au conseil d’administration, vu la nécessité
d’assurer la cohérence entre les actions et les décisions de 'OPE et de la Banque du Canada. Le
Groupe de travail a aussi jugé que les membres du conseil d’administration devraient étre nommés
par un comité constitué du gouverneur de la Banque du Canada (président), des sous-ministres de
Finances Canada et d’Industrie Canada et d’'un membre indépendant (nommé d’un commun accord
par les trois autres membres du comité). Ce comité ferait des recommandations au ministre des
Finances aux fins du processus de nomination par le gouverneur en conseil.

Considérations opérationnelles : Le conseil d’administration serait secondé par un secrétariat
qui exécuterait des éléments du mandat et soutiendrait le fonctionnement du conseil
d’administration en étant doté des ressources nécessaires pour s’acquitter de ses taches. L'OPE
aurait des normes strictes de transparence. Les comptes rendus de ses décisions et de ses
actions seraient publics, en plus des rapports annuels que le ministre des Finances présenterait
au Parlement.

Organisme de gouvernance autonome

Le Groupe de travail voit I'organisme de gouvernance autonome (OGA) comme une organisation
largement représentative ayant pour vision de faire en sorte que le Canada est un chef de file
dans le domaine des paiements au bénéfice des Canadiens et de I'’économie canadienne. En
fournissant une tribune universelle permettant aux intervenants de différents horizons de
relever des défis nécessitant leur collaboration, I’OGA assumerait les fonctions ci-dessous :

e établir une orientation stratégique pour I'industrie des paiements a I'appui de sa vision;

e tirer parti du savoir-faire et des ressources de ses membres pour relever de concert les
défis collectifs et exploiter les possibilités du systeme de paiement;

e élaborer des politiques et des normes ainsi que des codes de conduite des participants a
I"'appui du mandat que lui confére la législation sur les paiements, en offrant un
mécanisme d’appel transparent et équitable de ses activités décisionnelles et
d’exécution.

Il incomberait en derniére analyse a I'OPE et au secteur privé de déterminer le mandat et la
structure de I'OGA, mais le Groupe de travail s’est penché sur la forme que pourrait prendre un
OGA type. Les détails ci-dessous s’inspirent aussi des travaux du Groupe de travail sur I'OGA
établi par les intervenants.
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Mandat
Le mandat de I’OPE serait le suivant :

e établir I'orientation stratégique pour l'industrie des paiements au Canada et faciliter la
concurrence et I'innovation dans le systeme de paiement canadien en plus de suivre
I’évolution du systeme de paiement sur la scéne internationale.

e élaborer et appliquer des politiques et des normes de I'industrie qui servent
I'orientation stratégique pour faire en sorte que I'industrie des paiements du Canada est
accessible, transparente et comptable et qu’elle satisfait aux besoins des usagers.

e faire en sorte que des mesures pertinentes protegent I'intégrité et la solidité du systeme
et des services de paiement et leurs rapports avec le secteur financier dans son
ensemble tout en améliorant I'efficience et I'efficacité de leurs opérations.

e diriger les efforts que I'industrie fait pour favoriser I'interopérabilité avec les systemes de
paiement étrangers et la coopération entre I'industrie des paiements et d’autres industries a
I'égard des technologies communes (p. ex. identification et authentification numériques).

e offrir une tribune universelle pour équilibrer les intéréts variés des réseaux, des
fournisseurs de services de paiement et des différents usagers du systeme de paiement
afin de résoudre des difficultés.

e favoriser la compréhension du systéme de paiement au sein de la population
canadienne.

Les régimes et les exploitants du systeme de paiement demeureraient responsables de leur
orientation stratégique, de leur innovation et de leur gestion et activités quotidiennes, mais ils
seraient liés par les politiques et les normes élaborées par I'OGA.

Composition

Les membres de 'OGA comprendraient, a titre de membres obligatoires, les fournisseurs de services
de paiement et entités connexes définies par la législation sur les paiements, par exemple :

e institutions financiéres : grandes et petites banques, caisses de crédit et autres entités
financieres réglementées;

e fournisseurs de services de paiement qui ne sont pas des entités financiéeres,
notamment les nouveaux fournisseurs de services de paiement et les acquéreurs;

e réseaux : émetteurs de cartes de crédit, de cartes de débit, de cartes prépayées et de
cartes-cadeaux en circuit ouvert, services de compensation et de reglement, etc.;

e d’autres intervenants dans la chaine de valeur des paiements : acquéreurs, fournisseurs
de logiciels de paiement, services de traitement, etc.
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Les usagers pourraient devenir des membres volontaires. Ce groupe comprendrait des
représentants de consommateurs, des commergants, des associations de commergants, des
petites et moyennes entreprises (PME), des organismes a but non lucratif et des grandes
sociétés et administrations publiques. La base des membres de I'OGA serait plus large que celle
de ses homologues dans d’autres pays.

Gouvernance

Le conseil d’administration établirait I'orientation stratégique de I'OGA et déterminerait le mandat et
la composition des différents comités et groupes de travail. Afin de garantir que I'OGA s’acquitte
bien de son mandat, les membres du conseil d’administration seraient des cadres de trés haut
niveau possédant de I'expérience dans les domaines des paiements, des services financiers ou de la
politique publique. Il faudrait que le processus de nomination assure une sélection transparente et
équitable, la diversité (géographie et sexe) et des compétences pertinentes.

Sur douze administrateurs, neuf représenteraient les intervenants (un mélange équilibré de
représentants de I'industrie et de membres usagers), et trois seraient des experts indépendants
(dont quelques-uns d’autres administrations ou du milieu universitaire), et I'un d’entre eux
assumerait la présidence. Tous seraient tenus d’agir dans I'intérét de I'OGA et non dans l'intérét
d’un intervenant particulier.

Structure opérationnelle

L'OGA structurerait son travail au moyen de plusieurs comités ou groupes de travail
permanents et ponctuels, selon la nature des questions a I'étude. Il y aurait aussi quatre
conseils consultatifs d’usagers: consommateurs, détaillants, PME et grandes sociétés et
administrations publiques. La participation de ces conseils a toutes les étapes de |'élaboration
des politiques et de la prise de décisions de I'OGA serait essentielle a une véritable
collaboration au sein du systéeme de paiement.

Le Groupe de travail espére aussi que 'OGA se chargera de faciliter la transition du systeme de
paiement aux paiements numériques au Canada, comme nous I'avons décrit dans notre rapport
Le passage au numérique. Si c’était le cas, le Groupe de travail pourrait envisager quatre grands
domaines prioritaires gérés exclusivement par I'OGA ou en collaboration avec d’autres
intervenants publics et privés: facturation et paiements électroniques; paiements mobiles;
identification et authentification numériques; et réinvention de I’ACP pour mettre sur pied une
infrastructure commune de compensation et de réglement des paiements permettant au
Canada de prOPEérer dans I'économie numérique.

Infrastructure : Association canadienne des paiements réinventée

Par suite de modifications législatives, I’ACP serait transformée de sorte qu’elle fournisse une
infrastructure de base nationale novatrice et rentable pour le traitement, le transfert, la
compensation et le reglement de paiements de maniére a garantir la sécurité et la solidité du
systeme et a offrir un maximum d’espace compétitif aux fournisseurs de services de paiement
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pour se distinguer sur le marché. La législation établissant 'ACP et I’encadrement assuré par
I’OPE garantirait que I’ACP est dotée de ce qui suit :

e un mandat clair d’intérét public pour viser I’équilibre entre les objectifs de rentabilité et
I'innovation;

e un acces libre a ses réseaux pour les participants qui satisfont a des criteres minimes
objectifs et transparents, pour rehausser la concurrence;

e une structure de gouvernance transparente et indépendante afin d’éviter la
concentration du pouvoir décisionnel;

e un modele de financement et d’affaires qui permet I'application du principe de
I'utilisateur-payeur et la capacité de faire des investissements stratégiques continus
pour appuyer l'innovation et la concurrence.

Mandat

L’ACP réinventée agirait dans I'intérét public :

e en fournissant une infrastructure de base nationale s(ire et solide pour la compensation et
le reglement des paiements au détail et en gros qui conserve la confiance des Canadiens;

e en exploitant une infrastructure de paiements rentable, qui offre un maximum d’espace
compétitif aux fournisseurs de services de paiement pour se distinguer sur le marché;

e en mettant en ceuvre, au moyen d’un processus consultatif et transparent, un plan
d’affaires stratégique afin de moderniser ses réseaux pour répondre aux besoins des
intervenants et tirer parti de possibilités du marché;

e enassurant un acces libre a ses réseaux aux participants qui satisfont a des criteres
minimes objectifs et transparents, pour rehausser la concurrence;

e en mettant en ceuvre un modeéle de financement qui permet I'application du principe de
I'utilisateur-payeur et la capacité de faire des investissements stratégiques qui
favorisent la stabilité systémique, I'innovation et la concurrence.

Adhérents et gouvernance

Les adhérents seraient les fournisseurs de services de paiement qui remplissent les critéres
d’acces. La gouvernance serait transparente et efficace et éviterait toute concentration des
pouvoirs décisionnels entre les mains d’'un ou quelques intervenants. Sous la forme d’une
société sans capital-actions, I'organisation n’aurait pas d’actionnaires et les intervenants
adhérents n’auraient pas droit de vote dans la prise de décisions. Le conseil d’administration
serait investi de la totalité du pouvoir décisionnel.

Le conseil d’administration remanié serait donc tenu de respecter les pratiques exemplaires en
matiére de gouvernance. Les administrateurs seraient des cadres supérieurs, soustraits a
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I'influence d’intervenants particuliers. lls auraient une obligation fiduciaire envers les intéréts de
I’ACP et seraient sélectionnés selon leurs compétences et dans le cadre d’un processus de

nomination prévu dans la législation sur les paiements.

Compte tenu de la dynamique en jeu, notamment de la nécessité d’obtenir la contribution des
intervenants tout en étant a I'abri de l'influence exercée par un intervenant ou une catégorie
d’intervenants, le conseil d’administration de I’ACP pourrait étre composé de neuf membres,

comme suit :

e trois personnes nommées par le gouvernement du Canada;
e trois personnes nommeées par les intervenants adhérents;
e trois personnes indépendantes, dont I'une assumerait la présidence.

La Banque du Canada siégerait au conseil d’administration a titre d’observateur®.
Le Groupe de travail a également déterminé que :

e |'OGA aurait la responsabilité de nommer les trois personnes nommées par les

intervenants adhérents;

e |e comité de nomination proposé pour I’'OPE nommerait les trois personnes nommées

par le gouvernement;

® les six membres du conseil d’administration qui sont nommés nommeraient les trois
membres indépendants.
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Annexe B5 : Souplesse et équilibre en matiere de
gouvernance

Les détails fournis dans I'annexe B4 témoignent de la réflexion approfondie du Groupe de travail
sur les différents acteurs dans le modeéle de gouvernance recommandé, mais le Groupe de
travail veut aussi laisser une grande marge de manceuvre juridique et institutionnelle pour
permettre au gouvernement du Canada et aux intervenants du secteur privé de déterminer les
meilleurs éléments de la gouvernance du systéme de paiement canadien.

Solutions émanant des intervenants ou solutions émanant du gouvernement

Sur le plan conceptuel, la gouvernance du systéme de paiement pourrait étre vue comme un
continuum, combinant différents degrés de solutions émanant du gouvernement ou des
intervenants :

Emanant des intervenants

Emanant du gouvernement >

S’il est peu probable qu’une seule partie assurerait la totalité du leadership, il est utile d’énoncer

les avantages et les risques potentiels inhérents a chaque possibilité.

Tableau B2 : Avantages et risques potentiels des solutions

Solutions émanant du
gouvernement

Solutions émanant des intervenants

Priorité aux politiques publiques/a
I'intérét public

Consultation et équilibre des intéréts

Collaboration de I'industrie, qui peut renforcer la confiance et
la bonne volonté

Collaboration sur de nombreux enjeux permettant un

Avantages . . .
& des intervenants « marchandage » pour faciliter la conclusion d’une entente sur
. des points particuliers
Responsabilisation et transparence
politiques Exploitation du savoir-faire en la matiére
Absence de volonté collective de reconnaitre des problémes ou
de s’y attaquer et absence de capacités de contraindre d’autres
intervenants a respecter des décisions
Solutions imposées pouvant laisser
tous les intervenants avec des Certains enjeux ne peuvent peut-étre pas étre réglés par le
objectifs non réalisés secteur privé (p. ex. ceux qui concernent la loi ou les politiques
sur la concurrence)
Risques Non considération des nuances quant
potentiels aux réalités de I'industrie Décisions prises par les acteurs dominants, dans leur intérét

Facteurs externes négatifs (p. ex.
mesures incitatives qui faussent le
marché de fagons imprévues)

Consultation insuffisante des intervenants

Facteurs externes négatifs pour certains intervenants ou pour
le systeme financier et I’économie du Canada dans son
ensemble

Manque de responsabilisation et de transparence politiques
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Le défi consiste donc a établir un modéle de gouvernance qui maximise les avantages pouvant
découler de la participation d’acteurs privés et publics tout en réduisant les risques potentiels
au moyen d’une structure d’autonomie et de responsabilisation solide pour I'industrie.

Figure B5 : Equilibre entre le gouvernement et I'industrie

Gouvernement
B

»-

» exploite les forces de
chacun

e+ autonomisel’industrie ——————————|
« permet aux gouvernements
de protéger l'intérét public

Essentiellement, 'approche juridique et institutionnelle recommandée laisserait au gouvernement
fédéral la marge de manceuvre nécessaire pour mettre en ceuvre une solution qui pourrait se
situer n'importe ou sur le continuum entre une solution émanant entierement du gouvernement
et une solution émanant entierement de l'industrie.

Le Groupe de travail croit qu’au lieu d’'une structure de gouvernance centrée sur les institutions
financieres et réactionnelles, le systeme de paiement a besoin d’'un modéle souple qui procure au
gouvernement des outils efficaces pour réaliser des objectifs de politique publique d’'une facon
stratégique et dynamique. Le modeéle doit aussi offrir a tous les intervenants la possibilité de participer
a la gouvernance du systeme — il doit permettre aux adhérents de décider de changements tout en
respectant la loi afin d’éviter de se voir imposer des solutions par le gouvernement.
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Le Groupe de travail recommande donc un modéle de gouvernance (et I'adoption de la législation
connexe) qui crée des assises solides pour protéger I'intérét public tout en laissant un maximum de
souplesse pour rajuster I'équilibre entre le leadership et 'encadrement exercés par les secteurs
public et privé en fonction de I'évolution du systeme de paiement au fil du temps.

Le Groupe de travail espere vivement que le secteur privé reconnaitra la valeur collective de la
gouvernance autonome et trouve la volonté nécessaire pour la mettre en ceuvre. La solution
optimale serait celle dans laquelle I'industrie des paiements et les intervenants-usagers décident
de leur avenir, une solution équilibrée par un encadrement public léger afin de garantir que
I'intérét public soit servi.
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Notes

! Aux Etats-Unis, Verizon a récemment bloqué I'accés a Google Wallet sur ses téléphones cellulaires, ce
qui montre comment I'interaction de nouveaux intervenants infléchit I’évolution de I’écosystéme des
paiements : Goldman, David. Verizon blocks Google Wallet. CNN Money.com, 6 décembre 2011,
http://money.cnn.com/2011/12/06/technology/verizon blocks google wallet/index.htm.

2 7 L g . . .

Des réseaux comme Interac pour le débit, I’Association canadienne des paiements pour la compensation
et le reglement, VISA et Mastercard sont tous des exemples d’organisations nées sous la forme
d’associations de membres et qui, dans certains cas, le demeurent.

* Dans son document de travail intitulé Strategic Review of Innovation in the Payments System: Issues for
Consultation, la Reserve Bank of Australia présente plusieurs exemples de la fagon dont les effets de réseau
des systémes de paiement peuvent faire obstacle a des résultats du marché qui sont dans I'intérét public.

* Il est possible de consulter le Code a : http://www.fcac-
acfc.qgc.ca/fra/industrie/obligations/codecond/conductcode-fra.asp

> Payments Council seeks views on governance and performance,
http://www.paymentscouncil.org.uk/media_centre/press releases/-/page/1892/

® Le Parlement européen approuve les directives CE, aprés quoi les pays membres de I'UE doivent les
mettre en ceuvre dans leur droit interne. La Directive sur les services de paiement (DSP) a été approuvée
en 2007. Elle oblige chaque pays a désigner une autorité compétente pour assurer une surveillance
prudentielle des fournisseurs et pour controler la conformité aux régles de conduite professionnelle,
telles que mises en ceuvre dans la législation nationale.

’ Le mandat de la Commission des valeurs mobilieres de I’Ontario (CYMO) est établi par la loi : « protéger
les investisseurs contre les pratiques déloyales, irréguliéres ou frauduleuses et favoriser des marchés
financiers justes et efficaces en plus de promouvoir la confiance en ceux-ci ». Nous n’avons pas examiné a
fond les cadres réglementaires mis en ceuvre dans d’autres provinces et nous proposons le modele de
I’Ontario en guise d’exemple, tout en reconnaissant I'existence de variations régionales dans les régimes
qui ont été mis en ceuvre, en particulier au Québec.

& La CMVO définit ainsi un organisme d'autoréglementation (OAR) : entité mise sur pied dans le but de
réglementer les activités, les normes de pratique et la conduite professionnelle de ses membres et de
leurs représentants afin de promouvoir la protection des investisseurs et de l'intérét public.

® Ces normes sont le fondement des principes comptables généralement reconnus.

'%La gouvernance autonome comme modele fait son chemin sur la scéne internationale dans le domaine
des paiements. Voir par exemple le mémoire que I’APCA a présenté a la Reserve Bank of Australia dans le
cadre de son examen stratégique de I'innovation dans le systéme de paiement australien :

http://www.rba.gov.au/payments-system/reforms/strategic-review-innovation/submissions/201106-
strategic-review-innovation/apca-governance.pdf

" Nous examinons ci-dessous les aspects de cet organisme qui concernent la gouvernance, tandis que le
Document d’orientation D : Infrastructure renferme une analyse et une justification plus poussées des
recommandations du Groupe de travail concernant I'infrastructure de paiements commune.

2 Voir par exemple la réponse de I’Association canadienne des paiements au document de discussion du
Groupe de travail sur 'examen du systeme de paiement (aolt 2011) intitulé Nos modes de paiement :
Vers un systéme de paiement moderne.

13 . . . ey s . . . . . . ez
Les opérations qui sont traitées au sein d’une seule institution financiére ou une autre entité.
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!4 Renforcer le régime canadien de lutte contre le blanchiment d’argent et le financement des activités
terroristes. Disponible a : http://www.fin.gc.ca/n11/11-142-fra.asp

15 ., . . . . .
Le mandat actuel de I'ACP, tel qu’énoncé dans la Loi canadienne sur les paiements, lui ordonne
expressément de faciliter I’élaboration de nouvelles méthodes et technologies de paiement.

16 . \ . . . .
Beaucoup de lois et de réglements visent des questions relatives aux paiements, par exemple les
contrats de vente ou la divulgation du colt du crédit.

7 Pour des explications des théories économiques relatives aux réseaux de paiements, voir par exemple :
Klemperer, Paul (mars 2005), Network Effects and Switching Costs: Two Short Essays for the New
Palgrave, www.paulklemperer.org; Farrell, J. et P Klemperer (2007), « Coordination and Lock-In:
Competition with Switching Costs and Network Effects » in M. Armstrong et R.H. Porter (éd.), Handbook
of Industrial Organization, volume 3, Elsevier, p. 1967-2072; et Reserve Bank of Australia (juin 2011),
Strategic Review of Innovation in the Payments System: Issues for Consultation,
http://www.rba.gov.au/publications/consultations/201106-strategic-review-innovation/pdf/201106-
strategic-review-innovation-issues.pdf

'8 L’OFT a pour mission de faire en sorte que les marchés fonctionnent bien pour les consommateurs, en
défendant et en protégeant leurs intéréts et en s’assurant que les entreprises sont justes et compétitives.
Il étudie les dossiers qui touchent les consommateurs et si une question touche clairement la
concurrence, il peut renvoyer des cas particuliers a la Commission de la concurrence du Royaume-Uni.

19 Les membres comprenaient les organisations suivantes : OFT, British Bankers' Association, British
Chambers of Commerce, British Retail Consortium, Building Societies Association, Electronic Money
Association, Federation of Small Businesses, Consumer Focus et Which? (anciennement la Consumers'
Association). La Banque d’Angleterre et le ministere des Finances du Royaume-Uni ont siégé au Groupe de
travail en tant qu’observateurs.

%% Les administrateurs indépendants sont sélectionnés par un comité de mise en candidature constitué de
quatre administrateurs, dont deux représentent I'industrie et deux sont indépendants. Le comité est
présidé par un administrateur indépendant qui a un vote prépondérant.

2 | es avantages du statut de membre a part entiére comprennent le droit de proposer un représentant
au conseil d’administration ou de voter pour lui, le droit d’assister aux assemblées générales, d’y prendre
la parole et de voter, la communication d’information et la consultation préalable. Tous les membres ont
la possibilité de faire part aux administrateurs de leurs commentaires sur les documents du conseil
d’administration avant les réunions de ce dernier. Les frais d’adhésion pour tous les membres a part
entiere sont établis en proportion des volumes de paiements admissibles au Royaume-Uni suivant des
fourchettes et ils sont fixés annuellement par le conseil d’administration.

2 Source : Hartsink, Gerard. SEPA Implementation, mai 2007, p. 9.
http://ec.europa.eu/internal market/payments/docs/sepa/conf-hartsink en.pdf

2> Source : Conseil européen des paiements.
http://www.europeanpaymentscouncil.eu/content.cfm?page=what is_epc

24
Source : Www.0sc.gov.on.ca

%> Le mandat de surveillance conféré a la Banque a I'égard des systémes désignés de compensation et de
reglement lui procure les leviers nécessaires pour influencer la société responsable de I'infrastructure, mais il a
aussi le mérite de conférer a la Banque un droit de regard direct sur les délibérations du conseil d’administration.
En ce qui concerne la société responsable de I'infrastructure, la Banque s’intéresserait particulierement aux
systemes désignés (p. ex. le STPGV) et aux mesures ou décisions du conseil d’administration qui pourraient agir sur
la stabilité du systeme de paiement ou du systeme financier.
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