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CANADA

A SON EXCELLENCE
LE GOUVERNEUR GENERAL EN CONSEIL

QU’IL PLAISE A VOTRE EXCELLENCE

Nous les Commissaires constitués en commission royale
d’apres les dispositions du décret du conseil du 22 novem-
bre 1976, révisé et modifié le 24 décembre 1976 et le 13
janvier 1977, pour enquéter et faire rapport sur les meilleurs
moyens d’assurer la gestion financiere de I’administration
fédérale du Canada et sur I'imputabilité des sous-chefs de
ministeres et des chefs d’émanations de la Couronne en ce
qui a trait a leur administration: Avons ’honneur de pré-
senter a Votre Excellence le rapport que voici.

Le président

%/?»M

Les commissaires

mars 1979
iii



MANDAT DE LA COMMISSION
ROYALE SUR LA GESTION
FINANCIERE ET L'IMPUTABILITE

Exemplaire du Décret du conseil C.P. 1976-2884 approuvé par
Son Excellence le Gouverneur Général le 22 novembre 1976:*

Le tres honorable Pierre Elliott Trudeau a présenté au Co-
mité du Conseil privé un rapport exposant

Que I’expansion, au cours des derniéres années, des res-
ponsabilités de I’administration fédérale et des programmes
qu’elle administre en vue de répondre aux besoins des Ca-
nadiens a soumis les structures, 1’organisation et les pro-
cédures de gestion et de controle administratifs au sein du
gouvernement du Canada a des contraintes sans précédent;

Que la Fonction publique du Canada jouit depuis longtemps
d’une réputation enviable pour son efficacité et sa probité
et que le gouvernement entend que soit maintenue, méme
dans les conditions qui ont cours aujourd’hui, la haute
qualité des services qu’elle a fournis a la population cana-
dienne par le passé et a laquelle les citoyens sont en droit
de s’attendre;

Que les rapports de I’Auditeur général ont amené le gou-
vernement a se préoccuper vivement de I'état actuel de
I’administration financiére au sein de I’administration fé-
dérale, laquelle ne permettrait pas d’assurer de fagon effi-
cace et slire, a I’heure actuelle, le plein contréle de
I’affectation des deniers publics et I’imputabilité adminis-
trative qu’exige I’expansion des responsabilités et des pro-
grammes gouvernementaux; et

*Révisé et modifié par les Décrets du conseil P.C. 1976-3322 (le 24 décembre 1976) et P.C. 1977-45
(le 13 janvier 1977). :



Qu’il est essentiel que le gouvernement soit en mesure de
veiller a ce que 'autorité et 'imputabilité administratives,
au sein de la Fonction publique, conduisent a I'utilisation
optimale des ressources et assurent que toutes les possi-
bilités de faire des économies, d’accroitre la productivité et
d’éviter le gaspillage soient pleinement exploitées.

Il est par conséquent dans I'intérét national de mener une en-
quéte approfondie sur les meilleurs moyens d’assurer la gestion
financiere dans I’administration fédérale du Canada, y compris
les ministéres et autres émanations de la Couronne, ainsi que
I’'imputabilité des sous-chefs de ministeres et chefs d’émanations
de la Couronne, notamment par I’évaluation de leur perfor-
mance a cet égard; cette enquéte devant tenir compte des fonc-
tions et responsabilités constitutionnelles du Parlement, des
ministres, de la Fonction publique, et plus particulierement du
principe de la responsabilité individuelle et collective des minis-
tres devant le Parlement.

Le Comité, sur avis conforme du Premier Ministre, recom-
mande par conséquent que

Robert Després

John Edwin Hodgetts
Allen Thomas Lambert
Oliver Gerald Stoner

soient nommés Commissaires en vertu de la Partie I de la Loi
sur les enquétes aux fins d’examiner et de faire rapport sur le
systeme de gestion requis dans les domaines connexes énumérés
ci-apres:

(1) la gestion et le contrdle financiers,

(i) I'imputabilité des sous-chefs de ministeres et des chefs
d’émanations de la Couronne en ce qui a trait a
I’administration de leur secteur d’opérations, et

(iii)]’évaluation de la performance administrative des sous-chefs

et chefs d’émanations de la Couronne,

ainsi que sur les structures, ’organisation et les procédures in-
terministérielles qui entrent en jeu, et en particulier,
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(a) - I’élaboration, la promulgation et I’application de la politique
de gestion financiére énoncée par les organismes centraux,
‘ainsi que des reglements et lignes directrices s’y rapportant
(b) les procédures visant a assurer que
. (1) les modifications de cette politique ou de ces reglements
et lignes directrices qui s’imposent seront décelées, et
(2) cette politique ainsi que ces réglements et llgnes direc-
- trices seront appliqués, - :
(c) -les procédures et systemes requis pour queé I'imputabilité
.de la gestion des ministéres et autres émanations fédérales
‘a I’endroit du.gouvernement et, s’il y a lieu,-a I’ endro:t du
Parlement, soient efficaces, et : :
(d)' les structures a mettre en place au sein des organismes cen-
‘traux, des ministeres ‘et autres émanations de la Couronne
‘. pour atteindre les objectifs susmentionnés.

Le Comité recommande en outre:

1. Que les Commissaires veillent 4 ce que ’ensemble de
leurs recommandations conduisent 4 un systeme de gestion co-
hérent qui réponde aux besoins du gouvernement; '

2. Que les Commissaires soient autorisés a exercer tous les
pouvoirs que leur confere I’article 11 de la Loi sur les enquétes
et qu’ils bénéficient de 1’entiére collaboration des ministeres et
émanations gouvernementalées;

3. Que les Commissaires adoptent les regles et méthodes
qu’ils pourront de temps a autre juger nécessaires a la poursuite
de I’enquéte et qu’ils siegent a tel moment ou en ‘tel lieu au
Canada selon ce qu’ils détermineront; -

4. Que les Commissaires soient autorisés a retenir les ser-
vices des avocats, du personnel et des experts dont ils auront
besoin et a leur verser les traitements et indemnités
qu’approuvera le Conseil du Trésor;

5. Que les Commissaires présentent dans les meilleurs
délais un rapport au Gouverneur én Conseil et déposent aupres
de I’Archiviste général les documents et rapports de la Com-
mission, le plus t6t possible apres la fin de I’enquéte; -

6. Que les Commissaires examinent les rapports de
I’Auditeur général pour les années financieéres se terminant le 31
mars 1975 et le 31 mars 1976, les documents connexes ‘ainsi que
tous autres documents parlementaires pertinents;
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7. Que les Commissaires fassent rapport, si possible, au fur
et & mesure qu’ils complétent certaines étapes de leur enquéte,
le premier rapport devant étre présenté au plus tard le 31 dé-
cembre 1977; et :

8. Que Allen Thomas Lambert soit nommé Président de la
Commission.
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LES TRAVAUX DE LA
COMMISSION

La Commission royale d’enquéte sur la gestion financiére
et 'imputabilité a été créée aux termes de la premiére partie de
la Loi sur les enquétes par décret du conseil en date du 22
novembre 1976, modifié le 24 décembre 1976 et le 13 janvier
1977.

Plusieurs raisons ont motivé la constitution de notre Com-
mission; elles sont exposées dans le décret du conseil original.
Ce sont en ’occurrence les exigences sans précédent auxquelles
le gouvernement doit faire face a cause de I’augmentation de ses
responsabilités et la multiplication de ses programmes; le désir
d’assurer ’efficacité et la probité dans la fonction publique du
Canada; une inquiétude sérieuse quant i la capacité du systeme
de gestion financiere du gouvernement de surveiller de fagon
efficace I’administration des fonds publics et d’exiger que des
comptes soient rendus; enfin, le besoin d’utiliser efficacement
les ressources, d’éviter le gaspillage et d’augmenter la produc-
tivité au sein du gouvernement.

Notre premiere tache a été de mettre en place les infras-
tructures de consultation, de recherche et d’administration ainsi
que de planifier le déroulement de I’enquéte. Apres avoir recruté
le personnel de la Commission, nous avons établi par lettre, des
contacts avec tous les ministres et les autres députés et séna-
teurs, les sous-ministres, les chefs de direction des organismes
de la Couronne et les hauts fonctionnaires. Nous avons choisi
de rencontrer de fagon non officielle ces gens qui occupent des
postes clé de gestionnaire au sein du gouvernement fédéral.
Nous nous sommes entretenus ensuite avec les fonctionnaires
des gouvernements provinciaux et étrangers ainsi qu’avec des
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personnes qui avaient acquis dans le secteur privé une ex-
périence de la gestion financiere, de I’'imputabilité et des métho-
des générales de gestion. Nous avons sollicité I’avis de la po-
pulation et nous avons utilisé la publicité dans les différents
Jjournaux du pays pour faire connaitre notre disposition a tenir
des audiences publiques. En conséquence, nous avons regu plu-
sieurs mémoires bien pensés et utiles. Suite a I’étude de notre
mandat et apres une premiere série d’entretiens, nous avons mis
en marche quelques projets de recherche. La plus grande partie
de la planification et de la mise en oeuvre des travaux de la
Commission a été achevée vers la fin du mois de mars 1977.

Au cours des mois d’avril, mai et juin 1977, nous avons eu
de nombreuses rencontres avec la plupart des personnes que
nous avions contactées par écrit, avec le Vérificateur général,
son personnel et d’autres hauts fonctionnaires. Ces discussions
ont abouti a la publication d’un Rapport intérimaire en novem-
bre 1977. Nous nous sommes conformés ainsi & notre mandat.
Ce rapport présentait, sous forme de questions, les sujets im-
portants dont traiteraient nos recommandations en vue
d’améliorer I’efficience et I’efficacité du systeme de gestion dans
I’ensemble du gouvernement fédéral. Nous avons fait une pre-
miere description des trois domaines importants pour
I'imputabilité du Gouvernement vis-a-vis du Parlement: le réle
et les responsabilités du Cabinet et des quatre organismes cen-
traux dans la formulation des priorités; la répartition des res-
sources et la surveillance de la qualité de la gestion dans les
ministeres et les organismes; le rdle et les responsabilités des
sous-chefs des ministéres et de leurs cadres supérieurs; et le
systeme de direction, de contrdle et d’imputabilité des organis-
mes de la Couronne.

A la suite de la publication du Rapport intérimaire, nous
avons regu un certain nombre de mémoires publics ou confi-
dentiels. Nous avons rencontré a plusieurs reprises des sous-
ministres adjoints, des directeurs généraux et des cadres su-
périeurs tant dans la Région de la capitale nationale que dans le
reste du pays. Certains membres de la Commission ou de son
personnel ont rencontré des fonctionnaires dans les capitales
provinciales, a Washington, 2 Londres et a Paris. Au cours de
cette période, on a également pris connaissance des conclusions
et des recommandations des équipes de recherche. La prépara-
tion et la rédaction du Rapport final ont été entreprises en sep-
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tembre 1978 et le rapport a été complété en janvier 1979, a
I’exception de la traduction et de I’'impression.

Nous sommes reconnaissants envers tous ceux que nous
avons rencontrés et envers les personnes qui ont pris la peine
de nous envoyer des mémoires. La Commission tient également
a souligner la contribution et I’appui exceptionnels apportés par
les conseillers spéciaux de la Commission:

M. Michel Bélanger, chef de la direction de la Banque pro-

vinciale du Canada

M. Robert B. Dale-Harris, associé, Coopers et Lybrand

- M. Alfred Hales, ancien député et Président du comité des
comptes publics, 1966-74

M. Ian McDonald, président, université York

M. Donald Yeomans, commissaire,
Service canadien des pénitenciers.

La Commission est également redevable a la compagnie
Hiram Walker-Gooderham et Worts Ltée qui lui a prété les ser-
vices de J.D.N. Ford, vice-président. Ce dernier devait a
I’origine collaborer avec la Commission pendant une période de
-huit semaines pour I’examen de la -gestion financiére. Toutefois,
il y est demeuré plus d’un an et a grandement contribué a la
préparation de ce rapport.

Il serait impossible de mentlonner tous ceux qui ont offert
leur opinion et leurs conseils. Comme I’'indique 1a liste des réu-
nions, nous avons rencontré plus de 400 personnes auxquelles
nous voulons exprimer notre reconnaissance. Il importe toute-
fois de souligner particulierement I’appui que nous ont fourni le
personnel et les hauts fonctionnaires du Conseil du Trésor, de
la Commission de la Fonction publique, du Bureau du Conseil
.privé, du ministére des Finances et du Bureau du Vérificateur
général. -

Nous remercions tous ceux qui ont contribué a cette en-
quéte. C’est avec reconnaissance que nous voulons signaler tout
particulierement le dévouement et I’enthousiasme des membres
de notre personnel qui ont tellement contribué a nos délibéra-
tions. Leur disposition a travailler pendant de longues heures a
permis la publication du présent rapport dans sa forme présente
et dans les délais prévus.

Les Commissaires assument 1’entiere responsabilité du rap-
port et de ses recommandations.




PARTIE 1

DEFINITION D’UNE
STRUCTURE D’IMPUTABILITE



INTRODUCTION

Depuis la publication de notre Rapport intérimaire, au mois
de novembre 1977, certains événements ont eu une influence sur
le travail de la Commission et sur le contenu de ce rapport. Le
gouvernement a annoncé I’adoption de nouvelles mesures rela-
tives a la gestion des ressources et a pris des dispositions, qui
pourraient s’avérer importantes, en vue de réduire les dépenses.
On a aussi largement diffusé les conclusions des rapports du
Vérificateur général, du Comité des Comptes publics de la
Chambre des communes et du Comité Permanent du Sénat sur
les Finances nationales.

Deux themes se dégagent de ces mesures et rapports. En
premier lieu, la gestion du gouvernement exige une attention
plus soutenue que ne lui ont accordé récemment le Parlement,
les ministres et les fonctionnaires; il faut éviter d’amorcer de
nouveaux programmes et activités sans disposer d’une définition
précise de leurs buts et objectifs et de prévisions réalistes de
leur colt. Le Parlement devrait s’attacher davantage & obliger
le gouvernement a rendre des comptes. Le Cabinet et les mi-
nistres devraient animer et conseiller davantage les fonction-
naires afin qu’ils s’acquittent de leurs responsabilités avec éco-
nomie, efficience et efficacité; ils devraient aussi s’impliquer
directement dans le processus d’imputabilité relatif a
I’accomplissement, par les fonctionnaires, des fonctions qui leur
sont dévolues.

La complexité et les dimensions du gouvernement ainsi que
son taux de croissance inacceptable démontrent de plus en plus
clairement qu’il doit s’attacher a gérer avec plus de soins les
ressources qu’on lui confie. Non seulement faut-il éviter le gas-
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pillage mais, compte tenu de la situation financiere actuelle et
de I'influence toujours plus répandue des activités gouverne-
mentales, les gestionnaires de la fonction publique sont mis au
défi de redécouvrir la parcimonie et de se consacrer a bien gou-
vemer les ressources. ’

Nous avons gardé a I’esprit, en élaborant nos recomman-
dations, la réaction que manifestent gouvernements et bureau-
craties face a des propositions de changement. Il ne faut pas
imposer a la fonction publique des transformations importantes
au point de l’accabler ou de I'immobiliser, ou encore de
I’empécher de jouer son role fondamental de serviteur du peu-
ple. Nous ne sommes pas sans savoir que le contexte de notre
travail est semblable a celui qui poussa Dean Acheson, ancien
Secrétaire d’Etat américain, a écrire que ‘‘opérer une réforme
administrative au Département d’Etat, c’est comme effectuer
une appendicectomie alors que le patient est a monter un es-
calier, un piano sur le dos’’. Il ne faut donc pas que nos recom-
mandations entrainent d’autres complications. Nous avons tenté
d’éviter de surcharger les processus et les structures du Parle-
ment, du gouvernement, des ministéres et organismes et ainsi,
de décourager les meilleures intentions en vue d’une améliora-
tion. De méme, les propositions visant a affermir la gestion du
gouvernement ne devraient pas non plus engendrer une nouvelle
poussée de croissance au sein de la bureaucratie.

Comme nous avons déja eu I'occasion de I'affirmer dans
notre Rapport intérimaire, des cataplasmes ne peuvent suffire
a redonner la santé au patient. Avant d’appliquer quelque re-
mede qui espere réussir, on devra établir un diagnostic précis
du mal, et tenir compte des colits du traitement de méme que
de ses effets secondaires. Toute réforme a un prix que ’on peut
comparer, comme toute autre dépense, aux bénéfices escomp-
tés. Notre volonté et notre intelligence devraient nous permettre
de découvrir le traitement qui ne paralysera pas le patient.

Nous avons été étonnés de constater les fortes pressions
qui s’exercent sur les dirigeants de la fonction publique de méme
que nous avons senti le besoin de redorer le blason de ceux qui
font du bon travail. Les grandes exigences du public et les fai-
blesses du systéeme gouvernemental découragent souvent le zele
et la compétence. Plusieurs fonctionnaires prennent vraiment
trés a coeur leur engagement d’effectuer une saine gestion. Ils
nous faut soigner cet engagement si I’on espere mettre un terme
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a la baisse de I'image, du moral et de I’efficacité de la fonction
publique canadienne. On ne pourra rétablir la confiance et
I’estime sans affermir les valeurs d’intégrité, de compétence et
d’engagement. 11 s’agit la d’un élément critique car, tout compte
fait, ’estime que lui accordent ceux qu’il sert.— tant le gouver-
nement que la population — constitue pour le fonctionnaire la
norme qui lui permet de juger de la valeur de sa contribution a
la société. Il doit sans cesse relever un formidable défi, dont la
description nous a été fournie avec verve et éloquence il .y a
déja sept ans dans les mémoires de feu Arnold Heeney, un des
grands architectes de la fonction publique canadienne.

Toute organisation sociale hautement structurée entraine un nom-
bre de plus en plus grand de sollicitations pour le gouvernement
et donne inévitablement naissance a une fonction publique im-
posante et complexe. Par sa grande dimension et sa complexité
cette derniere porte en elle de terribles menaces, notament celles
que I’on associe généralement avec le mot bureaucratie. Il peut
arriver que les fonctionnaires pensent ou n’arrivent pas a ressentir
cette sorte de vocation qui donne aux réalisations humaines toute
leur valeur. Ils se sentent désemparés dans I'immensité de
"I’appareil gouvernemental. Si cela se produisait, la fonction pu-
blique ne parviendrait pas a attirer vers elle des femmes et des
hommes aux talents certains. Il incombe a tous les canadiens, pas
seulement au gouvernement de lutter sans relache contre un telle
éventualité.t

La confiance de la population sera rétablie lorsqu’elle sera
assurée d’une saine gestion et d’une imputabilité du rendement
et des résultats au sein de la fonction publique. _

L’imputabilité, tout comme 1’électricité, est difficile a dé-
finir; elle possede cependant certains attributs qui trahissent im-
médiatement sa présence dans un systeme. I1 suffit de toucher
un fil conducteur pour savoir que I’on a affaire a de I’électricité;
point n’est besoin de définition. Le choc que provoque la prise
de conscience de I'imputabilité dans un systeme de gouverne-
ment n’est peut &tre pas aussi brutal mais n’en demeure pas
moins discernable. L’imputabilité constitue I°élément moteur,
quoique fragile, qui commande, en le traversant, un réseau com-
plexe qui relie le gouvernement au Parlement et a toute une
bureaucratie dispersée géographiquement de par le pays et com-

tArnold Heeney. The Things that are Caesar’s. (Toronto, 1972) p. 203.



posée d’une variété déroutante de ministeres, de sociétés, de
conseils et de commissions. L’imputabilité traverse ce réseau
comme le courant dans un circuit; elle est cependant toujours
reliée de quelque fagon au bloc de commande que constitue le
Cabinet. En raison de I’éparpillement et de la complexité des
structures de la bureaucratie, le bloc de commande est suscep-
tible d’arréts, de courts-circuits et de surcharges. Le bloc de
commande, le gouvernement, bien qu’il soit en fin de compte
responsable vis-a-vis de ’appareil législatif, peut se trouver
coupé de tout ce qui se passe, ou de ce qui ne se passe pas, a
l’autre extrémité du réseau. Il se peut aussi qu'un signal qui
émane du bloc de commande ne parvienne jamais a la section
d’un ministére ou a I’organisme auquel il est destiné, ou que les
transformations qu’il subit en cours de route le rendent inapte
a servir de point de départ a I’évaluation du rendement.

Bref, I'imputabilité repose sur un systeme de raccorde-
ments — un circuit bidirectionnel qui comporte un échange de
renseignements pertinents et a propos, non seulement pour les
gestionnaires mais aussi pour ceux qui doivent examiner leurs
décisions et leurs actes. On la reconnait a la discipline qui est
imposée a ceux qui détiennent des roles et des fonctions au sein
du systeme. En d’autres termes, I’imputabilité est I’attribut d’un
systéme qui oblige les participants a s’intéresser aux responsa-
bilités qu’on leur a confiées et qu’ils ont acceptées, et a com-
prendre que cela importe vraiment. On accroit ainsi ses chances
d’atteindre les buts et les objectifs convenus.

Dans notre Rapport intérimaire, nous avons décrit comme
suit les critéeres fonctionnels d’un tel systeme:

Un tel systeme doit pouvoir se conformer aux critéres fonction-
nels suivants: il devrait permettre d’assurer la planification et la
définition des priorités du gouvernement, de traduire ces priorités
en programmes dont les objectifs sont agréés et clairement défi-
nis, de leur affecter les ressources nécessaires et de fixer les nor-
mes et procédures imposées par les organismes centraux, de délé-
guer aux gestionnaires les pouvoirs nécessaires a la mise en
oeuvre de ces programmes en leur procurant les ressources hu-
maines, matérielles et financiéres requises, et de mettre en place
les dispositifs de surveillance et d’évaluation nécessaires pour que
tous les acteurs soient nettement tenus de rendre des comptes a
'intérieur d’une structure hiérarchique cohérente, coiffée par un
parlement souverain.
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Apres deux ans de travail, nous sommes encore plus con-
vaincus que nous ne 1’étions au début du sérieux et de
I'importance de notre mandat. On ne pourra préserver la qualité
et lefficacité des programmes et services gouvernementaux
qu’en accroissant I’efficience et ’économie de leur gestion.
L’économie et les ressources dont dispose le gouvernement sont
soumises a des pressions sans précédent exercées par
I'importante augmentation permanente de la dette publique con-
sentie afin de financer les programmes et services gouverne-
mentaux et de stabiliser la monnaie sur les marchés internatio-
naux, par la hausse sans précédent des taux d’intérét et par des
taux de chomage et d’inflation inacceptables. Au Canada,
comme dans presque tous les pays démocratiques, ces proble-
mes ainsi que les changements dans les aspirations, les moeurs
et les attitudes de la population menacent la confiance que 1’on
doit avoir dans les mécanismes gouvernementaux et créent un
malaise quant au sérieux que I’on doit avoir dans la gestion des
affaires de I’Etat.

Nous avons rédigé ce Rapport en fonction des grandes
questions qui intéressent le Canada d’aujourd’hui. Nous es-
pérons que nos recommandations seront regues et évaluées en
fonction de I’aide qu’elles apporteront au gouvernement dans sa
recherche de solutions constructives aux problemes de ’heure.
Bien que nous nous soyons préoccupés avant tout, comme il se
devait, de I'imputabilité et de certains problemes de gestion tels
Iefficience, Iefficacité et I’évaluation du rendement, nous som-
mes tout-a-fait conscients, a I'instar de ceux qui ont formulé
notre mandat, que certaines considérations de justice sociale
devront peut-étre I’emporter sur toutes les autres. Cela, nous le
savons fort bien; nous croyons toutefois qu’une gestion pru-
dente et responsable contribuera a4 permettre au gouvernement
de remplir ses obligations générales envers la population.

Voila pourquoi notre Rapport s’amorce avec une descrip-
tion du dilemme financier qui accable aujourd’hui le gouverne-
ment et des difficultés qu’entraine la croissance des dépenses
gouvernementales et des déficits qu’elle provoque. Tel est le
climat dans lequel, a I’avenir, devront travailler les gestionnaires
de la fonction publique. Bien qu’il ne soit pas de notre ressort
de faire des recommandations en ce domaine, nous sommes con-
vaincus qu’a moins d’une saine gestion et d’une plus grande
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imputabilité des résultats le gouvernement ne pourra réussir a
rétablir I’ordre et la stabilité dans la gestion des affaires de I’Etat
et a rassurer la population que les finances publiques n’ont pas
échappé a son controle.

La détermination d’effectuer des changements et des
améliorations que nous avons percue chez tous ceux que nous
avons rencontrés — les parlementaires, les membres du gou-
vernement, la fonction publique et le secteur privé — nous a
fortement encouragés. Nous espérons que nos recommenda-
tions contribueront sensiblement a rétablir la santé et la vigueur
de I’économie et a raviver la confiance et la détermination de
I’esprit national. Nous voulons appuyer les efforts des nom-
breux Canadiens, tant a I’'intérieur qu’a I’extérieur du gouver-

nement, qui travaillent 4 établir un gouvernement responsable
et efficace.

12



LE DILEMME FINANCIER - -

Le Décret du conseil qui a présidé 2 la création de la Com-
mission, nommée le 22 novembre 1976, reconnaissait que
“I’expansion, au cours des derniéres années, des responsabilités
de I'administration fédérale et des programmes qu’elle adminis-
tre en vue de répondre aux besoins des Canadiens a soumis les
structures, I’organisation et les procédures de gestion et de con-
trole administratifs au sein du gouvernement du Canada 3 des
contraintes sans précédent’’. Le Décret soulignait la nécessité
de maintenir la haute qualité de la fonction publique, ce qui
exigeait que les pouvoirs et les responsabilités assurent conjoin-
tement ['utilisation la plus efficace des ressources.

Il est évident, de par le Décret, que les inquiétudes profon-
des du gouvernement face aux derniers rapports du Vérificateur
général, selon lesquels ‘‘I’état actuel de 1’administration finan-
ciere au sein de I'administration fédérale . . . ne permettrait pas
d’assurer de fagon efficace et silire, a I’heure actuelle, le plein
contrdle de I'affectation des deniers publics et I'imputabilité ad-
ministrative qu’exige I’expansion des responsabilités et des pro-
grammes gouvernementaux’’ ont constitué ’'une des raisons de
la création de la Commission.

Nous avons souligné, dans notre Rapport intérimaire publié
en décembre 1977, que

Notre mandat ne s’étend pas a I’étude des causes de la croissance
du gouvernement; cependant, nous sommes convaincus que les
pressions de cette croissance sur le systéme de gestion et
I’affaiblissement de la responsabilité qui en résulte constituent le
vif de la question.
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Nous avons aussi, dans le méme rapport, formulé cet avertis-
sement:

Sans les dispositifs de pré-alerte qui sont des éléments de tout
réseau de responsabilités bien structuré, les gouvernements ris-
quent de perdre leur crédibilité. Dans une telle éventualité, la
confiance du public dans la probité et le sérieux des efforts du
gouvernement serait ébranlée et la stabilité de notre société pour-
rait méme étre menacée.

_Le rapport du Vérificateur général pour I’année financiere
terminée le 31 mars 1976, dont la publication a coincidé avec la
nomination de cette Commission, a mis en relief ces inquiétudes.
Le Vérificateur général y déclarait:

Je m’inquitte sérieusement du fait que le Parlement — et, en
réalité, le gouvernement — ne contrdle plus de fagon efficace
I'utilisation des deniers publics, ou semble pres de perdre le con-
trole . . . L’étude des systémes utilisés par les ministéres, orga-
nismes et sociétés de la Couronne vérifiés par I'Auditeur général
démontre que la gestion et le controle financiers au sein du gou-
vernement canadien sont fonciérement inadéquats. De plus, cette
situation continuera d’exister @ moins que le gouvernement ne
prenne des mesures fermes, appropriées et efficaces en vue de
corriger cette situation vraiment trés sérieuse.*

L’évolution de la situation au cours des deux années qui
'ont suivi la publication de cette déclaration par le Vérificateur
général a mis en lumiere les dimensions d’une crise qui déborde
de loin le probleme de la faiblesse de la gestion et du contréle
financiers — aussi sérieux soit-il. Ces dimensions ont créé le
contexte de notre enquéte; elles devront aussi servir de toile de
fond a I’examen de nos propositions. Nous ne pouvons feindre
d’ignorer cette accumulation d’ennuis qui a suscité I’institution
de cette enquéte et qui accorde aujourd’hui encore plus de poids
et d’urgence aux recommandations qui découlent de notre tra-
vail.

Le glissement apparemment imprévu vers un accroissement
des déficits tant dans les comptes d’ordre intérieur du gouver-
nement fédéral que dans les comptes d’ordre extérieur relatifs
aux transactions du Canada avec les autres pays témoigne des
problémes profonds auxquels le pays doit faire face. Cependant,

*Canada, Bureau du Vérificateur général, Rapport, 1976, page 10.
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le signe le plus révélateur de ces problemes n’est pas le déficit
de trésorerie de I'ordre de $12 milliards ou plus prévu par le
gouvernement fédéral (une somme qui représente au mioins le
quart des dépenses prévues pour I’année en cours) mais plutét
que ce déficit n’ait pu étre prévu ou pressenti en ce sens qu'’il
n’aurait pas été inclus dans un plan a long terme, méme s’il avait
existé. Il n’en reste pas moins que ce déficit qui s’accumule
actuellement dans les comptes nationaux est non seulement le
plus important — qu’il soit vu de fagon absolue ou relative —
que nous ayons connu en temps de paix mais aussi presque deux
fois plus important, par rapport au produit national brut, que
celui du gouvernement fédéral américain. Aux Etats-Unis, on
se préoccupe sérieusement de I'importance du déficit. Arthur
Burns, I’ancien président du Federal Reserve Board, a abordé
ce sujet lors d’une récente conférence prononcée a 1’université
Georgetown: ‘‘La persistance d’importants déficits dans les fi-
nances fédérales est principalement responsable de I'inflation
qui s’est amorcée chez nous au milieu des années soixante’’.*

Il n’y a aucune amélioration prochaine de.1’équilibre finan-
cier, symptome de ce mal, a ’horizon, mais tout porte i croire
que le gouvernement fédéral aurait &4 combler un important dé-
ficit en maintenant le niveau actuel des dépenses et des taux
d’imposition, méme si la croissance économique devait retrou-
ver son rythme normal et amener- ainsi une augmentation des
revenus du fédéral. Dans la livraison d’avril 1978 de la Revue
économique, le ministére des Finances soutenait que
’augmentation des déficits fédéraux depuis 1975 ‘‘sont large-
ment imputables a la sous-utilisation générale de I’économie.” **
Le ministere admettait néanmoins que méme si I'économie avait
manifesté le taux de croissance a long terme prévu de 4.5 pour
cent, le déficit fédéral calculé a partir du compte des revenus
nationaux se serait quand méme élevé a $4.4 milliards plutot
qu’a $7.3 milliards, comme c’est le cas a ’heure actuelle. En
outre, selon une étude interne de I'impdt effectuée par le minis-
tere ontarien du Trésor, de I'Economie et des Affaires intergou-
vernementales et intitulée Reassessing the Scope for Fiscal
Policy in Canada, le déficit du gouvernement fédéral, calculé a
partir du compte des revenus nationaux de 1977, se serait quand

*Bums, Arthur F., *‘Burns we:ghs the future of free enterprise, ‘‘Across the Board, Vol. XVI no
1, Janvier 1979, page 2I.
**Canada, Ministére des Finances, Revue économique, avril 1978, page 8S.
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méme chiffré entre $3.6 et $5.3 milliards si le taux d’emploi avait
été élevé (c’est-a-dire lorsque le taux de chomage est inférieur
a 5.9 pour cent)." :

" Un rapport publié récemment par I’organisation pour la.
coopération et le développement économiques (Evolution des
dépenses publiques, juin 1978) indique que de 1962 a 1975, les
dépenses. des gouvernements au Canada sont passées de 29.4
pour cent & 40.9 pour cent du PNB. Bien qu’au Canada, le rap-
port entre les dépenses gouvernementales et le PNB soit de-
meuré inférieur a celui de certaines autres nations membres de
’Organisation pour la coopération et le développement écono-
miques, le taux de croissance de 11.5 pour cent de ce rapport a -
été supérieur a celui de tous les principaux pays occidentaux et
pres-de trois fois supérieur au taux de croissance des Etats-Unis.
On ne peut cependant tenir le gouvernement fédéral seul - res-
ponsable de cette situation. Les dépenses fédérales ont connu
un taux d’augmentation moindre que celles de tout autre gou-
vernement au Canada. Il n’en demeure pas moins que le gou-
vernement fédéral a souscrit a plusieurs programmes a frais par-
tagés trés onéreux. :

Peu importe la cause de cette hausse imprévue et alarmante
des déficits fédéraux au cours des derniéres années, tout semble
indiguer qu’il n’existe aucun dispositif de pré-alerte efficace. Si
tel est le cas, le systeme ne dispose pas de controles utiles et
fiables. La Commission ne s’intéresse pas particulierement a ces
déficits, mais nous devons en tenir compte dans la mesure ou
ils témoignent de lacunes profondes dans I’organisation, la struc-
ture et le contrdle financiers ainsi que dans les mécanismes
d’imputabilité. 11 faut aussi se demander si le peuple canadien
sait ot il s’engage ou s’il se laisse tout simplement emporter par '
les événements. :

.. Une croissance d’une telle ampleur et d’une telle rapidité
dans le secteur public risquerait de saper tout systeme de gou-
vernement. Au Canada, certains facteurs sont venus compliquer
davantage la situation: les changements considérables apportés
a la structure du gouvernement par suite des propositions de la
Commission royale sur I’organisation du gouvernement, la Com-
mission Glassco, I'introduction des négociations collectives et
du bilinguisme dans la fonction publique et le profond remanie-
ment des méthodes de travail du Cabinet.
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- L’essor économique fort et soutenu des années soixante et
du début des années soixante-dix, qui n’a connu qu’une courte
pause au début de la décennie, a alimenté dans plusieurs milieux
la croyance erronée en une croissance économique sans relache
et, par le fait méme, en un accroissement continu des dépenses
gouvernementales. Une planification rationnelle de ’emploi de
I’ensemble des ressources s’est donc avérée tout-a-fait inexis-
tante. 4
Les effets réciproques de I’augmentation rapide des revenus
et des taux d’imposition progressifs ajoutés a certaines augmen-
tations sensibles de ces taux ont aidé a remplir les coffres du
gouvernement. Cet essor imposant des revenus a coincidé avec
des pressions accrues, exercées par le Parlement et le public, en
faveur de nouveaux programmes et de politiques de plus grande
envergure. Afin d’obtenir I’appui des électeurs, les gouverne-
ments ont pris I'initiative de proposer de nouvelles dépenses.

Malgré des imp6ts de plus en plus élevés, le revenu net du
Canadien moyen acontinué d’augmenter. Les travailleurs ca-
nadiens s’élevaient de plus en plus contre cette augmentation de
la part de leur revenu qui était versée en impdts, surtout parce
qu’il n’était pas apparent que les services dont ils bénéficiaient
leur étaient fournis au meilleur prix et parce qu’il n’existait au-
cun moyen de vérifier la valeur réelle des bénéfices. qu’ils re-
tiraient. Les tentatives des travailleurs de compenser cette part
de plus en plus importante de leur revenu qui servait & défrayer
le coiit des imp6ts en réclamant des augmentations de salaires
n’a réussi qu’a accroitre davantage la poussée inflationniste.

Au début des années soixante-dix, le gouvernement fédéral
a pris des mesures en vue de contrer le double effet .de
Pinflation: I’érosion de la valeur de paiements d’assistance so-
ciale comme les pensions de vieillesse et les allocations fa-
miliales et I’augmentation rapide des recettes fiscales. En in-
dexant les programmes sociaux, le gouvernement a lié les
paiements de bénéfices a la spirale inflationniste; en indexant le
régime d’impdt sur le revenu des particuliers, le gouvernement
s’est assuré en fait que les revenus provenant de cette impor-
tante source d’imposition iraient en diminuant. Compte tenu des
effets contradictoires de ces deux types d’indexation au cours
d’une période d’inflation prononcée, il ne pouvalt en résulter
qu’un accroissement des déficits.
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Plusieurs programmes cofiteux, destinés a améliorer nos
services de bien-étre social, ont été lancés au cours des dix
derniéres années. Parmi ces programmes, certains prévoyaient
des prestations plus élevées aux personnes sans emploi et aux
personnes défavorisées, des soins de santé plus étendus, et
d’autres mesures destinées a contrer les effets négatifs de
I’inflation. Ces initiatives représentent un effort sincére de réali-
ser des objectifs de justice et d’égalité des chances, surtout pour
les Canadiens défavorisés. Il nous faut cependant reconnaitre
que nos bonnes intentions, en tant que peuple, ont contribué a
imposer au gouvernement fédéral le carcan financier qu’il doit
aujourd’hui porter et qui met en danger les -autres paliers de
gouvernement et I’ensemble de I’économie canadienne. Comme
Pogo I’a si bien dit: ““J’ai vu I’ennemi: il n’est autre que nous-
mémes!”’ Plusieurs mesures onéreuses adoptées par les gouver-
nements au cours des quinze derniéres années visaient a sti-
muler la croissance économique, a réduire le chdmage et a ré-
duire ou compenser les ravages de I'inflation. Mais alors que
I’économie poursuit sa croissance laborieuse et que I'inflation
et le chdmage demeurent a la hausse, il est bon de songer a la
conclusion du Premier ministre britannique, James Callaghan,
lors d’un discours devant une assemblée du Parti travailliste le
28 septembre 1976:

Lorsque nous rejetons le chdmage, comme c’est le cas de cha-
cun . . . Il faut alors nous demander sans broncher - quelle est la
cause du chdmage élevé? C’est tout simplement et clairement le
fait de nous accorder en rémunération davantage que la valeur de
notre production . . . C’est une des vérités absolues de la vie,
que nul gouvernement, qu’il soit de gauche ou de droite, ne peut
modifier . . . On pensait auparavant qu’on pouvait échapper a
une récession en dépensant, et augmenter I’emploi en réduisant
les impdts et en accroissant les dépenses des gouvernements. Je
vous dis en toute franchise qu’une telle solution n’est plus a notre
portée et, si tant est qu’elle a déja existé, sa réussite reposait sur
P’introduction de I’inflation dans I’économie. Et chaque fois que
cela s’est produit, le niveau moyen de chdmage a augmenté . . .
Et chaque fois que nous avons agi de la sorte, le double mal du
chomage et de I'inflation a frappé le plus durement les plus dé-
munis — nos propres gens, les pauvres, les vieillards et les mala-
des.
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Nous sommes tout-a-fait conscients de ce que ni la crois-
sance ni le niveau des dépenses gouvernementales, 2 quelque
moment que ce soit, ne relevent directement de notre mandat.
Nous ne pouvons cependant éviter des réflexions de cet ordre
puisqu’elles affectent profondément les questions que nous de-
vons étudier: la structure, I'organisation et les processus inter-
ministériels du gouvernement fédéral. Le fait que cette exten-
sion rapide des revenus et des dépenses ait provoqué un état
d’esprit, qui s’est propagé a I’ensemble du systéme, contraire
aux valeurs traditionnelles de prudence, d’économie et de me-
sure est de toute premiére importance.

Les gouvernements, tant fédéral que provinciaux, se sont
engagés a réduire sensiblement leurs dépenses, en partie pour
compenser la forte augmentation automatique des dépenses que
prévoient certaines de leurs activités. Malgré les efforts consen-
tis a ce jour, il n’en demeure pas moins qu’a la fin de la premiere
moitié de 1978, I’ensemble des dépenses effectuées par tous les
paliers de gouvernements, approchait le record, en temps de
paix, de 40.9 pour cent du Produit National Brut atteint au cours
du troisieme trimestre de 1975. Il est donc évident qu’il faille se
résoudre sans faute 4 équilibrer nos revenus et nos dépenses.
Cecin’accorde que plus de valeur et de sens encore aux mesures
qui contribueront a augmenter |’efficacité et a réduire le gaspil-
lage. Les mesures d’austérité, a elles seules, ne devraient pas
porter le fardeau entier de cette campagne.

Environ le quart des dépenses fédérales devront étre effec-
tuées a I’aide d’'une augmentation substantielle des emprunts qui
serviront & combler le déficit de trésorerie de pres de $12 mil-
liards prévu pour I’année financiére en cours. On ne peut non
plus oublier, 2 mesure que le fardeau de la dette s’alourdit, qu’il
faudra rembourser a la fois le principal et les intéréts sur le
montant de la dette. Méme si la croissance économique devait
retrouver son cours normal, tout indique que le gouvernement
fédéral continuerait a faire face 4 des déficits substantiels selon
les anciens étalons de mesure. Le gouvernement se verra éven-
tuellement forcé de rétablir un meilleur équilibre financier et,
pour ce faire, il lui faudra augmenter les impdts (que plusieurs
Canadiens jugent déja trop élevés) de maniere significative ou
réduire sensiblement les dépenses, ou les deux. On peut prendre
conscience de I'ampleur de la tache lorsque I’on sait que, si les
dépenses devaient se maintenir au niveau prévu pour I’année
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financiere en cours, il faudrait presque doubler les recettes pro-
venant des impOts personnels sur le revenu ou, en d’autres mots,
augmenter de $500 les imp6ts de chaque homme, femme et en-
fant au Canada, afin d’effacer le déficit de trésorerie prévu.

Plus la taille du gouvernement est imposante et les dépenses
considérables, plus il est important de s’assurer que des pro-
positions qui vont dans le sens des grands principes financiers
que nous venons de souligner seront mises de I’avant en vue
d’améliorer les systemes de gestion et d’imputabilité et plus il
devient urgent que I’on assure une économie et une efficience
plus grandes. Il n’y a aucune solution facile et rapide aux pro-
blemes que doit envisager notre systeme fédéral de gouverne-
ment. Afin de remplir le mandat qui nous a été confié, nous
proposons de modifier en profondeur ’organisation, la structure
et les processus de ce systeme dans I’espoir et dans 1’attente
qu’il s’ensuivra un contrdle plus étroit et un fonctionnement plus
efficient et efficace. Néanmoins, les changements que nous pro-
posons ne pourront que servir d’instruments au rétablissement
d’un systeme de gestion cohérent par le gouvernement et le
Parlement. A moins que tous ne partagent la volonté de mettre
ces instruments au service de la réalisation de cet objectif, ils
ne serviront a presque rien.
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DEFAUTS FONDAMENTAUX

Apres deux ans d’une étude et d’un examen attentifs, nous
sommes profondément convaincus que 'important malaise qui
envahit la gestion du gouvernement provient avant tout d’un
affaiblissement marqué et, parfois, d’une rupture presque com-
plete, des rapports d’imputabilité au sein méme du gouverne-
ment d’une part, entre le gouvernement et le Parlement et entre
le gouvernement et la population canadienne d’autre part.

L’imputabilité est I'essence méme de notre gouvernement
de type démocratique. C’est I’obligation de rendre compte de la
fagon de s’acquitter des responsabilités qu’on leur a confiées
qu’acceptent tous ceux qui exercent le pouvoir: I’ obligation du
Parlement, du Cabinet et de chacun des ministeres et orgamsmes
du gouvernement envers la population canadienne.

L’imputabilité est la principale garantie contre 1’abus du
pouvoir délégué et I’assurance que ce pouvoir servira a réaliser
les objectifs nationaux généralement acceptés avec la plus
grande efficience, la plus grande efficacité, la plus grande pro-
bité et la plus grande prudence possibles. La conception de mé-
canismes fonctionnels d’imputabilité constitue notre préoccu-
pation fondamentale. Nous nous préoccupons aussi de la mise
en place d’une administration et d’un contrdle financiers appro-
priés parce qu’ils sont essentiels 4 une saine gestion au sein du
gouvernement et a un compte rendu mtegral de I’exercice des
responsabilités et des pouvoirs.

Le Parlement est au coeur méme de notre systeme démo-
cratique. Dans les limites de la constitution, le Parlement a le
pouvoir supréme. C’est lui qui décide en fin de compte des ni-
veaux de revenu, de dépenses et d’endettement du gouverne-
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ment. Aucun projet de loi du gouvernement gisant a formuler
de nouvelles politiques ou a instaurer de nouveaux programmes
ne peut entrer en vigueur sans son consentement. En vertu
d’une tradition bien établie, les ministres qui forment le gou-
vernement sont responsables vis-a-vis du Parlement — dans la
pratique la Chambre des communes — de la fagon dont ils
s’acquittent des responsabilités et des pouvoirs dont ils sont les
dépositaires. Le gouvernement ne peut exercer le pouvoir qu’en
autant qu’il conserve la confiance de la majorité des députés de
la Chambre. La sanction ultime du Parlement consiste donc a
retirer sa confiance au gouvernement, le forgant ainsi a obtenir
un nouveau mandat par le biais d’élections ou a démissionner
en faveur d’un autre parti qui puisse obtenir la confiance de la
majorité en Chambre.

Outre le recours i cette ultime sanction, le Parlement a non
seulement le droit mais aussi le devoir de trouver et de rendre
public les faiblesses du gouvernement dans la gestion des af-
faires nationales. En fait, lorsque le parti au pouvoir détient la
majorité en Chambre, il est illusoire de penser que I'on puisse
avoir recours a cette ultime sanction a moins de circonstances
exceptionnelles. Les députés, et en particulier ceux de
’opposition, dont le rdle est de critiquer, peuvent (et souvent
le font) forcer le gouvernement a remédier a certains maux en
s’attirant I’appui de cette force quasi-invincible qu’est I’opinion
publique.

En fin de compte, le gouvernement et I’ensemble des dé-
putés sont responsables vis-a-vis des électeurs canadiens qui,
par leurs votes, décident de la composition politique de la Cham-
bre des communes et, indirectement, du parti qui formera le
gouvernement, soit seul, en coalition ou en coopération avec un
ou plusieurs autres partis. Cette double imputabilité du gouver-
nement, vis-a-vis du Parlement et de la population, impose au
Cabinet la lourde responsabilité d’exiger que les éléments com-
posant I’'administration fédérale, qui compte plus de 400 minis-
teres, sociétés de la Couronne, organismes, offices, commis-
sions, et conseils qui composent I’administration fédérale rendent
compte de la fagon dont ils s’acquittent des responsabilités
qu’on leur a confiées.

A notre avis, la rupture de la chaine d’imputabilité provient
avant tout de certaines défectuosités qui sont apparues, au cours
des derniéres années, dans la structure, I’organisation et les pro-
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cessus tant du Parlement que du gouvernement. De plus,
I’ampleur et 'importance de la croissance des activités gouver-
nementales au cours des quinze derniéres années ont rendu en-
core plus difficile la tache d’exiger des comptes et les consé-
quences néfastes n’ont fait que s’accroitre en proportion.

Lorsque la Commission Glassco sur I’organisation du gou-
vernement a déposé son rapport en 1962, les dépenses des gou-
vernements représentaient 30 pour cent du revenu national,
I'implication du gouvernement dans la vie du pays avait moins
d’ampleur et d’importance qu’elle n’en a aujourd’hui et, sur le
plan fédéral, il existait beaucoup moins de ministeres et
d’organismes chargés d’effectuer le travail du gouvernement.
Néanmoins, la Commission Glassco a conclu que les dimensions
et les champs d’activité du gouvernement avaient depuis long-
temps dépassé les capacités de gestion et de direction du sys-
teme de gestion rigide et fortement centralisé qui existait depuis
la premieére guerre mondiale.

Dans une série de recommandations dont le prmcnpe de
base a été interprété comme une volonté de *‘laisser la gestion
aux gestionnaires’’, la Commission Glassco a proposé une dé-
centralisation radicale du pouvoir qu’exergaient les ministeres
et organismes fédéraux, assortie a la pleine imputabilité de
I'exercice de ce pouvoir conformément aux responsabilités et
objectifs clairement définis et au systeme de gestion centrale
applicable a I’ensemble du gouvernement. Les paroles qui sui-
vent résument I’essentiel de la philosophie qui a inspiré la Com-
mission Glassco:

Par-dessus tout, les ministéres devraient, dans des cadres
d’attributions clairement définies, étre totalement responsables
de I’organisation et de I’exécution de leurs programmes et étre
munis de pouvoirs correspondants & cette responsabilité. Ils doi-
vent étre assujettis a des contrdles visant a protéger les intéréts
généraux du gouvernement qui doivent I’emporter sur ceux des
ministéres. Mais ils devraient &tre libérés de tout contrdle ex-
térieur qui ne s’inpire pas de ce but général.*

Au cours des années qui ont suivi, on a pris des mesures
dans le but avoué de remanier I’administration au sein du gou-
vernement conformément au plan de gestion élaboré par la Com-
mission Glassco. On a entrepris une décentralisation

*Commission royale d’enquéte sur I’organisation du gouvernement, Rapport, 1962, Vol. 1, page 54.
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d’importance en transférant aux différents ministeres et orga-
nismes de vastes pouvoirs qu’exergaient auparavant les orga-
nismes centraux. On a séparé le Secrétariat du Conseil du Trésor
du ministere des Finances en lui accordant le statut de ministere
avec son propre ministre. On voulait assurer, comme I’avait
souhaité Glassco, la direction et ’orientation centrales néces-
saires a I'affectation des fonds aux différents ministeres et or-
gamsmes et a leur gestion des ressources humaines et finan-
cieres. On a aussi réorganisé de fond en comble les services
communs du gouvernement afin de réduire les frais et d’accroitre
I’efficacité. Outre les changements effectués au sein du gouver-
nement suite aux recommandations de la Commission Glassco,
le systeme des comités du Cabinet a subi d’importantes modi-
fications visant a permettre aux ministres d’exercer une sur-
veillance plus étroite des politiques et des programmes du gou-
vernement et en particulier de ses priorités et de sa planification.

" Le rapport Glassco a reconnu le besoin d’assortir la délé-
gation'accrue de pouvoirs aux ministeres et organismes indivi-
duels a un niveau d’1mputab111te équivalent. Malheureusement,
la Commission n’a fourni aucun indice précis sur la fagon
d’assurer cette imputabilité au sein du gouvernement; peut- -étre
croyait-elle que son mandat lui interdisait de formuler des re-
commandations relatives a un réseau de responsabilité qui
s’étendrait du gouvernement au Parlement. Ceci a provoqué
I’apparition d’importantes défectuosités qui se sont encore
aggravées en raison de la cronssance accélérée et de ’expansion
constante du gouvernement lui-méme.

Méme si on a délégué des pouvoirs substantiels aux minis-
teres et organismes, certains milieux ont jugé que ce qui restait
dutissu de restrictions détaillées imposées par des organismes
centraux tels le Conseil du Trésor et la Commission de la Fonc-
tion publique nuisait a ’efficacité de la gestion des ressources
humaines et financieres. La tendance a imposer des contrdles
au lieu de mettre en place les grands mécanismes d’ orientation
et leés autres contrepoids critiques nécessaires a la pleine im-
putablhte aux ministéres et organismes des pouvoirs qui leur
sont délégués, des ressources qui leur sont confiées et de la
réalisation efficiente et efficace des ObjeCtlfS convenus s ‘est
avérée encore beaucoup plus grave

- A toutes fins utiles, on n’a nullement tenté de formuler des
objectifs précis qui puissent servir a apprécier le rendement d’un
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ministere ou d’un organisme, soit dans ’ensemble soit par rap-
port a certains programmes ou activités. Par conséquent, on n’a
pas non plus prévu, dans le systeme, des récompenses ou des
sanctions pour les individus; ceci pourtant‘devrait constituer un
€lément essentiel de tout réseau de responsabilités. Depuis sa
création, le Conseil du Trésor s’est davantage préoccupé de
Paffectation des nouvelles ressources que de I’efficience de
'utilisation des ressources existantes. Dernierement, il s’est
employé de plus en plus a faire observer une foule de réeglements
qui n’ont que peu.de rapport avec I’amélioration de la gestion
des ministeres. Jusqu’a tout récemment du moins, il ne se con-
sidérait pas comme I'organe central du gouvernement a qui il
incombe d’exiger que. les ministéres et organismes rendent
compte de la qualité de leur gestion Il n’existe aucun processus
qui puisse faciliter ce travail. On n’a fait que peu d’effort en vue
d’exiger que I’on fournisse des données, financieres ou autres,
essentielles a I’évaluation du rendement par rapport aux objec-
tifs; il s’agirait 1a d’une condition préalable a tout effort sérieux
d’assurer I'imputabilité. :

La gestion du personnel, a tout point de vue, est aussi im-
portante, sinon plus, que la gestion financiére pour la gestion
efficace de I’ensemble des activités gouvernementales. Bien que
le Conseil du Trésor jouisse de vastes pouvoirs en ce domaine,
il ne peut les exercer pleinement puisque la dotation en person-
nel, qui représente un aspect important de cette question, releve
de la Commission de la Fonction publique, dont les responsa-
bilités vis-a-vis du gouvernement et du Parlement sont incom-
patibles. Bien que la délégation de la responsabilité de la no-
mination d’individus a certains postes ait visé a assurer le
respect du principe du mérite, elle a limité la liberté du gouver-
nement et des ministéres et organismes individuels relativement
a la gestion efficace du personnel.

L’examen des rdles et des responsabilités du ministere des
Finances et du Bureau du Conseil privé permet de prendre con-
naissance d’un autre déséquilibre important. Au cours des der-
nieres années, on a été témoin de I'affaiblissement de la préé-
minence du ministere des Finances en tant qu’arbitre de toutes
les questions relevant de la situation financiere du gouverne-
ment. Cette érosion de son pouvoir peut dépendre en partie de
ce qu’on lui ait retiré le Secrétariat du Conseil du Trésor pour
en faire un ministere indépendant, chargé de I’affectation des
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ressources. Elle peut aussi provenir du nouveau role assumé par
le Bureau du Conseil privé dans la formulation et la coordination
de principales nouvelles orientations dont plusieurs compor-
taient des implications financiéres a long terme dont on n’avait
pas toujours mesuré la portée.

La prolifération des organismes de la Couronne — il en
existe actuellement quelques centaines — a de quoi inquiéter la
population. On songe ici surtout aux sociétés de la Couronne
qui ont récemment fait ’objet d’études et de rapports par le
Vérificateur général, le Comité des comptes publics de la Cham-
bre des communes et le Bureau du Conseil privé a la suite
d’initiatives qui ont jeté le doute sur la valeur de la gestion et
de I'administration financiere de ces sociétés, sur leur probité
commerciale, sur la fagon dont elles respectaient leurs objectifs
publics et sur la portée de leur responsabilité vis-a-vis du gou-
vernement et du Parlement.

N’ayant pas vraiment a rendre compte de la gestion de leurs
affaires, les ministéres et organismes n’ont été que peu portés
a ménager les ressources a leur disposition, surtout durant les
années d’abondance, et a assurer la plus grande efficience et la
plus grande efficacité de leur utilisation. ,

La confusion quant a la responsabilité et I'imputabilité des
sous-chefs a compliqué davantage les problémes de gestion au
sein des ministéres et organismes. Bien que chacun d’eux soit
en pratique responsable de I’administration de son organisation,
peu nombreux sont ceux qui disposent d’objectifs et de buts
clairement définis. Les sous-ministres sont nommés par un dé-
cret du conseil sur la recommandation du Premier ministre avec
lequel ils ont un rapport de responsabilité; mais ils sont aussi
comptables envers le ministre qu’ils servent et envers le Conseil
du Trésor et la Commission de la Fonction publique en ce qui
a trait aux responsabilités que leur délegue la loi. De plus, leur
rendement est soumis a I’examen du Comité de hauts fonction-
naires chargé du personnel de direction qui présente au Cabinet
ses évaluations des personnes nommeées par décret du conseil.
En droit et en pratique, les sous-chefs assument d’importantes
responsabilités quant a I’administration de leur organisation; ce-
pendant, au Canada encore plus qu’en Grande-Bretagne, dont
la constitution a servi de modele a la nbtre, on continue de
conférer aux ministres I’ultime responsabilité de I’administration
des ministéres. La mise en oeuvre de cette conception ne sert
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qu’a obscurcir les vraies responsabilités de ceux qui assurent la
gestion des affaires courantes.

Outre ces failles dans les structures et les procédures, la
gestion du secteur public souffre depuis longtemps d’une défi-
nition et d’une perception restreintes de se$ vrais attributs. Il en
est résulté une exagération des différences entre le conseiller en
matiere de politiques et le gestionnaire. Un bon gestionnaire du
secteur public devrait comprendre que de par son mandat il doit
comprendre les objectifs et les priorités tels que déterminés par
le processus politique, aider & élaborer des programmes qui met-
tent a exécution des politiques et des priorités et trouver les
ressources nécessaires a leur mise en oeuvre efficace, compte
tenu de I'efficience et de I’économie.

Les faiblesses de I’administration et du contrdle financiers
au sein des ministeres fédéraux, que le Vérificateur général a si
résolument exposées, peuvent étre pergues comme une consé-
quence directe de I’absence de toute mesure visant a assurer
I'imputabilité de la fonction administrative. Le gouvernement a
reconnu les importantes faiblesses de la gestion financiere souli-
gnées par le Vérificateur général comme en témoigne 1’annonce
faite par le président du Conseil du Trésor, en avril 1977, de
P’acceptation par le Gouvernement de la recommandation du
Vérificateur général relative a la nomination d’un Contrdleur
général qui devrait agir comme ‘‘I’administrateur financier en
chef de la Fonction publique fédérale.”’* Méme si les services
gouvernementaux ne jouiront pas d’une gestion financiére saine
et efficace du jour au lendemain, I'opportunité de ce geste nous
est évidente: a notre avis, le Controleur général a permis de
réaliser des progres tangibles. Nous osons croire que le Verifi-
cateur général reconnaitra, a I'instar du Contrdleur général qu’il
faut s’assurer que I’évaluation et la vérification n’exigent pas
d’importantes nouvelles ressources et n’empéchent pas les mi-
nisteres de remplir leur mandat. Nous sommes cependant con-
vaincus que les avantages surpasseront les cofits si ’on réussit
a intégrer I’évaluation et la vérification au processus permanent
de gestion.

Au cours des dernieres années, on a congu et mis en oeuvre,
de fagon limitée, de nouvelles mesures afin d’accroitre I’efficacité
de la gestion financiere au sein du gouvernement: I’analyse coiit-

*Canada, Chambre des communes, Débats, le 25 avril 1977, page 4949.
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bénéfices, la rationalisation des choix budgétaires, la mesure de
la performance des opérations et la gestion par objectifs. Comme
on n’exigeait pas que les ministéres et organismes gerent leurs
affaires efficacement et qu’ils en fassent la preuve au gouver-
nement et au Parlement, ils se sentaient peu obligés de faire une
utilisation rigoureuse de ces techniques, ce qui a limité leur
application.

Si I’on espere éviter le gaspillage et la mauvaise affectation
des ressources, il faudra tenir compte de I’aspect financier a
chacune des étapes de I’activité ministérielle. Ces considéra-
tions d’ordre financier devraient constituer une partie essentielle .
du processus de planification, de la budgétisation nécessaire a
la mise en oeuvre de ces plans, du contrdle des dépenses qui
s’ensuivent et de I’évaluation de I'efficacité et de I’efficience de
toute activité. Le fait que, dans plusieurs ministeres et organis-
mes, on ait relégué au second plan ces considérations financieres
témoigne du peu d’importance que I’on accorde, au sein du gou-
vernement, a la qualité méme de la gestion.

L’intégration de plusieurs ministéres et organismes au sys-
teme central de comptabilité du gouvernement a affaibli davan-
tage leur administration et leur contrdle financiers. Ce systeme,
qui s’inspire d’un type de comptabilité de caisse qui cherche
avant tout a satisfaire les exigences du Parlement, de la Banque
du Canada, du ministére des Finances et de Statistique Canada
relativement aux états financiers, n’accorde pas assez
d’importance aux principes établis de comptabilité et ne fournit
pas les renseignements financiers aptes a favoriser la planifica-
tion, la budgétisation, le contrdle et I’évaluation des résultats.
Les lacunes des systémes de vérification interne, qui visent sur-
tout a garantir la probité et non a assurer I’efficacité et
I’efficience des activités, accentuent davantage le probleme.

L’absence ou le court-circuitage des rapports d’imputabilité
au sein du gouvernement dépend aussi en grande partie des gra-
ves faiblesses de la capacité et de la volonté du Parlement
d’exiger que le gouvernement rende compte de sa gestion des
affaires du pays. Robert Stanfield, ’ancien chef du Parti pro-
gressiste conservateur, a soutenu que ’ampleur et la complexité
des activités du gouvernement fédéral se sont accrues a tel point
que les ministres ne sont plus en mesure de les contréler et que
le Parlement ne peut rendre comptable le gouvernement:
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Les exigences duxquelles fait face notre gouvernement national
et la portée‘de ses délibérations, décisions et activités' dépassent
les capacités des ministres et échappent a la surveillance du Par- -

lement, vis-a-vis duquel le gouvernement-est censément respon-
“sable.* :

Bien que nous soyons tout-a-fait conscients de I’envergure des
problemes qu’esquisse M. Stanfield, nous sommes convaincus
que I’on peut et que 1’on devrait prendre des mesures pour que
le Parlement pUISSC exnger du gouvemement un verltable compte
rendu. '

On nous a demandé d’examiner non 'seulement les ‘‘syste-
mes et procédures’ qui assureraient !’imputabilité de
Padministrtion des ministéres et organismes au sein du gouver-
nement mais aussi, lorsqu’il y a lieu, leur résponsabilité vis-a-
vis du Parlement. Les lacunes proviennent en partie du type de
renseignements transmis au Parlement par le gouvernement, en
partie des déficiences:dans les procédures, I’organisation €t les
processus des parties constituantés du Parlement et en partie du
manque de volonté de rendre le gouvernement responsable a la
fois de sa ‘situation financiere globale et des priorités qui la
créent ainsi que de la gestion des ressources par les ministéres
et organismes individuels. :

-.On a longtemps considéré le Parlement comme le gardien
des deniers publics. Puisque depuis quelques années il n’a pas
su jouer ce role, le Parlement doit accepter, avec les électeurs
canadiens, une part de la responsabilité des problemes qui nous
accablent-aujourd’hui. Il n’est pas rare que les députés. aient été
parmi les premiers a réclamer une augmentation des depenses
de I’Etat. L’examen objectif de I’efficience et de. efficacité de
la gestion du-gouvernement a habituellement été vite oublié dans
I’émoi des débats partisans. Toutefois, I’examen attentif de pro-
grammes et d’activités du gouvernement auquel se sont livrés
récemment la Chambre des communes et le Sénat ont démontré
qu 1l ne devait pas nécessairement en étre touJours ainsi.

" La pleine divulgation de tous les renseignements pertments
est essentlelle ar efﬁcacne des rapports de responsablhte entre
le gouvernement d’une part, le Parlement et la population
d’autre part. Au cours d’une annee le Parlement regoit une

*Stanfield, Robert, dans le cadre des conférences George C. Nowlan, Université Acadia, le 7 février
1977.
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imposante documentation de la part des divers organes du gou-
vernement, mais ces innombrables renseignements sont telle-
ment impressionnants, complexes et souvent inutiles qu’ils ne
peuvent servir a2 comparer le rendement des ministeres et or-
ganismes et leurs objectifs. Le Livre bleu du budget, qui pré-
sente les prévisions de dépenses du gouvernement pour I’année
financiére a venir et les Comptes publics, qui nous inondent de
détails sur les dépenses effectuées, constituent des exemples de
choix d’un probleme que vient accentuer I'impossibilité de les
comparer. On devrait pouvoir tirer plusieurs renseignements im-
portants des rapports annuels des ministéres et organismes qui
puissent permettre d’apprécier leur rendement; en fait, ils
échappent, et de loin, aux normes de divulgation auxquelles doit
habituellement se conformer le secteur privé en vertu des lois
sur les sociétés adoptées par le Parlement.

Le gouvernement prépare régulierement, a des fins inter-
nes, un plan financier & moyen terme, tel que I’exige la gestion
des affaires publiques, mais le Parlement ou la population ne
dispose d’aucun renseignement analogue sur les prévisions de
revenus du gouvernement, ses dépenses ou son équilibre finan-
cier en rapport avec le cours prévu de I'économie. Il s’ensuit
qu’aucun d’eux ne connait I’orientation de ces éléments inter-
dépendants, prévue par le gouvernement, bien que de tels ren-
seignements soient essentiels a une bonne planification des af-
faires tant publiques que privées.

Tout au long de notre rapport, nous approfondirons les dé-
fauts et les faiblesses de I’organisation, de la structure et des
procédures du gouvernement et du Parlement afin d’asseoir nos
propositions en vue de les corriger. Nous n’avons voulu ici
qu’esquisser certaines des principales lacunes qui, a notre avis,
nuisent grandement au bon fonctionnement du Parlement et du
gouvernement et qui appellent avec urgence un nouveau Sys-
teme cohérent de gestion.
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LE CADRE D’UN SYSTEME
COHERENT DE GESTION

Dans les deux chapitres qui précédent, nous avons décrit
la toile de fond de notre enquéte ainsi que le contexte dans
lequel nous avons formulé nos recommandations et dans lequel
elles devront &tre mises en application. Parce que les questions
dont nous traitons dans ce rapport sont complexes et les recom-
mandations qui s’y rapportent, nécessairement nombreuses,
nous croyons, qu’il est important de faire état d’abord, des prin-
cipaux éléments afférents aux changements que nous propo-
sons.

Notre mandat nous engageait a présenter un ensemble de
recommandations qui ‘‘conduisent a un systeme de gestion co-
hérent qui réponde aux besoins du gouvernement’’. Nous som-
mes d’avis qu’un tel systeéme doit comprendre plusieurs élé-
ments, intimement reliés et interdépendants, qui tiennent
pleinement compte des exigences particulieres d’un gouverne-
ment responsable évoluant au sein d’un systéme parlementaire
comme le notre. :

Un tel systeme de gestion doit clairement permettre au Par-
lement d’augmenter sa capacité de remplir son role traditionnel
et capital qui consiste a exiger de ses ministres, individuellement
et collectivement, qu’ils rendent compte de leur administration
des affaires du pays. Ceci doit aller de pair avec une capacité
accrue des ministres, individuellement et collectivement, d’exiger
des ministeres et des organismes de rendre compte intégrale-
ment de 'exercice efficace et efficient de leurs responsabilités.

L’instauration d’un systeme de gestion sain doit commen-
cer par la formulation d’objectifs auxquels on attribue une
priorité relative, par la répartition que I’on fait des ressources.
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Le gouvernement est depuis longtemps devenu trop important,
trop diversifié et trop complexe pour qu’un organisme central,
quel qu’il soit, puisse mettre en oeuvre, les nombreux program-
mes et politiques élaborés, en vue d’atteindre les objectifs mul-
tiples de notre systeme gouvernemental. 11 devient donc essen-
tiel de déléguer a chaque ministére et a chaque organisme la
responsabilité de mettre en oeuvre certains objectifs clairement
énoncés, dé lui accorder les pouvoirs nécessaires a ’exécution
de son mandat et de lui fournir les ressources financieres et
humaines dont il a besoin.

-Le systeme exige fondamentalement que les parties cons-
‘tituantes du gouvernement soient dotées des pouvoirs néces-
saires pour administrer leurs affaires de fagon & exécuter leurs
fonctions le plus économiquement et le plus efficacement pos-
sible. A son tour, la réalisation de cet objectif exige une gestion
efficace du personnel désigné pour administrer les politiques et
les programmes des ministéres et des organismes. De plus, elle
requiert la gestion, tout aussi efficace, des autres ressources
affectées aux mémes fins.

Bien que le systéme que nous avons décrit oblige a une
délégation importante. de pouvoirs, il exige aussi I’existence
d’organismes centraux capables d’aider les ministres a définir
clairement le role et les objectifs des ministéres et des organis-
mes axés sur ’exploitation, de les diriger et de les conseiller sur
la fagon d’exécuter leur mandat, d’établir des politiques
d’ensemble pour I’administration interne du gouvemement etde
veiller a ce que ces organismes soient bien gérés.\]De méme,
lorsque des pouvoirs importants sont délégués, I'usage de ces
pouvoirs requiert un niveau correspondant d’imputabilité. La
délégation de pouvoirs sans imputabilité constitue pour ceux qui
la conferent, qu’il s’ agisse du gouvernement ou du Parlement,
une abdication de leur propre responsabnhtet&Une telle imputa-
bilité est une condition préalable a I’évaluation de I’efficacité
avec laquelle les ministéres et les organismes utilisent les fonds
et le personnel dont ils disposent pour s’acquitter de leurs res-
ponsabilités. Les organismes centraux ont également un rdle
‘décisif a jouer dans la reddition de tels comptes.

Une administration financiére appropriée est une partie
constituante vitale de la gestion aussi bien que de I’imputabilité.
Comme nous I’avons souligné au chapitre 2, les préoccupations
financieres devraient &tre 4 la base de toutes les phases de
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I'activité des ministeres. Elles devraient constituer une partie
essentielle du processus de planification,*de budgétisation des
ressources nécessaires a ’exécution des plans, de contrdle des
dépenses subséquentes et d’évaluation de I’efficience et de
I’efficacité avec lesquelles toute activité a été entreprise. Tou-
tefois, une bonne administration financiere n’est pas seulement
1mportante en tant qu’instrument essentiel d’une gestion effi-
ciente des activités des ministeres et des organismes; elle est
tout aussi importante pour I'imputabilité puisqu’elle fournit aux
hauts fonctionnaires des ministéres, au gouvernement et au Par-
lement la mesure par laquelle ils peuvent juger des résultats
atteints par rapport au montant des ressources financieres et
humaines investies dans I’accomplissement d’une tache.

Le dernier élément requis pour compléter la mise sur pied
du “‘systeme cohérent de gestion’’ est la mise en place de mé-
thodes permettant d’exiger des comptes rendus du rendement
et d’en appliquer les conséquences aux individus. Ces méthodes
devraient s’étendre a I’ensemble de la hiérarchie des ministeres,
de ces ministeres au Cabinet et du Cabinet au Parlement et au
peuple canadien. Il ne peut y avoir d’imputabilité véritable sans
que tous les renseignements nécessaires pour juger du rende-
ment aient été rendus disponibles. La divulgatioh la plus com-
plete p0551ble a l'intérieur méme du gouvernement et par le gou-
vernement au Parlement et au public, de tous les renseignements
pertinents, est donc un élément essentiel du processus
d’imputabilité. '

Le principe de base sous-jacent a I’ensemble de notre dé-
marche veut non seulement que les administrateurs du gouver-
nement gérent les affaires dont ils ont la responsabilité, mais
aussi, que cela se fasse de maniére a servir le mieux possible
I’intérét publxchlen que la Commission Glassco ait insisté pour
que les gestionnaires disposent de la liberté d’action nécessaire
a la gestion, il nous parait évident qu’ils n’ont pas su exploiter
a fond cette liberté. C’est pourquoi, nous nous sommes efforcés
de proposer avec le plus de précision possible de nouvelles mé-
thodes qui leur donneraient les moyens et I’obligation d’ accomphr
leur mission de gestionnaires.
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La Gestion du gouvernement

Nos propositions en vue d’améliorer la gestion du gouver-
nement par les organismes centraux sont destinées a modifier
les roles, les responsabilités et les structures de ces derniers.
Elles visent avant tout a permettre la réalisation de deux objec-
tifs. Le premier de ces objectifs concerne la prévision des re-
cettes et la détermination des limites appropriées aux dépenses
et a la dette, compte tenu de la conjoncture actuelle et anticipée.
Le second objectif consiste a assurer que le gouvernement
utilise avec un rendement maximum les deniers publics consa-
crés aux politiques et aux programmes destinés a la population.
Deux propositions cardinales et interdépendantes sont de prime
importance dans la réalisation de ces objectifs. Il s’agit de la
présentation annuelle, par le gouvernement, d’un Plan financier
quinquennal et d’une redistribution des responsabilités entre les
organismes centraux les plus importants et a I'intérieur méme
de ces organismes, afin de bien délimiter la responsabilité en
matiere de gestion. Nos recommandations détaillées a cet effet
apparaissent a la Partie II intitulée ‘‘Les roles et les responsa-
bilités des organismes centraux’’.

Un Plan financier quinquennal Le point de départ de la réali-
sation d’une bonne administration dans le gouvernement est la
préparation d’un plan financier destiné a indiquer la direction
choisie, les moyens d’arriver au but et les conséquences finan-
cieres qui en résulteront pour les Canadiens. Un tel plan devrait
également donner I’alarme, au cas ou la position financiéere du
gouvernement s’écarterait sensiblement de sa direction prévue.

Le plan devrait étre li€é aux projections économiques a
moyenne échéance et devrait tracer une vue d’ensemble, pour
les cinq années a venir (c’est-a-dire I’année en cours et les quatre
années suivantes), des dépenses gouvernementales prévues ré-
parties en catégories générales de fonctions, des recettes pré-
vues selon les taux d’imposition actuels et des incidences de ces
deux facteurs sur I’équilibre financier et le niveau de la dette.
Un exposé détaillé des résultats obtenus durant les cinq années
précédentes devrait également étre fourni dans le rapport, afin
de permettre la comparaison. On devrait également y inclure les
limites de dépenses qu’auront a respecter les ministeres et les
organismes pour les trois années qui suivent. Le dép6t d’un plan
financier permettrait au Parlement et a la population canadienne
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de connaitre la direction qu’entend suivre le gouvernement, les
mesures qu’il entend prendre pour corriger les déséquilibres
dans les recettes et les dépenses et de suivre les progres réalisés
dans la mise en oeuvre de ces objectifs.

Le Plan financier devrait refléter les objectifs et les priorités
du gouvernement par rapport aux développements économiques
prévus et devrait servir de base pour I’affectation des ressources
financiéres aux ministéres et aux organismes. Le plan devrait
étre mis a jour au moins chaque année et révisé au besoin pour
tenir compte des répercussions, durant une période de cinq ans,
des mesures budgétaires ou des changements dans les politiques
et les programmes qui ont des conséquences financieres impor-
tantes. Personne, évidemment, ne devrait s’attendre a ce que se
réalisent toutes les prévisions, particulierement celles a longue
échéance. Néanmoins, le plan devrait constituer un exposé bien
étudié de la direction qu’entend suivre le gouvernement en ma-
tiere financiere. 4

Il ne pourrait étre modifié que par une décision délibéré
du Cabinet et tout changement devrait étre communiqué au Par-
lement. Le plan ne devrait pas consister tout simplement en un
assemblage d’hypotheéses de travail ou de projections mécani-
ques; il ne s’agirait pas alors d’un plan.

Le Plan financier devrait étre présenté annuellement au Par-
lement et renvoyé a un comité permanent nouvellement créé,
c’est-a-dire le Comité des finances nationales et de I’économie,
afin de permettre au Parlement d’étudier I’ensemble des recet-
tes, des dépenses, de I’équilibre financier et de la dette du gou-
vernement en rapport avec les conditions économiques actuelles
et prévues et avec les priorités générales du gouvernement.
L’étude du Plan financier que ferait le Comité durant une
période de quelques semaines devrait permettre au gouverne-
ment et aux organismes non-gouvernementaux de contribuer a
la discussion des incidences économiques et sociales du plan et
des priorités qui en découlent. Tel que nous ’envisageons, un
rapport ultérieur du Comité a la Chambre ferait I’objet d’un
court débat, durant lequel le Gouvernement aurait la possibilité
d’indiquer les changements qu’il entend apporter au plan, a la
lumiére de discussions antérieures du Comité ou des autres dis-
cussions publiques. Le plan, toutefois, ne devrait pas constituer
une question de confiance et ne devrait pas étre soumis au vote
au terme de la discussion en chambre.
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Nos propositions se fondent essentiellement sur un énsem-
ble de convictions. La premiére est que la responsabilité, au
plan politique, du contenu du Plan financier, ne peut étre confiée
qu’au plus important des comités du Cabinet, celui des Priorités
et de la planification, présidé par le Premier ministre. La se-
conde est qu’on ne peut séparer la responsabilité d’établir la
position du gouvernement en matiére financiére de celle qui con-
siste a fixer des limites aux dépenses des ministéres et des or-
ganismes. La troisieme est que 1’on doit centraliser la respon-
sabilité de la gestion de I’ensemble du gouvernement. Finalement,
le Plan financier doit se fonder sur les meilleurs renseignements
disponibles quant aux priorités et aux objectifs du gouvernement
et quant aux possibilités de les réaliser, compte tenu de ce que
I’économie peut tolérer et de ce dont le gouvernement lui-méme
est capable.

En raison de I'importance primordiale des questions finan-
cieres, la responsabilité premiére pour le développement du plan
devrait revenir au ministere des Finances puisque c’est
I’organisme central qui est le premier responsable de la gestion
économique et de la position financiére du gouvernement fé-
déral. Le plan devrait étre élaboré en étroite collaboration avec
le Secrétariat du Conseil du Trésor nouvellement remanié et
celui du Bureau du Conseil privé. On devrait alors présenter le
plan au comité du Cabinet chargé des priorités et de la planifi-
cation avec le plein consentement et I'appui des ministres dont
relevent les organismes précités. Ensuite, il devrait étre étudié
par le Cabinet et, tel qu’adopté, constituer le Plan financier-de
I’ensemble du Gouvernement.

Ce plan devrait ensuite servir de base a 1’élaboration des
projets détaillés de dépenses pour I’année a venir que le gou-
vernement soumet a ’approbation du Parlement sous la forme
de Budgets des dépenses. Afin de s’affirmer en tant que prin-
cipal organisme responsable de la définition des cadres finan-
ciers du gouvernement, le ministére des Finances, tout en tra-
vaillant de pres avec les autres organismes centraux, devrait
assumer la responsabilité des recommandations au Cabinet sur
les limites globales a imposer aux dépenses du gouvernement,
sur P'affectation générale des crédits a des catégories fonction-
nelles de dépenses et sur la répartition de ces fonds entre les
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ministéres-et les organismes individuels, a la lumiere des-priori-

_tés établies par le Cabinet.

~ Afin de réaliser ces changements, nous recommandons que
le Conseil du Trésor soit. remanié afin -qu’il puisse assumer de
nouvelles responsabilités 1mportantes quant ala surveillance de
la-gestion du gouvernement sous tous ses aspects. 11 jouerait un

.r0le plus important dans. le développement dé ’administration

. ﬁnancnere des mmlsteres et des orgamsmes et verrait croitre ses

. responsabllltes en matlere de gestion du personnel afin d’englober

les responsabilités "actuelles .de la. Commission de la Fonction

' pubhque Ces responsabllltes toucheraient plu31eurs secteurs de

I’administration du personnel, notamment celui.de la dotation.

- _Compte tenu de son nouveau role, nous proposons que le Con-

§ell du Trésor prenne le nom de Conseil de gestion. Le ministre
responsable conserverait le titre de président, mais nous croyons
qu’il devrait &tre secondé par un autre ministre qui serait mem-
bre du Conseil i temps complet., Ce demler dev1endra1t vice-

, président du C onseil de gestion et aurait pour fonction principale
~de seconder le pre51dent dans I'exercice des nouvelles respon-.

sabilités du Conseil én matiére de gestlon du personnel Le Con-
seil serait doté de deux secrétariats. L’actuel Secrétariat du
Conseil du Tresor prendrait le nom de Secrétariat de la gestzon
du personnel et son titulaire celui de Secrétaire a la gestion du

- personnel. Le Buréau du Contrdleur général deviendrait Ie Se-

" crétariat de la gestion fi nanczere et son tltulalre conserveralt le

tltre de Controleur général.

‘C’est le Conseil de gestion, toutefois, qui devrait controler

-r affectatlon«detalllee-des crédits aux divers programmes et'aux

autres activités des ministeres de-des organismes. Ces prévi-
sions détaillées des dépenses devraient-servir de base a la mise

-en oéuvre des plans ministériels et constituer le fondement d’un

-.compte rendu de leur capacité a atteindre les objectifs convenus.

¢

A notre avis, les nouvelles mesures'que nous proposons.et
les changements qu’elles entrainent.dans la-répartition des res-
ponsabilités entre les organismes centraux, augmenteraient-sen-
siblement la capacité du gouvernement a imposer d’en haut des
limites de dépenses, plutdt que d’avoir a envisager, comme c’est

le cas dans le systéme.actuel, des prévisions de dépenses cu-

mulatives qui résultent de demandes de crédits de plus en plus
élevées de la part de toutes les sections des ministeres et des
organismes.
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Les changements que nous avons proposés pour le Conseil

du Trésor, notamment I’attribution d’'un nouveau nom et la réor-
ganisation que nous avons décrite visent a clarifier son réle
comme organisme central, responsable de la gestion efficace des
ressources financiéres et humaines du gouvernement. Ils défi-
nissent également son role en tant qu’instrument principal per-
mettant au Cabinet d’obliger les ministeres et les organismes a
rendre compte de ’exercice de leurs responsabilités en matiere
de gestion. Méme si nous croyons que le Conseil devrait accep-
ter un rdle plus important dans I’administration et dans la direc-
tion des ministeres et des organismes afin d’améliorer sensible-
ment la qualité de I’administration dans 1’ensemble du
gouvernement, nous sommes convaincus qu’on ne pourra at-
teindre de tels résultats en imposant du centre un contrdle tou-
Jours plus grand. De plus, la mise en place d’un systeme efficace
d’imputabilité pour les ministéres et les organismes éliminera la
nécessité de controles particuliers. En d’autres termes, la fonc-
tion principale du Conseil de gestion est d’obliger les gestion-
naires a gérer.
La gestion du personnel Afin que le Conseil de gestion puisse
Jjouer pleinement le réle que nous envisageons pour lui en ma-
tiere de gestion, il conviendrait d’effectuer un remaniement im-
portant des organismes centraux. Ce remaniement touche la res-
ponsabilité que détient présentement la Commission de la
Fonction publique en matiere de dotation en personnel.

' Le Conseil du Trésor est présentement responsable de la
formulation des conditions d’embauche, de classification,
d’organisation, de formation du personnel ainsi que de la répar-
tition des effectifs et agit au nom du gouvernement en matiére
de relations de travail. Toutefois, sa capacité de gérer le per-
sonnel est grandement compromise par le fait que la responsa-
bilit¢ de la dotation incombe a la Commission de la Fonction
publique. Cet organisme releve du Parlement et échappe donc
au contrdle direct du Gouvernement.

Nous recommandons, en conséquence, que le nouveau
Conseil de gestion soit responsable de la dotation en personnel.
Nous verrons plus loin le nouveau réle que nous envisageons
pour la Commission de la Fonction publique. Le Conseil sera
secondé pour la gestion du personnel, par le Secrétariat de la
gestion du personnel dont le titulaire sera le Secrétaire a la ges-
tion du personnel. En plus de seconder le Conseil dans
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I’exécution des responsabilités qui lui sont dévolues dans le do-
maine de la..gestion du personnel en vertu de la Loi sur
I’administration financiére, auxquelles s’ajoutent maintenant
celles qui lui seront confiées en vertu de la Loi sur I’emploi dans
la Fonction publique, le Secrétaire a la gestion du personnel
partagera avec le Controleur général, la responsabilité d’évaluer
le rendement des ministeres.

La gestion financiére En tant que chef du Secrétariat de la
gestion financiere, le Controleur général devrait assumer des
responsabilités beaucoup plus nombreuses que celles qui lui ont
été confiées au moment de la création de son poste et au moment
ou il a pris en charge la Direction de I’administration financiere
et la Direction de I’évaluation de I’efficience. Le Controleur
général devrait surveiller I’évaluation continue de la majorité
des programmes et des autres activités du gouvernement, la-
quelle est effectuée en vue d’évaluer et d’améliorer dans la me-
sure du possible I’efficience et I'efficacité. 11 devrait également
jouer un role important dans I’évaluation de la maniere dont
chaque ministere et organisme s’acquitte de ses responsabilités
en matiere de gestion.

Le Contréleur général devrait aussi vérifier la répartition
détaillée des crédits effectuée par les ministeres, contrdler
I’exécution par les ministeres de 1’évaluation de certains pro-
grammes et voir a ce qu’elle soit effectuée selon les normes qu’il
a déterminées. Au point de vue de I’organisation, cela veut dire
que le Controleur général devra assumer la responsabilité de la
Direction des programmes et d’une grande part de la Direction
de la politique administrative ou, plus généralement, de toutes
les fonctions du Conseil de gestion qui n’ont pas trait a la gestion
du personnel. Ceci comporte la responsabilité de la présentation
et du contenu du Budget des dépenses et des Comptes publics
ainsi que des normes de divulgation et de comptabilité. Il devra
également assumer les responsabilités actuelles du Receveur
général en matiere de comptabilité. Il devrait étre secondé par
un haut fonctionnaire qui porterait le titre de Comptable en chef
du gouvernement du Canada et qui dirigerait les services de
comptabilité du gouvernement qui relevent actuellement du mi-
nistére des Approvisionnements et Services.

On devrait accorder au Contréleur général le pouvoir de
surveiller la fagon dont s’effectuent les vérifications internes
dans les ministéres et les organismes. Le bureau des services de
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vérification qui fait actuellement partie du ministére des Appro-
visionnements et Services devrait étre aboli. Nous prévoyons
que la plupart du personnel de ce bureau pourrait étre réparti
dans les divers ministeres ou muté au Secrétariat de la gestion
financiere pour assister le Controleur général dans I’exercice des
responsabilités qui lui incombent en matiere de vérification.

On devrait confier au Contréleur général la responsabilité
d’améliorer la nature et le type de renseignements qui sont con-
tenus dans les rapports annuels des ministéres. Si I’on veut que
le Controleur général effectue une amélioration considérable de
la qualité de la gestion financiére dans I’ensemble du gouver-
nement, il faudra également lui accorder le mandat de travailler
étroitement avec les sous-chefs dans le domaine de la formation
et du perfectionnement des responsables financiers et lui fournir
les moyens d’influencer la sélection des principaux responsables
financiers des ministéres.-

La gestion de I'encaisse Nous nous inquiétons du fait que
I’évolution de la théorie et de la pratique de la gestion de
I’encaisse que I’on a pu noter dans le secteur privé durant la
derniére décennie n’a pas eu de paralléle dans le secteur public.
Compte tenu de la position déficitaire du gouvernement et des
taux d’intérét qu’il doit verser pour I’argent qu’il emprunte et
qu’il peut exiger pour I’argent qu’il préte, nous croyons qu’il
s’agit d’un domaine ou I’on devrait agir immédiatement. Afin de
faciliter la chose, nous proposons que la totalité des finances du
gouvernement, y compris I’administration du Fonds du revenu
consolidé, émarge a la compétence du ministre des Finances.
Une fois ce changement effectué, nous nous attendons a ce que
le ministere des Finances prenne les mesures nécessaires pour
que les arrangements bancaires du gouvernement se fassent sur
une base concurrentielle et pour qu’on améliore les méthodes
comptables afin de tenir compte du cofit des emprunts dans les
systemes d’établissement des coiits de revient des ministéres.

L’imputabilité du rendement L’un des défauts fondamentaux
du systeme actuel est I’absence presque totale de moyens per-
mettant d’exiger des ministeres et des organismes qu’ils rendent
compte de 'efficience et de I'efficacité avec lesquelles ils ont
utilisé les ressources financiéres et humaines mises a leur dis-
position. Afin de remédier a cette difficulté, nous recomman-
dons que chaque année, le Secrétaire a la gestion du personnel
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‘et le Controleur général rencontrent chaque sous-chef afin
d’évaluer le rendement de son ministere d’apres. les renseigne-
ments fournis dans son rapport annuel, ses propres vérifications
internes et I’évaluation des programmes effectuées sous la sur-
veillance du Controleur général. A partir de ces renseignements
et de ces discussions, on présenterait ensuite au président du
Conseil de gestion et au ministre concerné, un rapport évaluant
le rendement du ministére. Le sous-chef aurait 1’occasion
d’examiner le rapport avant sa présentation et d’y ajouter ses
propres commentaires. Le Bureau du Conseil privé recevrait
aussi une copie du rapport qui servirait également a I’évaluation
du rendement des sous-chefs. Suite a ce processus, le président
du Conseil de gestion présenterait un rapport au Cabinet dans
lequel il fournirait une évaluation de la qualité de la gestion dans
I’ensemble de la fonction publique.
La Commission de la Fonction publique Bien que nous ayons
estimé qu’il était essentiel de confier la responsabilité entiere de
la gestion du personnel & un seul organisme, notre recomman-
dation visant a retirer a la Commission de la Fonction publique
ses responsabilités en matiere de dotation en personnel était plus
qu’une simple aspiration a la clarté organisationnelle. Nous
avons été frappés par le conflit qui pouvait se présenter entre
les deux roles que doit jouer la Commission présentement.[bn
ne semble pas rendre justice au concept d’imputabilité si Fon
accepte que I’organisme qui doit surveiller I'application du prin-
cipe du mérite exerce en méme temps plusieurs responsabilités
dans le domaine de la gestion du personnel qui sont susceptibles
d’impliquer ce méme principe.| Nous avons été également frap-
pés par le fait que la surveiflance de la gestion qu’exerce le
Parlement est particulierement faible dans le domaine de la ges-
tion du personnel. Nous avons imputé cette situation a I’absence
d’un poste semblable & celui du Vérificateur général dont le
titulaire pourrait seconder le pouvoir législatif en ce domaine.
Nous croyons que la gestion du personnel est un domaine
trop important pour que la responsabilité qui en découle soit
morcelée ou que I'imputabilité a cet égard reste partielle. Nous
croyons que nos propositions de réforme dans ce domaine
sauront corriger ces deux carences du systeme actuel et appor-
teront une protection accrue aux fonctionnaires eux-meémes. De
plus, elles fourniront un meilleur moyen de contrdle permettant
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d’assurer la protection du principe du mérite et le maintien de
I’imputabilité au sein de la fonction publique.

Les services communs Les services communs sont fournis au
gouvernement par le ministére des Travaux publics, le ministére
des Approvisionnements et Services, le Bureau des traductions,
I’Agence des télécommunications gouvernementales et la Cor-
poration de disposition des biens de la Couronne. Certains dé-
fauts significatifs dans les méthodes et 1’organisation du systéme
de prestation des services communs s’opposent a la réalisation
d’une véritable imputabilité, vont a I’encontre des exigences
d’une bonne administration et engendrent des conflits inutiles
entre les organismes de services communs et les autres minis-
teres. La faiblesse fondamentale du systeme provient de
I’absence d’une entente commune sur les politiques ayant trait
aux responsabilités, aux objectifs et aux buts des organismes de
services communs et de la politique des services communs elle-
méme. Les recommandations et les propositions que nous pré-
sentons pour corriger ces défauts ont, dans plusieurs cas, déja
été faites. Nous espérons que le fait de les répéter dans notre
rapport stimulera leur mise en vigueur.

Nos recommandations et nos conclusions relatlves aux or-
ganismes de services communs se fondent sur la conviction que,
nonobstant le réle que jouent ces organismes par rapport a
I’ensemble du gouvernement (ce qui explique qu’on en discute
au chapitre des ‘‘Rdles et responsabilités des organismes cen-
traux’’), ils ne sont pas des organismes centraux. Ce sont des
ministeres du gouvernement comme tous les autres et ils ne sont
différents qu’en ce qui a trait a leur mandat particulier. C’est
pourquoi nous réitérons notre recommandation selon laquelle le
Conseil de gestion devrait étre responsable de la politique des
services communs et les ministeres clients de la définition de
leurs propres exigences conformément a la politique établie par
le Conseil.

Nous estimons que I’'imputabilité et la bonne gestion exigent
que les organismes de services communs soient financierement
autonomes, qu’ils établissent une formule de plein recouvrement
des colits et que les crédits servant a défrayer les colits de tous
les biens et services qu’ils procurent soient inclus dans les bud-
gets des ministéres clients.

A cause du mandat exclusif que doivent avoir les organis-
mes de services communs, nous croyons que la structure des
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tarifs de ces organismes devrait étre fixée par le Conseil de
gestion suivant une audience publique annuelle ou des fournis-
seurs du secteur privé, les ministeres clients et les organismes
de services pourraient exposer leurs points de vue.

En dernier lieu, nous avons fait plusieurs recommandations
visant a regrouper la plupart des organismes de services com-
muns, a I’exception du ministere des Travaux publics, a
I'intérieur du ministere des Approvisionnements et Services
sous la direction d’un seul sous-ministre et a mettre en évidence
les quelques services spécialisés qui, a notre avis, peuvent de-
meurer a l'intérieur des ministeres qui assurent actuellement
leur distribution.

La Gestion au sein du gouvernement

L’un des buts fondamentaux des changements que nous
proposons au centre du gouvernement est de fournir a ce dernier
les moyens d’améliorer substantiellement 1’efficience avec la-
quelle les ministeres et les organismes d’exploitation fournissent
des biens et des services dans I'intérét de la population cana-
dienne. La mise en place d’un systeme d’imputabilité au sein du
gouvernement fournirait en soi un encouragement a I’efficience.
Cependant, afin d’obtenir les meilleurs résultats possibles, il est
essentiel que les changements envisagés dans la gestion centrale
du gouvernement soient accompagnés de modifications admi-
nistratives similaires au sein du gouvernement. Nos recomman-
dations détaillées a ce sujet se retrouvent dans la Partie III du
rapport intitulée ‘‘Les Ministéres’’.

Nous croyons que les faiblesses dans ’administration de
plusieurs ministéres et organismes résultent du fait qu’on
n’accorde pas a ces organismes suffisamment de pouvoirs pour
leur permettre de gérer leurs affaires de fagon a atteindre des
objectifs bien définis. Un facteur plus important encore est
qu'on a négligé de mettre en place les moyens qui les obli-
geraient a rendre pleinement compte de la fagon dont ils ont usé
de leurs pouvoirs et de leurs ressources pour atteindre ces ob-
jectifs.

Nos recommandations relatives aux ministéres ont comme
prémisse que la doctrine de la responsabilité ministérielle, sur
laquelle se fonde notre constitution, doit étre conciliée avec le
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fait qu’a I’heure actuelle, la plupart des ministres n’ont que tres
peu de rapports avec le fonctionnement quotidien de leurs mi-
nisteres et bien plus, ne sont a peu prés pas impliqués dans la
surveillance de I’administration des affaires du ministere en gé-
néral. Nous avons conclu qu’on ne pouvait défendre la doctrine
de la responsabilité ministérielle sans tenir compte du rdle véri-
table et indépendant que doit jouer le sous-ministre dans
I’administration du gouvernement; autrement, la doctrine elle-
méme serait compromise. Nous avons donc cherché a étayer les
responsabilités et les pouvoirs du ministre aussi bien que du
sous-ministre en soulignant les aspects complémentaires de leur
role tout en augmentant leur imputabilité vis-a-vis du Parlement.

Nous avons proposé que le sous-ministre soit formellement
responsable de I’administration des activités du ministére con-
formément aux buts et aux objectifs convenus avec le ministre.
De méme, on s’attendrait a ce que le ministre assume une plus
grande responsabilité vis-a-vis du Cabinet et du Parlement, et
qu’il s’assure que les projets du ministere et les dépenses af-
férentes soient bien congus et que les affaires du ministere soient
bien administrées. En méme temps, la capacité du ministre de
s’acquitter de son rdle serait grandement renforcée par I’échange
de renseignements qu’il recevrait par suite de la mise en oeuvre
de nos diverses recommandations.

Bien que le systeme que nous proposons augmenterait la
responsabilité du ministre a I’égard du Parlement pour ce qui
est du fonctionnement général du ministére, nous sommes d’avis
que le sous-ministre devrait directement rendre compte au Par-
lement des questions d’administration courante. Nous recom-
mandons qu’en vertu de son role et de ses responsabilités, le
sous-chef soit nommé chef de I’administration du ministere et
qu’il puisse étre convoqué devant le Comité des Comptes pu-
blics de la Chambre des communes afin de rendre compte de
son administration.

Le fait de reconnaitre formellement le role administratif du
sous-ministre et d’exiger qu’il rende compte de son rendement
administratif doit s’accompagner de changements dans la fagon
dont les sous-ministres sont nommés et dans la méthode qui est
utilisée pour évaluer leur rendement. Nous avons conclu en pre-
mier lieu qu’a l'intérieur de ces deux processus intimement
reliés, on n’accorde pas suffisamment d’importance au rende-
ment administratif. Deuxiemement, la fréquence avec laquelle
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les sous-ministres sont mutés va a I’encontre d’une saine ges-
tion. Nous avons donc recommandé qu’on consulte les sous-
chefs des deux secrétariats du Conseil de gestion pour toutes
les nominations aux postes de sous-chefs et qu’on établisse une
période .minimum durant laquelle les sous-chefs occuperaient
généralement un poste dans un ministére donné. '
Bien que nous ayons constaté des progres importants dans
les méthodes d’évaluation du rendement des sous-chefs, nous
avons conclu qu’on pourrait aller beaucoup plus loin. Le fait
que le Bureau du Conseil privé ait déja prévu apporter d’autres
modifications au processus actuel d’évaluation du rendement
des sous-chefs démontre que nous ne sommes pas seuls a penser
ainsi. Nos recommandations dans ce domaine visent & surmon-
ter certains problemes de manque de motivation parmi les sous-
ministres, de manque de compréhension des objectifs de. ren-
dement et de manque de confiance dans les méthodes
d’évaluation. Nous croyons que I’on peut trouver des solutions
_aux problemes en abordant de fagon systématique et globale la
_formulation des objectifs de rendement et leur mise a jour. Il est
de plus nécessaire de bien expliquer le processus aux sous-mi-
nistres afin qu’ils en comprennent le fonctionnement et les ré-
. sultats. Finalement, le ministre qui est le membre du gouver-
nement avec qui le sous-ministre entretient les rapports de
travail les plus étroits doit participer plus activement a son
évaluation. '
La fagcon dont on jugera du rendement d’un sous-ministre
dépendra en grande partie de la fagon dont il sera parvenu a
adapter les projets du ministére pour tenir compte du Plan fi-
nancier, des limites imposées aux dépenses et aux changements
apportés dans la présentation et le contenu du Budget des dé-
penses. Afin que les ministéres bénéficient des changements que
nous avons proposés dans les processus utilisés par les organis-
mes centraux, nous recommandons de remplacer les Prévisions
de programmes par des Plans ministériels stratégiques. 11
s’agirait de prévisions a moyen terme comparables. au Plan fi-
nancier. Les ministeres devraient également formuler des plans
a court terme qu’on désignerait sous le nom de Exposés. des
.objectifs de fonctionnement. 11 s’agirait-dans les deux cas de
documents internes du ministere -qui serviraient a appuyer les
demandes budgétaires soumises au Conseil de gestion, mais qui
_n’auraient pas a €tre approuvés par les organismes centraux.
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Nos propositions quant aux structures et aux méthodes re-
quises pour la préparation de ces documents exigeraient qu’on
apporte des changements a la situation actuelle. Présentement,
les principaux responsables des finances et du personnel dans
les ministeres ne font souvent méme pas partie de I’équipe de
direction. Ils ne contribuent pas a la planification et n’exercent
aucune influence dans ce domaine. 11 est essentiel que ces fonc-
tionnaires deviennent membres du comité de gestion du minis-
tére et que ce comité ait la responsabilité d’élaborer des plans
et des structures qui appuient et refletent une chaine
d’imputabilité a I’intérieur du ministere.

Parce que la nature de ces plans differe beaucoup de celle
des prévisions de programmes et des budgets de dépenses tels
qu’ils sont préparés actuellement, nous proposons que I’examen
des budgets effectué par le Secrétariat de la gestion financiere
soit axé sur la gestion plutot que sur les chiffres, comme c’est
le cas actuellement. Les limites de dépenses ayant été fixées
dans le Plan financier, le Secrétaire a la gestion du personnel et
le Controleur général feront donc porter leurs efforts sur
I’examen de la fagon dont le ministére a réagi aux suggestions
de changement et de la fagon générale dont il est administré.

Pour que la notion d’imputabilité soit liée au processus
d’approbation des budgets, nous proposons de mettre fin a la
méthode actuelle que nous jugeons insatisfaisante et selon la-
quelle les ministres et leurs sous-ministres n’assistent aux réu-
nions du Conseil du Trésor ot I’on discute de leurs budgets, que
si I’on doit régler une question litigieuse. Nous croyons que la
méfiance qui existe souvent dans les rapports entre les minis-
teres et le Conseil du Trésor ne peut étre surmontée qu’en éta-
blissant un climat de franchise entre les parties. Les ministres
et les sous-ministres doivent tout d’abord accepter I’entiére res-
ponsabilité des demandes qui sont présentées en leur nom au
Conseil et au sujet desquelles ils seront tenus de rendre des
comptes. Il peut s’agir pour commencer que, comme point de
départ, les ministres et les sous-ministres pourraient discuter de
leurs propositions budgétaires avec le Conseil de gestion en pré-
sence des deux Secrétaires du Conseil.

L’imputabilité d’un sous-ministre varie en fonction du con-
trole qu’il exerce sur les facteurs qui influencent son rendement.
Parmi ceux-ci, le plus important est I’organisation et la com-
position de I’équipe de direction; pourtant, nous avons noté que
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c’est probablement dans ce domaine, plus que dans tout autre,
que le sous-ministre a le moins de pouvoirs. Nos recomman-
dations visent donc a donner au sous-ministre le pouvoir
d’affecter, comme il le croit bon, son équipe de direction. Ceci
implique qu’il dispose des pouvoirs d’organisation, de classifi-
cation des postes et de dotation en personnel. Le sous-ministre
devrait posséder tous ces pouvoirs pour les postes dont les ti-
tulaires ne dépendent pas directement de lui. Quant aux postes
dont les titulaires relevent directement de lui, il lui faudra ob-
tenir ’approbation du Secrétaire a la gestion du personnel du
Conseil de gestion avant de pouvoir procéder. De fagon sem-
blable, les gestionnaires des ministeres devraient pouvoir traiter
des questions relatives au personnel dans le cas de tous les pos-
tes qui leur seraient subordonnés sans relever directement
d’eux. 1Is devraient cependant obtenir I’autorisation de leurs
supérieurs immédiats dans le cas de leurs subordonnés.

Les affaires ayant trait au personnel sont si importantes au
succes du fonctionnement du ministere que nous croyons que
le principal responsable du personnel du ministere devrait rele-
ver directement du sous-ministre et devrait invariablement faire
partie du comité de gestion du ministere. Ceci renforcerait le
role du sous-ministre dans ce domaine. La fagon dont le sous-
ministre s’est acquitté de ses responsabilités en matiere de ges-
tion du personnel pourrait alors constituer un facteur important
dans son évaluation. '

En examinant la gestion financiére a I'intérieur des minis-
teres, nous avons noté que le probléeme se situait au niveau du
pouvoir, qu’il s’agissait d’'un manque de compréhension, aux
paliers supérieurs du gouvernement, de la nature, des buts et
des techniques de la gestion financiere. On n’exagere pas en
disant que, dans la plupart des ministeres, les cadres supérieurs
ne tiennent pas compte des questions financieres, dans leurs
prises de décision. En plus du manque de connaissance des ges-
tionnaires quant a I’'importance de la gestion financiére, nous
avons également noté d’autres problemes liés a 1’organisation
de la gestion financiere a ’intérieur des ministéres et aux com-
pétences du personnel affecté aux affaires financieres.

Nos recommandations visent ces trois secteurs. D’abord,
nous croyons que I’attitude et les connaissances des principaux
gestionnaires peuvent étre améliorées en mettant I’accent sur la
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gestion financiére dans les programmes de formation auxquels
ils participent. Le probléme peut étre attribué en partie au fait’
qu'aucun des cours offerts aux principaux gestionnaires n’a
traité du sujet. Deuxiémement, nous estimons que le responsa-
ble des finances d’un ministére doit étre reconnu comme ’'un
des principaux membres de I’équipe de gestion relevant direc-
tement du sous-ministre et qu’il doit disposer de pouvoirs fonc-
tionnels précis sur tout le personnel des finances. Il devra comp-
ter sur le soutien du Contrdleur général et il devra disposer d’un
mandat explicite lui permettant de participer aux diverses acti-
vités du ‘ministére, au moins jusqu’a ce que l'attitude générale
permette qu’il le fasse sans étre contesté. Troisiemement, on
devra améliorer graduellement les compétences du personnel
des finances en effectuant des changements dans la classification
des postes et en offrant une formation spéciale a ses membres.
Afin de permettre aux ministeres et aux organismes de met-
tre en place le systeme de gestion financiere le mieux congu
pour répondre a leurs besoins spécifiques, nous proposons
qu’on leur accorde sous la surveillance du Contréleur général,
plus de latitude qu’actuellement dans le développement de leur
propre systéme d’information de gestion. La plupart de ces sys-
téemes sont actuellement intégrés dans les systemes centraux,
congus essentiellement en vue de fournir au Parlement et a di-
vers organismes du gouvernement, les données comptables qui
doivent leur étre soumises. Ces systemes ne permettent pas
d’élaborer le genre d’information de gestion nécessaire a la pla-
nification, 2 la prise de décision, a la budgétisation, au controle
et a I’évaluation du rendement. Les ministeres et les organismes
devraient étre autorisés a développer leurs propres systemes
d’information financiere, sous la surveillance du Controleur gé-
néral. Ces systémes, tout en fournissant une information perti-
nente sur la gestion du ministére devraient permettre de répon-
dre aux exigences comptables de I’ensemble du gouvernement.
La vérification constitue un élément important de la gestion
financiere. Actuellement, les ministeéres et les organismes sont
soumis a ’examen du Vérificateur général et de certains orga-
nismes centraux. La vérification interne dans les ministéres et
les organismes a tendance a étre limitée dans sa portée et ne
touche souvent qu’a des questions de probité. Nous proposons
que, sous la surveillance du Contrdleur général, la portée de la-
vérification interne soit étendue afin d’englober les domaines
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des finances, du personnel et de I’administration qui sont ac-
tuellement vérifiés par d’autres organismes gouvernementaux.
La vérification devrait viser non seulement a dépister les irré-
gularités mais aussi a dénoncer les pratiques qui conduisent au
gaspillage et a I'inefficience.

Un aspect important de notre proposmon a tralt a la for-
mation d’un Comité de vérification composé de quatre mem-
bres, dont au moins deux viendraient de I’extérieur de la fonc-
tion publique. Le vérificateur interne, en plus d’étre en relation
avec le sous-chef, se rapporterait au Comité de vérification dont
les rapports seraient soumis au ministre par le sous-chef. Nous
voulons qu’il soit clair que nous ne considérons pas ces pro-
positions comme un ajout i la fonction de vérification mais plu-
t6t comme un réaménagement de cette fonction dont I’exercice
émargera a la compétence de chaque ministere.

Les Organismes de la Couronne

Bien que la plupart des activités du gouvernement soient
toujours confiées aux ministeres, il nous incombe aussi d’étudier
les organismes de la Couronne, que I'on qualifie de sociétés de
la Couronne, de conseils de réglementation ou de décision, de
commissions ou de tribunaux. Ces organismes de la Couronne
comprennent pres de 400 entités distinctes dont certaines ont
leur propre loi constitutive, d’autres sont des filiales d’organismes
et d’autres encore s’apparentent tellement a des organismes du
secteur privé qu’il est difficile de cerner leur statut gouverne-
mental ou public. En examinant cet ensemble déconcertant
d’organismes de la Couronne, nous avons constaté que les dis-
positions actuelles qui permettent de les classifier et de leur
attribuer un certain type d’imputabilité sont devenues périmées.
Si I’on n’y remédie pas, une telle confusion ne pourra que porter
atteinte a la valeur de ces organismes en tant qu’agents de la
politique nationale en plus d’affaiblir davantage les rapports
d’imputabilité, déja ténus et parfois obscurs, qui les unissent, a
des degrés divers, au gouvernement et au Parlement.

En conséquence, nous avons tenté, dans la Partie IV de ce
rapport, de rétablir I’ordre dans les rangs de ces organismes en
plus d’élaborer un régime d’imputabilité, applicable & chacune
des catégories que nous proposons. Nous croyons que des ins-
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truments ausi souples peuvent procurer de réels avantages aux
gouvernements; pour plusieurs raisons, ils sont plus aptes que
les ministeres a accomplir, avec une certaine autonomie par rap-
port au gouvernement, certaines fonctions d’exploitation, de ré-
glementation, de décision ou de consultation. Cependant, c’est
justement leur éloignement de la structure hiérarchique classi-
que de direction, de coordination et de contrdle appliquée par
les ministres et les organismes centraux qui oblige a2 déméler cet
enchevétrement de rapports d’imputabilité et a s’assurer que,
malgré leur autonomie, ils continuent a faire partie du gouver-
nement du Canada.

Au cours de ces derniéres années, en raison de leur variété
et de leur nombre croissant, on s’est davantage préoccupé des
organismes de la Couronne, comme en témoignent les rapports
du Vérificateur général et du Comité des Comptes publics de la
Chambre des communes. Les préoccupations sont reprises plus
en détail par le gouvernement dans un document du Bureau du
Conseil privé intitulé Corporations de la Couronne: Direction,
contrble, imputabilité (désigné ci-apres comme ‘‘Le Livre
bleu’’) pour une catégorie importante d’organismes de la
Couronne. Bien que notre rapport et nos recommandations
s’intéressent aux mémes questions, notre approche differe sous
plusieurs aspects importants comme nous le verrons dans la
Partie IV. De plus, notre démarche est d’une plus grande portée:
nous voulons présenter un systeme de classification qui puisse
englober tous les organismes de la Couronne en permettant de
les distinguer des ministéres et d’établir des distinctions entre
eux.

Cette remise en ordre des organismes de la Couronne que
nous proposons - et que I’on trouve a I’Annexe A au rapport -
s’appuie sur un projet de classification qui comporte quatre
catégories principales: la premiere comprend les départements
alors que les trois autres permettent de distinguer trois groupes
d’organismes de la Couronne, soit les organismes indépendants
de décision et de consultation (par exemple, I'Office national
de 1’énergie) les sociétés de la Couronne (par exemple, Air
Canada) et les entreprises en co-participation (par exemple,
la Corporation de développement du Canada). Aux confins de
ces catégories, nous retrouvons un assemblage d’entités que
nous qualifions de sociétés quasi-publiques et dont nous ne
tenons pas compte dans nos catégories; le gouvernement ne
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peut cependant les ignorer completement. Notre projet de
classification entrainera de profondes modifications du seul
systeme connu, soit celui que I’on retrouve aux annexes de la
Loi sur I’administration financiére. Ces annexes sont, & notre
avis, incompletes, non seulement parce qu’un grand nombre
d’organismes de la Couronne n’y figurent pas et que ceux qui
s’y trouvent ne sont pas classés de fagon particuliérement lo-
gique mais aussi parce que cette classification repose de maniére
pratiquement exclusive sur des critéres financiers et néglige la
question de I'imputabilité qui devrait, a4 notre avis, avoir
priorité.

Notre projet de classification, n’est pas présenté unique-
ment en vue d’imposer ordre et uniformité a un systéme parti-
culierement désordonné - méme s’il est nécessaire et désirable
qu’il en soit ainsi. Nous avons besoin d’un tel projet si nous
espérons mettre en place une série de régimes d’imputabilité
distincts qui prévoiront pour tous les principaux intéressés des
roles et des responsabilités clairs, uniformes, bien compris et
acceptés.

Le point de départ de tels régimes d’imputabilité pour les
organismes de la Couronne est justement le méme que celui que
nous avons adopté pour les ministéres: des mandats clairs et
précis qui attribuent des fonctions, conferent des pouvoirs et
définissent les responsabilités de chacun. Nous ‘sommes d’avis
que les organismes de la Couronne, exception faite des entre-
prises en co-participation, doivent, en fin de compte, étre sou-
mis, en tant qu’agents ou instruments de la politique nationale,
a la direction du gouvernement puisque c’est lui qui est respon-
sable, bien qu’a un degré moindre que dans le cas des minis-
teres, de I’interprétation que ’on fait de cette politique. Les
entreprises en co-participation font ici exception puisque, a
moins de dispositions contraires dans les lois constitutives, le
gouvernement ne devrait pas jouir de privileges dont ne béné-
ficient pas ses associés. :

Le gouvernement a le pouvoir et le devoir d’orienter les
organismes de la Couronne, conformément au mandat énoncé
dans la loi; si on procédait autrement on porterait atteinte a la
volonté du législateur. Par contre, toute ingérence indue du
gouvernement risque de priver I’organisme de la Couronne de
la liberté nécessaire a I’accomplissement de ses fonctions; ceci
_ contredirait le but d’un recours a un organisme non-ministériel.
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L’équilibre & établir est sans doute délicat et nous espérons que
notre analyse et nos recommandations relatives au recours, par
le gouvernement, a ses pouvoirs de direction des organismes de
la Couronne, auront su atteindre le juste équilibre entre
’autonomie nécessaire & I’accomplissement des fonctions dé-
volues et le devoir du gouvernement de s’assurer que les orga-
nismes respectent les politiques et les objectifs nationaux.

Les organismes de la Couronne que nous avons nommeés
Organismes indépendants de décision et de consultation ont
besoin d’un statut autonome afin de pouvoir profiter de
I’indépendance qu’exige I’accomplissement objectif et dénué de
toute ingérence a caracteére partisan de leurs fonctions de déci-
sion, de réglementation et d’arbitrage. Quant a ces organismes,
nous recommandons que le gouverneur en conseil soit autorisé
par la loi 4 émettre uniquement des directives touchant a des
questions de politique générale. De telles directives devraient,
avant d’entrer en vigueur, faire ’objet d’une audience publique,
étre publiées dans la Gazette du Canada et déposées en Cham-
bre. On devrait par la méme occasion abolir le droit d’interjeter
appel devant le Cabinet des jugements des organismes para-ju-
'diciaires, exception faite des jugements qui touchent aux droits
des personnes; ce droit d’appel est contraire a la raison méme
de la création de tels tribunaux indépendants. Ce recours étant
aboli, le gouvernement ou les ministéres pourraient comparaitre
devant ces tribunaux afin d’exposer leur point de vue.

En ce qui a trait aux organismes que nous appelons Sociétés
de la Couronne, nous proposons que le gouvernement puisse
émettre des directives, assorties s’il y a lieu d’une compensa-
tion, et que le Parlement en soit saisi. Ce pouvoir ministériel
devrait n’étre qu’un dernier recours; le contréle permanent de
’orientation des Sociétés de la Couronne devrait s’appuyer sur
des Plans corporatifs stratégiques. De tels plans, une fois
approuvés par le conseil d’administration de la société, ser-
viraient de point de départ aux consultations entre la société et
le ministre désigné et permettraient au gouvernement de prendre
pleinement conscience, a I'inverse de ce qui se passe actuelle-
ment, des orientations adoptées ou envisagées par la société
tout en offrant ’occasion de réconcilier les divergences éven-
tuelles de points de vue entre le gouvernement et la société.

Bien que le mandat et orientation constituent deux élé-
ments importants d’un régime d’imputabilité, le troisieme élé-
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ment, le contrdle, nous fait aborder les questions les plus déli-
cates concernant les relations que ‘devrait entretenir le
gouvernement avec ses sociétés de la Couronne. Un contréle -
exagéré de la part-du gouvernement peut rapidement miner la
raison d’étre d’un organisme de la Couronne; nos recomman-
dations en ce domaine visent toutes & minimiser de tels con-
troles. En regle générale nous avons cherché a réduire les:con-
troles qui s’exercent sur les activités courantes d’un organisme
de la Couronne au profit de ceux qui peuvent s’exercer preala-
blement ou postérieurement.

A cet égard, on peut considérer comme des contrbles a
priori des mandats bien définis et des instruments permettant de
modifier ’orientation d’un organisme de la Couronne. Cepen-
dant, le pouvoir que détient le gouvernement de nommer les
membres des organismes de la Couronne constitue, parmi ces
controles, celui qui est le plus puissant et le plus immédiat. Voila
pourquoi nous nous sommes préoccupés davantage des métho-
des de sélection, de nomination et de révocation ainsi que
d’évaluation du rendement des membres des commissions et des
conseils d’administration des sociétés de la Couronne.

- Il est a rémarquer une importante différence entre un mi-
nistére et un organisme de la Couronne: le mandat d’un orga-
nisme de la Couronne est confié & une collectivité - soit une
commission ou un conseil d’administration. Cette responsabilité
collective fait ressortir I'importance du pouvoir de nomination
confié au gouvernement. o

Dans le cas des organismes indépendants de décision et de
consultation, nous recommandons que les membres soient nom-
més pour une période fixe a titre irrévocable, sauf en cas de
faute grave - plutdt qu’a titre amovible - afin d’assurer leur
autonomie. Nous approuvons aussi la pratique selon laquelle la
responsabilité et la gestion d’un organisme sont confiés a son
chef ou a son président; cette pratique devrait étre étendue a
tous les organismes du genre: A cet égard, nous croyons pouvoir
imposer au président ou au chef de I’organisme, en sa qualité
de chef de la direction, les mémes exigences d’imputabilité qu’a
un sous-ministre, sans porter atteinte a I’autonomie du conseil
ou de la commission. En bref, nous ne croyons pas nécessaire,
du ‘point de vue de la gestion, de recommander un reglme
d’imputabilité différent de celui des ministeres.
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C’est aussi en tant que collectivités que les sociétés de la
Couronne regoivent leurs mandats, pouvoirs et fonctions. Ce-
pendant, la responsabilité et la gestion de I’entreprise font partie
du mandat de la société alors que dans le cas des organismes
indépendants de décision et de consultation, il s’agit tout sim-
plement d’un travail auxiliaire qui découle de ces fonctions prin-
cipales. Il s’ensuit que les dispositions d’un régime d’imputabilité
pour les sociétés de la Couronne doivent différer sensiblement
de celles que nous suggérons d’adopter pour les autres organis-
mes de la Couronne. Nos recommandations s’appuient avant
tout sur la conclusion que le gouvernement n’obtient pas le ren-
dement auquel il serait en droit de s’attendre des organismes
publics que sont les sociétés de la Couronne. D’une part le Gou-
vernement leur confie d’importants pouvoirs et fonctions, d’autre
part, il leur impose des contréles qui laissent perplexes les con-
seils d’administration face a leurs roles et a leurs responsabilités:
on ne saurait mieux s’y prendre pour empécher toute imputa-
bilité.

Nous admettons que les rapports du conseil d’administration
d’un tel organisme avec le gouvernement seront a la fois dif-
férents et plus complexes que ceux d’un conseil d’administration
du secteur privé avec ses actionnaires. Nous croyons cependant
pouvoir tenir compte de cette différence tout en délimitant avec
plus de précision les questions dont un conseil d’administration,
qu’il oeuvre dans le secteur public ou privé, devrait étre maitre.
La plus importante de ces questions concerne les fonctions
d’orientation et d’administration dévolues au conseil. A la lu-
miere de ce qui précede, c’est au conseil d’administration
qu’incombe la principale responsabilité de choisir son chef de
direction et d’en exiger des comptes. A quelques exceptions
pres, les conseils d’administration des sociétés de la Couronne
ne jouissent pas actuellement de tels pouvoirs. Par conséquent,
bien que nous recommandions que le gouverneur en conseil con-
tinue de nommer les membres des conseils d’administration et
leur président, pour des mandats décalés, nous proposons que
le pouvoir de nommer le chef de la direction (sous réserve de
la ratification du gouverneur en conseil) soit dévolu au conseil
d’administration de la société de la Couronne.

Nos recommandations relatives a I’élaboration des plans
corporatifs stratégiques, a la présentation des budgets
d’immobilisations et de fonctionnement, a la formulation de poli-
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tiques et de reglements y compris les codes de déontologie ainsi
qu’a la présentation des rapports annuels viendront accroitre
davantage les prérogatives du conseil d’administration. Si le
gouvernement a vraiment I’intention, comme il I’a laissé enten-
dre dans le Livre bleu sur les corporations de la Couronne,
d’imposer les mémes fonctions et obligations aux membres des
conseils d’administration de ces sociétés que celles que I’on im-
pose aux sociétés constituées en corporations en vertu de la Loi
sur les corporations commerciales canadiennes, il devra leur
accorder la maitrise de ces affaires. Ils devraient &tre parti-
culierement attentifs aux exigences qui leur commandent de te-
nir.compte des intéréts de la société. Ils ne devraient pas étre
tenus responsables lorsqu’ils sont obligés'de mettre en oeuvre
des directives gouvernementales qui leur sont données dans
I'intérét. publique mais qui, a leur avis, vont a I’encontre des
intéréts de la société. :

Nous recommandons, en ce qui a trait au quatrleme élément
d’un bon régime d’imputabilité - 1’évaluation et la divulgation
- une évaluation périodique, imposée par la loi au ministre dé-
signé, du rendement de tous les organismes de la Couronne qui
font partie des organismes indépendants de décision et de con-
sultation et des sociétés de la Couronne. Cette évaluation pourra
permettre au comité compétent de la Chambre des communes
de juger de I'orientation de ’organisme et servira & en mesurer
le rendement par rapport a son mandat et son plan corporatif de
developpment afin de pouvoir recommander le maintien, la
modlﬁcatlon ou méme la dissolution de I’organisme. De telles
évaluations périodiques, dont chaque organisme devrait faire
I’objet au moins une fois tous les dix ans, ne remplaceront pas
la surveillance permanente exercée sur le rendement annuel des
organismes par les comités du Parlement. On devrait exiger une
divulgation aussi compléte et détaillée de la part des sociétés de
la Couronne que celle que la loi impose aux sociétés du secteur
privé.

Le Parlement
Dans notre systeme de gouvernement, le Parlement doit
étre'le début et la fin du processus gouvernemental. 11 doit étu-

dier attentivement et adopter tout projet de loi et toute propo-
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sition visant a accroitre les revenus ou a effectuer des dépenses;
il doit surveiller la mise &4 exécution, par le gouvernement, des
propositions auxquelles il a donné son accord. Nous croyons
que les députés ne se sont pas acquittés convenablement de leur
responsabilité d’exiger que le gouvernement leur rende compte
de son administration. Nous demeurons cependant convaincus
qu’il est possible d’opérer des changements dans les mécanis-
mes et les procédures mémes du Parlement afin d’accroitre son
aptitude & jouer son role de fagon systématique et ordonnée.

Le point de départ de ce processus consisterait a exiger que
le Gouvernement soumette chaque année au Parlement un Plan
financier quinquennal qui ferait si nécessaire I’objet de révisions
dictées par la conjoncture. La présentation d’un tel plan a la
Chambre des communes offrirait pour la premiere fois ’occasion
aux députés de se pencher sur les priorités d’ensemble et sur les
prévisions a court et a3 moyen termes du gouvernemeiit relati-
vement a I’ensemble des dépenses, a I’équilibre financier et au -
niveau d’endettement par rapport aux projections de croissance
économique. Le renvoi du Plan financier a un nouveau Comité
permanent des finances nationales et de I’économie permettrait
aux députés d’interroger les porte-parole du gouvernement sur
les fondements du plan et d’obtenir ’opinion d’autres organis-
mes, tant a l'intérieur qu’a I’extérieur du gouvernement. La
Chambre des communes pourrait ensuite consacrer deux jour-
nées a débattre le rapport du Comité, ce qui fournirait une oc-
casion importante de centrer I’attention sur les orientations en-
visagées par le gouvernement.

Le Plan financier devrait aider les comltes permanents de
la Chambre a évaluer les budgets des ministéres et organismes
qu’ils doivent étudier. En plus de considérer le Plan financier,
le futur Comité permanent des finances nationales et de
I’économie devrait examiner le budget de ’ensemble du gou-
vernement et le budget des dépenses du ministere des Finances.
Ce Comité devrait en outre examiner tous les projets de lois
fiscales de méme que tous les autres projets de loi comportant
des incidences financieres susceptibles d’affecter le Plan finan-
cier. .

Il est possible, a notre avis, d’effectuer certains change-
ments qui permettront d’améliorer sensiblement I'efficacité du
Parlement en ce domaine. Nous avons déja suggéré de demander
au Controleur général d’élaborer une nouvelle présentation des
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budgets des dépenses et des Comptes publics qui fournisse des
renseignements plus pertinents relativement aux buts et objec-
tifs qui sous-tendent les demandes d’affectation de ressources
humaines et financieres présentées au Parlement et relativement
a I’évaluation, la divulgation et I'imputabilité des résultats ob-
tenus' par le passé. Ces renseignements devraient étre assortis
d’une présentation au Parlement des rapports annuels des mi-
nisteres et organismes contenant un compte rendu complet de
leur rendement, en particulier en ce- qui a trait aux objectifs
énoncés dans le budget des dépenses..Ces rapports devraient
étre renvoyés de fagon automatique et permanente au comité
compétent de la Chambre des communes. Le ‘‘renvoi automa-
tique et permanent’’ signifie que dés que la Chambre est saisie
de ces documents, leur étude releve de la compétence d’un co-
mité et que, par la suite, cette juridiction ne peut lui étre enlevée.

De plus, les amendements adoptés en 1977 en vue d’élargir
le role du Vérificateur général devraient permettre au Parlement
d’accroitre sensiblement son aptitude a évaluer Iefficience et
I’efficacité des activités des ministéres et organismes.* Le Véri-
ficateur général doit, en vertu de ces amendements, signaler au
Parlement toutes les dépenses effectuées ‘‘sans égard a
I’économie ou a I’efficience’’. Il doit aussi dénoncer tous les cas
ou ‘‘des procédures satisfaisantes n’ont pas été établies pour
mesurer et faire rapport sur Pefficacité des programmes dans les
cas ou elles peuvent convenablement et raisonnablement étre
mises en oeuvre.”’

Le Comité des comptes publics aurait alors a examiner a la
fois les politiques, les principes directeurs et les méthodes de
gestion de I’ensemble du gouvernement de méme que la gestion
des finances et du personnel exercée par chacun des ministéres
et organismes. ' '

Nous croyons qu’ils est possible d’accroitre la capacité des
comités de la Chambre de traiter les questions qui leur sont
soumises. Nous suggérons de réduire le nombre des comités
permanents de la Chambre afin que les députés puissent dis-
poser de plus de temps et que la structure des comités permette
de traiter des affaires nationales de fagon plus systématique et
cohérente. Nous proposons en outre de limiter & un maximum
de 15 le nombre de membres de chaque comité permanent: ceci

*Canada. Parlement. Loi sur le Vérificateur général. 1977. .
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‘permettrait d’alléger ’emploi du temps des députés sans nuire
a I'efficacité des comités. A vrai dire, nous jugeons qu’une ré-
vision du mode de fonctionnement en vigueur qui permettrait
une étude plus approfondie des questions augmenterait sensi-
blement I’efficacité des comités de la Chambre.

La plupart du travail des comités permanents s’effectue
maintenant au cours d’une période relativement courte. A notre
avis, il devrait étre possible de répartir les réunions des comités
sur une plus longue période afin de leur permettre d’examiner
plus attentivement la gestion des affaires nationales par les gou-
vernement. On pourrait aussi accroitre sensiblement I’efficacité
du travail des comités en leur fournissant un personnel suffisant,
qui serait r*émunéré a2 méme le budget qui serait accordé a cha-
que comité et dont le président du comité serait responsable.

Les présidents des comités jouent un rdle important en
orientant les activités de ces derniers. Il faudrait reconnaitre
leur contribution en augmentant leur traitement. Afin qu’ils puis-
sent acquérir les connaissances nécessaires a la compréhension
des questions complexes que les comités auront a traiter, les
présidents de comités devraient normalement étre élus pour la -
durée du Parlement. Les fréquents changements dans la com-
position des comités annulent les avantages que pourraient pro-
curer la permanence et ’expérience. Nous suggérons d’envisager
la possibilité de nommer des membres permanents-a ces comi-
tés.

A notre avis, il n’est pas réaliste de s’attendre a ce que les
comités permanents de la Chambre apportent d’importants
changements aux budgets des dépenses des ministeres et orga-
nismes pour I’année financiere étudiée. Ils devraient cependant
pouvoir exercer une forte influence, a plus longue échéance,
surtout lorsqu’il est manifeste que le gouvernement n’en a pas
pour son argent. Nous croyons en outre que des évaluations
périodiques des activités des organismes de la Couronne et des
principaux programmes amélioreraient sensiblement 1’aptitude
du Parlement a exercer une telle influence. Nous sommes d’avis
que les programmes statutaires devraient renfermer des dispo-
sitions prévoyant que le Parlement puisse les étudier et les
évaluer périodiquement. Nous proposons que toutes les lois vi-

_sant a mettre sur pied un nouveau programme statutaire, excep-
tion faite de ceux qui concernent la dette publique, prévoient
I’arrét du financement au bout de cing ans; ces programmes ne
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seraient reconduits qu’aprés un examen par le Parlement de
leurs colits et avantages. Nous préconisons, dans le cas des
programmes statutaires en vigueur (exception faite encore une
fois de ceux qui se rapportent a la dette publique), que le mi-
nistre responsable soit tenu de présenter au Parlement, dans un
délai de dix ans, une évaluation de leur efficacité; par la suite,
une telle évaluation devrait &tre effectuée tous les cinq ans. Le
rapport du ministre devrait étre renvoyé de fagon permanente
et automatique au comité permanent compétent de la Chambre
des communes. o :

Vers la fin des années soixante, les modifications aux régles
de procédure de la Chambre ont sans doute diminué I’aptitude
du Parlement a influencer le Budget des dépenses et, surtout,
a faire valoir ses griefs avant le vote des crédits. En vertu des
anciennes regles, les Budgets des dépenses de tous les minis-
teres et organismes étaient sujets a I’approbation du comité plé-
nier de la Chambre. Puisqu’on ne lui imposait aucune limite de
temps, le Comité des subsides offrait a I'opposition un excellent
moyen de faire pression sur le gouvernement pour qu’il écoute
ses doléances. Le systeme révisé accorde aux partis de
I'opposition 25 jours. qu’ils peuvent consacrer a la discussion
des sujets de leur choix. Les Budgets des dépenses des minis-
teres sont renvoyés a des comités permanents de la Chambre.
Toutefois, ils sont automatiquement retournés & la Chambre le
31 mai de chaque année et on considere qu’ils ont été approuvés,
qu’un comité les ait adoptés ou non.

Alors que I’ancien systeme forgait la Chambre a consacrer
plus de temps qu’elle ne le pouvait aux questions des crédits,
le systéme actuel crée une situation anormalement favorable au
gouvernement. En effet, a la fin de mai, on renvoie automati-
quement les prévisions budgétaires a la Chambre. Le gouver-
nement n’est donc pas forcé de répondre aux griefs et encore
moins de leur donner suite. Nous sommes d’avis que I’on pour-
rait établir un meilleur équilibre en recourant a la formule adop-
tée en 1975 a titre d’expérience et selon laquelle les partis de
Popposition, lors d’un jour désigné, pouvaient provoquer un
débat, en comité plénier, sur le budget des dépenses d’un mi-
nistere ou d’un organisme. On devrait aussi permettre aux co-
mités permanents de réduire un poste de dépenses donné.

Nous avons esquissé auparavant dans ce chapitre des pro-
positions en vue de permettre aux ministres, individuellement
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et collectivement, d’exiger plus facilement des comptes sur le
rendement de la gestion des ministéres et organismes. Nous
croyons que ceci aura pour effet d’accroitre proportionnelle-
ment en matieére d’imputabilité, les responsabilités des minis-
tres, individuellement et collectivement, envers le Parlement.
Le gouvernement dans son ensemble doit accepter la respon-
sabilité de sa situation financiére ainsi que de I'efficacité et de
I’efficience de la gestion au sein de la fonction publique.

.Chaque ministre doit assumer la responsabilité globale des
ministéres et organismes qui relevent de lui. Nous croyons ce-
pendant que le sous-ministre devrait partager cette responsa-
bilité; il devrait en tant que chef de I’administration, rendre
compte au Parlement, par I’entremise du Comité des Comptes
publics, des activités courantes du ministere qui échappent, en
pratique, a la surveillance du ministre. Nous sommes d’avis que
cette imputabilité du sous-ministre ne porte aucunement atteinte
au principe de la responsabilité ministérielle mais qu’elle lui re-
donne plutdt vie en remplagant le mythe par la réalité.
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PARTIE II

LES ROLES ET
LES RESPONSABILITES
DES ORGANISMES CENTRAUX



LES RESPONSABILITES
COLLECTIVES DE LA GESTION

C’est a partir du centre que doit se former un systeme co-
hérent de gestion qui répond aux besoins du gouvernement.
C’est le cabinet dans son ensemble, le Gouvernement, qui doit
établir et diriger les procédures, I’organisation et la structure qui
s’appliquent au fonctionnement -de la myriade de ministeres,
d’organismes, de sociétés de la Couronne et d’autres adminis-
trations qui assurent les activités quotidiennes du Gouverne-
ment du Canada. Dans les parties ultérieures de notre rapport,
nous traitons de la gestion a I'intérieur des ministeres et des
organismes et de la gestion au sein du gouvernement. Cepen-
dant, il est essentiel de définir auparavant le cadre fondamental
au sein duquel ces éléments devraient fonctionner. Pour ce faire,
il convient d’établir de quelle maniere les ministres en tant que
collectivité constituant le centre du systeme doivent s’organiser
et fonctionner, pour assurer la gestion la plus efficace du gou-
vernement. :

Le préambule de I’Acte de I’Amérique du Nord britannique
stipule que le Canada sera pourvu d’une ‘‘constitution reposant
sur les mémes principes que celle du Royaume- Uni”’, et, a
I’instar de la constitution britannique, c’est de la Couronne que
découle I'autorité du gouvernement du Canada. L’Acte de
I’Amérique du Nord britannique précise qu’ ‘‘a la Reine... sont
attribués le gouvernement et le pouvoir exécutifs du Canada’’.
Il déclare ensuite que ‘‘tous les pouvoirs, attributions et fonc-
tions... seront... conférés au Gouverneur général et pourront
étre par lui exercés, de I’avis ou sur I’avis et du consentement
ou avec le concours du Conseil privé de la Reine pour le Canada.
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Toutefois, ces pouvoirs... pourront étre révoqués ou modifiés
par le Parlement du Canada’ .*

Dans la pratique, bien entendu, I’autorité de la Couronne
est exercée, de nos jours, comme en 1867, par les membres du
Conseil privé qui, en tant que ministres, constituent le Cabinet.
C’est par conséquent ce dernier qui assure le lien fondamental
entre la Couronne et le Parlement. Cependant; a de rare excep-
tions pres, les ministres étant tous députés du Parlement, le
Cabinet ne peut aucunement étre considéré comme un comité
du Parlement. Les ministres sont des agents de la Couronne qui
leur confere le pouvoir de gouverner. La suprématie ultime du
Parlement dans tous les domaines relevant de la compétence
fédérale permet toutefois d’équilibrer ce pouvoir du Cabinet.

Le principe fondamental de notre systéeme veut que le Ca-
binet présente a la Couronne ses conseils collectifs au sujet de
toutes les questions importantes, par I’intermédiaire du Premier
ministre. Le Cabinet regoit son pouvoir de la Couronne, mais
il doit, avant tout, pour continuer de I’exercer, garder la con-
fiance du Parlement. Les ministres doivent rendre compte au
Parlement de I’exercice de leurs fonctions individuelles. Cepen-
dant, ils partagent aussi une responsabilité collective vis-a-vis
du Parlement, puisque leur maintien en fonction dépend du sou-
tien qu’ils regoivent du Parlement.

Le role du Premier ministre, a I'instar du Cabinet, est plus
soumis et aux pratiques et aux usages constitutionnels qu’a la
loi. Cependant, le Premier ministre s’est octroyé un role spécial
au sein du Gouvernement. 1l a la prérogative de nommer les
ministres qui constituent son Cabinet et de recommander les
nominations par le gouverneur en conseil, dont, par exemple,
celles des sous-ministres et des hauts fonctionnaires des orga-
nismes de la Couronne. Il contrdle le programme du Cabinet,
I’effectif des comités du Cabinet et I’organisation du gouverne-
ment. De plus, il doit signer les projets de loi au nom du Cabinet
avant qu’ils ne puissent étre déposés en Chambre.

Le titulaire de la charge de Premier ministre est aussi, bien
entendu, sujet & un certain nombre de contraintes. Pour obtenir
un Cabinet équilibré, il doit tenir compte des nombreux intéréts
différents, dont celui de la représentation des régions qui est

*Souligné par la Commission.
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-loin d’étre le moindre. Le plus souvent, il doit pratiquer I’art du
compromis, de maniére a aboutir a un accord qui lui assurera
le soutien de la majorité de ses collegues €t de ses propres par-
tisans a la Chambre des communes.

" 'Néanmoins, le Premier ministre occupe une posmon préé-
minente qui lui confere la responsablllte générale des politiques
et de la gestion du gouvernement, vis-a-vis du Parlement et de
la populatlon Tout au long de nos délibérations, nous avons

. reconnu la nécessité de maintenir cette position prééminente du
Premier ministre. En. revanche, il est évident que le Premier

" ministre ne peut assumer a lui seul les responsabilités collectives
du Cabinet pour la direction du pays.

~ C’est dans les domaines financiers ‘que la responsablllte col-
lective des ministres est le plus clairement illustrée. Le pouvoir
de lever des impdts et d’engager des dépenses n’est conféré par
le Parlement que sur recommandation du Gouverneur général,
soit dans les faits, sur recommandation du Cabinet. Cependant,
il ne s’agit pas seulement d’une affaire d’argent, puisque de tel-
les décisions sont dictées par les priorités et les politiques sous-
jacentes du gouvernement. La gestion financiere du gouverne-
ment -est ‘aussi une responsabilité collectlve du Cabmet
puisqu’ elle est confi¢e, €n vertu de la Loi sur I’ admmzstratzon
financiére, non pas a un ministre particulier mais au Conseil du

Trésor qui est un comité du Cabinet. :

Certains prétendent que I’accroissement de la responsa-
bilité collective au fil des ans a affaibli la responsabilité indivi-
duelle des ministres devant le Parlement et, par le fait méme,
octroyé au Premier ministre un pouvoir excessif. Toutefois, il
nous semble que les activités du gouvernement ont pris de nos
jours une telle ampleur qu’elles exigent au sommet I’éxercice
d’une responsabilité collective, non seulement pour la formula-
tion des priorités et des politiques générales des ministeres, mais
aussi pour le contréle des systemes de gestion a I’échelle du
gouvernement dont I’objet est de mettre ces priorités et ces poli-
tiques en application. Parallelement, certains ministres de

’organisation centrale, en I’'occurrence le Prémier ministre, le
ministre des Finances et le président du Conseil de gestion que
nous avons proposé, doivent bien entendu conjointement ou in-
dividuellement, servir de modele lors de I’exercice de la res-
ponsabilité collective du Cabinet en matiere de gestion du gou-
vernement. Il est important de définir clairement les
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responsabilités particulieres de chacun d’entre eux, a la fois
pour faciliter les processus internes de gouvernement et pour
désigner celui qui serait appelé a fournir au Parlement un compte
rendu complet. ‘

La gestion saine du gouvernement, comme celle de toute
autre entreprise humaine nécessite 1’exécution de certaines
opérations fondamentales qui sont la planification, la budgéti-
sation, la direction et la coordination, le contréle et I’évaluation.
La premiére étape essentielle consiste a élaborer un plan a long
terme dont le but est de déterminer, a l'intérieur des limites
imposées par les prévisions de recettes et de dépenses, la ré-
partition des ressources consacrées a I’exécution des politiques
et programmes reflétant les priorités du Gouvernement. La bud-
gétisation consiste a décider de I’affectation détaillée des crédits
nécessaires a I’application de ces politiques et programmes de
la maniere la plus efficiente et la plus efficace possible. Les
contrdles sont indispensables pour la surveillance du processus
de réalisation, car ils permettent de comparer les résultats aux
objectifs, d’assurer la consistance des normes au sein du gou-
vernement, et, si nécessaire, d’effectuer des démarches correc-
tives. Enfin, les résultats de ces activités doivent.faire 1’objet
d’une évaluation pour s’assurer qu’elles ont été accomplies de
la maniere la plus économique et la plus efficace possible.

Apres avoir déterminé ses priorités, établi un plan budgé-
.taire et consacré des ressources aux politiques et programmes
devant concrétiser ses priorités, le Cabinet doit désigner les
ministéres et organismes qui auront la responsabilité de mettre
ses plans a exécution. Le Gouvernement pourra imposer cer-
taines lignes directrices et certains contrdles et se réserver cer-
tains droits de direction, mais il devrait incomber a chaque mi-
nistere ou organisme de gérer ses affaires de la maniere qu’il
Jjuge la plus appropriée pour atteindre les objectifs qui lui sont
assignés, avec les ressources dont il dispose. Dans ce systeme
de gestion, il est essentiel que les divers éléments constitutifs
soient tenus par le centre de rendre compte intégralement de la
maniere dont ils se sont acquittés des responsabilités qui leur
étaient imparties. Le Parlement devrait a son tour, exiger du
Gouvernement de rendre également compte de la gestion des
affaires du pays.

Différentes organisations et diverses personnalités de la
structure politique actuelle ont un rdle particulier a jouer en
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matiere de responsabilité collective s’appliquant aux divers as-
pects de gestion du gouvernement. Parmi celles-ci se trouvent
le Comité du Cabinet sur les priorités et la planification, placé
sous la présidence du Premier ministre, le Conseil du Trésor
sous la direction de son Président, et le Ministre des Finances.
Chacune de ces entités au niveau politique est soutenue par un
organisme central de la fonction publique: le Bureau du Conseil
privé, le Secrétariat du Conseil du Trésor et le Bureau du Con-
tréleur général, ainsi que le ministere des Finances. La Com-
mission de la Fonction pubique est un quatrieme et important
organisme central qui n’a pas sa place a I’intérieur de la structure
que nous venons de décrire, car elle n’est qu’indirectement et
partiellement responsable vis-a-vis du Gouvernement, bien
qu’elle exerce des responsabilités importantes en matiere de ges-
tion du personnel au sein de la fonction publique.

L.e Comité du Cabinet sur les priorités et la planification a
été établi en 1968 pour répondre ‘‘a une appréciation systéma-
tique des priorités des dépenses en général, pour permettre une

- meilleure planification a long terme’’.* Toutefois, sa

responsabilité... dépasse maintenant le simple aspect financier
des programmes. Ce comité s’occupe particulierement des grands
objectifs du gouvernement et des politiques ayant des incidences
a long terme. C’est 14 que se prennent les décisions fondamentales
sur les objectifs et la stratégie, décisions qui seront ensuite sou-
mises au Cabinet. L’affectation des ressources financiéeres selon
les priorités du gouvernement constitue évidemment I'une des
taches importantes du comité, et le choix de ces priorités est lié
et conditionné de toute évidence, lors des réunions des autres
comités, par les décisions et les stratégies adoptées. Les priorités
sont définies dans leurs grandes lignes: objectifs visés, travail et
ressources affectés aux secteurs généraux de I'activité gouver-
nementale. C’est a partir de ces grandes options que le Conseil
du Trésor détermine en détail les montants et I’effectif nécessaires
aux programmes particuliers proposés par les différents minis-
teres.

La Loi sur I'’administration financiére constitue le fonde-
ment juridique du Conseil du Trésor en tant que Comité du
Conseil privé, seul comité du Cabinet qui ne soit pas créé a
*Gordon Robertson, *‘L’Evolution du réle du Bureau du Conseil privé”. document présenté a la

23e réunion annuelle de I'Institut d'administration publique du Canada, & Régina, le 8 septembre
1971. Réimprimé en 1971 par Information Canada pour le Bureau du Conseil privé. p.6.
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I’instigation du Premier ministre. Conformément a I’article 5.(1)
de la Loi, le Conseil du Trésor est chargé de la politique admi-
nistrative, de I’organisation de la fonction publique, de la gestion
financiere, notamment du Budget des dépenses, de I’examen des
plans et des programmes des dépenses annuelles et de
I’établissement de I'ordre des priorités, et de la gestion du per-
sonnel de la fonction publique.

Le ministre des Finances, conformément a I’article 9 de la
Loi sur I'administration financiére, est chargé de ‘‘la gestion du
Fonds du revenu consolidé et la surveillance, le contrdle et la
direction de toute matiere relative aux affaires financiéres du
Canada que la Loi n’assigne pas au Conseil du Trésor ou a
quelque autre ministre’’. C’est pourquoi il représente la collec-
tivité devant le Parlement, lors du processus d’approbation 1é-
gislative des propositions budgétaires relatives au rassemble-
ment de fonds par imposition ou emprunt. Au sein du
gouvernement, ‘‘il a traditionnellement exercé un réle de direc-
tion en recommandant le montant total des dépenses visées, a
la lumiere des considérations économiques générales’* dans le
cadre du mémoire financier qu’il soumet chaque année en com-
pagnie du président du Conseil du Trésor, environ un an avant
la fin de I’année financiere concernée. Par la suite, vers la fin
de I’année financiere en question, lors de la préparation de son
budget, il ‘‘prend des décisions relatives aux modifications des
impdts ou d’autres mesures affectant les recettes fiscales, ainsi
que la décision portant sur I’équilibre appropriée des dépenses
et des recettes’’. '

Le document présenté par le ministere des Finances souli-
gne que ‘‘le Ministre et son Ministere jouent aussi un role im-
portant lors de la prise de décision relative a chacun des pro-
grammes particuliers. Le Ministre prend part aux comités du
Cabinet qui examinent les aspects économiques des propositions
et se trouve particulierement bien placé pour vérifier que tous
les programmes d’un secteur particulier se rapportent les uns
aux autres et se font I’écho des objectifs généraux du gouver-
nement en matiere de politique économique’’. Cependant, le
document précise aussi que I’intérét que porte le Ministére aux
dépenses de chacun des programmes ‘‘se limite en grande partie
a 'analyse des nouvelles propositions et a4 ’examen de la poli-

*Déclaration du ministere des Finances a la Commission royale sur la gestion financiére et
I'imputabilité, le 19 octobre 1978.

68



tique existante. Le Ministere ne s’occupe généralement pas du
contrble du rendement administratif des programmes existants.
C’est bien entendu au Consell du Trésor qu’incombe cette ta-
che”’

Dans le document 1nt1tule *‘La responsabilité constitution-
nelle’” qu’il a présenté a la Commission, le Bureau du Conseil
privé déclare que les organismes centraux jouent ‘‘un role es-
sentiel dans le fonctionnement efficace du gouvernement minis-
tériel. Ils contribuent a la nécessité de la Confédération. Ils
unissent le systéeme, en synthétisant-et en coordinant, par fois
en dirigeant.”’* Ils accomplissent cette fonction en soutenant et
en conseillant les trois éléments politiques centraux dans leurs
diverses fonctions et responsabilités.

Il nous parait utile de répéter les définitions que nous avions
données dans .notre rapport intérimairé de ces fonctions et res-
ponsabilités des organismes centraux en matiére de gestion cen-
trale. Le Bureau du Conseil privé -

aide le Cabinet et ses comités en»’,coordonnant I’élaboration des
politiques et en facilitant les consultations interministérielles. 11
fournit des conseils au Premier ministre sur la mise au point de
politiques et de programmes officiels. Cet organisme privé joue
aussi un rdle essentiel dans la gestion centrale. Pour ce faire, il
agit a titre de conseiller du Premier ministre pour les principaux
changements d’organisation qui modifient les champs de com-
pétence des ministéres et des organismes de la Couronne. De
plus, il aide le Premier ministre et le Cabinet dans le choix, la
nomination, ’appréciation et la rémunération des sous-ministres
et des chefs d’organismes de la Couronne et fournit une aide
administrative au Groupe consultatlf sur la rémunération du per-
sonnel de direction.

4 Le Secrétariat du Conseil du Trésor et le Bureau du Con-
troleur général ont pour responsabilité commune d’assurer le
soutien du presndent et du Conseil. Le Secretanat est charge
d’examiner . .

les projets de dépenses des ministéres et formule des propositions
en vue d’une affectation satisfaisante des ressources, compte tenu
de demandes concurrentes... Dans le secteur de la gestion. du
personnel, il recommande les politiques a4 suivre en matiére
d’effectifs, de rémunération, de pensions, d’assurances et de rela-

*Canada, Bureau du Conseil privé, ‘‘La Responsibilité Constitutionnelle™, aotit 1977.

69



tions de travail. De plus, il négocie avec les syndicats de la fonc-
tion publique des conventions collectives au nom des ministéres
et il a récemment nommé un agent chargé de coordonner tous les
aspects de la rémunération. Parmi les autres responsabilités qui
incombent au Secrétariat, on peut citer I’administration de la poli-
tique sur les langues officielles. -

Le Bureau du Contrdleur général propose des mesures et
énonce des directives et lignes directrices pour la gestion finan-
ciére et administrative et apporte son soutien au role d’évaluation
du rendement qui incombe au Conseil.

Le ministere des Finances

a pour role de conseiller le ministre des Finances et le gouver-
nement sur les affaires économiques et financieres et de préparer
le budget du Gouvernement du Canada. De concert avec le Se-
crétariat du Conseil du Trésor, il propose au ministre des Finan-
ces et au président du Conseil du Trésor le programme financier
qui définit le régime budgétaire dans lequel sont proposés les
niveaux de recettes et de dépenses adaptés a la situation écono-
mique du pays. Toutes les dépenses des ministeres, les préts et
affectations aux organismes de la Couronne ainsi que les subven-
tions a des particuliers et a des associations doivent se faire con-
formément & ce plan. Le ministéere des Finances s’intéresse de
maniere active aux principaux programmes de dépenses et de
préts en raison de leurs incidences sur I’ensemble du régime et
influe, dans une large mesure, sur les priorités de 1’Etat qui entrai-
nent des dépenses considérables.

A la différence des autres organismes centraux, la Com-
mission de la Fonction publique ne joue pas un role de soutien
a I’égard de certains ministres ou d’un ministre en particulier.
Le présent rapport s’intéresse plus loin et de maniére plus
approfondie a la Commission de la Fonction publique et pré-
sente les modifications que nous proposons d’apporter a ses
roles et responsabilités. Contentons-nous de préciser pour le
moment, qu’elle a trois roles principaux: elle a la charge de la
dotation en personnel dans la fonction publique, soit directe-
ment, soit par délégation d’autorité aux sous-chefs, et la res-
ponsabilité concommitante devant le Parlement de I’application
du principe du mérite; elle est responsable des programmes de
formation et de I’aide fournie aux sous-chefs pour la mise en
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oeuvre de tels programmes; enfin, elle doit fournir un dispositif
d’appel des décisions en matiere de dotation. De plus, a la de-
mande du gouvernement, la Commission s’est chargée en 1972
d’enquéter sur les allégations de discrimination dans les prati-
ques d’emploi au sein de la fonction publique et, en 1973, elle
a pris a sa charge I’enseignement de la langue seconde aux fonc-
tionnaires. La Commission gere la planification des effectifs au
niveau des cadres de direction et elle participe a la planification
et au développement de leur carriere.

Comme nous le verrons avec plus de précisions dans les
chapitres suivants, il nous semble que I'organisation, la struc-
ture et les procédures des éléments du Gouvernement princi-
palement responsable de la gestion du gouvernement et celle des
organismes centraux qui les soutiennent ne permettent pas de
réaliser pleinement ces objectifs.

Les défauts de la gestion centrale actuelle du gouvernement
sont liés en grande partie au manque de planification rigoureuse
au sommet. Elle est couramment remplacée par une planifica-
tion a qui il incombe trop souvent de tenter d’harmoniser les
propositions non coordonnées émanant de la base. Le résultat
aboutit a une impossibilité de préparer rationnellement des bud-
gets et a une confusion de la responsabilité visant au contrdle
et a I'évaluation. La surveillance de la gestion centrale visant a
s’assurer de la réalisation des engagements et des objectifs éta-
blis a été déficiente. Les défauts du systéme actuel proviennent
aussi d’'un manque de définition précise et distincte des fonc-
tions et responsabilités des organismes centraux. Ces derniers
ne sont pas entierement imputables de la maniere dont ils ont
exercé leurs propres fonctions.

Nos recommandations relatives a la gestion et a
Iimputabilité soulignent la nécessité de préciser, de modifier,
et, dans certains cas, de renforcer les réles respectifs de ces
organismes centraux. Il semble que le plus important est le role
que le Secrétariat de la gestion financiere du Conseil de gestion,
le Bureau du Conseil privé et le ministére des Finances doivent
Jouer conjointement lors du processus d’affectation des res-
sources et de préparation puis de présentation par I'intermédiare
de leurs ministres d’un Plan financier au Comité du Cabinet sur
les priorités et la planification, en vue de sa présentation éven-
tuelle au Parlement. Le Plan, tel que nous le définissons plus
loin, exigerait la divulgation par le gouvernement des priorités
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a moyen terme révélées par ses intentions de dépenses et de
financement. L’objet du Plan est d’accorder une publicité qui
permettra d’imposer aux dépenses un nouvel élément de
discipline tout en fournissant aux planificateurs du secteur privé
des données importantes au sujet des intentions du Gouverne-
ment en matiére financiere.

La nouvelle perspective dans laquelle nous envisageons le
Conseil du Trésor est tout aussi importante. Le document pré-
senté par le Bureau du Conseil privé signale que par le passé,
le Conseil du Trésor servait la collectivité en exergant sa fonc-
tion politique de controle de la concordance des prévisions bud-
gétaires. Nous croyons qu’il s’agit la d’un réle essentiel qu’un
comité du Cabinet doit assumer pour le compte de la collectivité;
toutefois, il nous semble que cette fonction politique de controle
de la concordance des prévisions budgétaires et d’établissement
des plafonds de dépenses serait mieux exercée par le Comité du
Cabinet sur les priorités et la planification, placé sous la prési-
dence du Premier ministre. Quant au Conseil du Trésor et a son
Secrétariat, nous affirmons qu’ils devraient jouer un role fon-
damental dans la gestion du gouvernement et que la nature de
ce role devrait se concrétiser par un changement de nom. Il nous
semble d’ailleurs que ce role avait déja été envisagé par la Com-
mission Glassco.

S’il est vrai que sur la scéne politique, il n’est pas possible
que les objectifs et buts poursuivis soient définis de maniere
aussi précise que dans le secteur privé, il nous semble néan-
moins que le centre n’a pas fait dans ce domaine ce qui était en
son pouvoir. Nous pensons qu’il incombe aux ministres en tant
qu’individus et en tant que collectivité, de définir des objectifs
et d’instituer des buts, avec suffisamment de précision pour
qu’ils soient compréhensibles et acceptables pour les fonction-
naires chargés de les atteindre. Cette démarche est indispensa-
ble pour évaluer le rendement de maniere sérieuse et pour obli-
ger les responsables des ministéres a faire état de leur rendement.
Grace a une telle définition de I’imputabilité, il devient plus aisé
de reconnaitre le mérite de ceux qui sont a I’origine d’une opéra-
tion réussie ou de blamer ceux qui ont été la cause d’un échec.
De méme, nous ne pouvons accepter que les priorités et objec-
tifs puissent continuer d’étre définis sans que 1’on ait au préala-
ble pris totalement conscience des conséquences financiéres de
leur réalisation. Pour améliorer cette situation, il faudra modifier

72



I’organisation et le fonctionnement du centre dans la mesure ol
ils touchent les ministres et leur fonctionnaires afin .d’assurer

une définition claire des objectifs et de la responsabilité du ren-
dement. -
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LA DEFINITION DES LIMITES:
LE PLAN FINANCIER

Notre étude a révélé plusieurs faiblesses fondamentales au
niveau du processus de planification financiére existant. Aucun
des participants a ce processus n’est réellement tenu imputable.
Les dépenses sont proposées par les ministeres sans analyse
préalable des recettes prévues et sans tenir compte des priorités.
Les plans de dépenses ne font I’objet d’aucun engagement public
qui pourrait par la suite servir de base a un contrdle parlemen-
taire efficace. Rien n’est prévu pour la participation du public
a la planification des dépenses. En bref, il n’y a ni coordination
ni discipline. Cet état de choses a conduit a la budgétisation
toujours croissante, a la planification hative, a4 ’adoption
d’expédients et a un manque de rigueur dans la gestion des pro-
grammes. Nous allons consacrer ce chapitre a la définition des
besoins de coordination et de discipline en matiére de planifi-
cation des dépenses, illustrant de quelle maniére ces deux élé-
ments sont essentiels a I’imputabilité au sein du gouvernement.

La condition fondamentale d’une gestion saine du gouver-
nement repose sur I’élaboration d’un Plan financier a moyen
terme visant la réalisation des priorités et des objectifs. Un tel
plan obligerait les politiciens et les gestionnaires a s’engager a
atteindre les buts fixés. Sa publication exposerait clairement les
conséquences des changements de priorités sur les dépenses et
son existence méme fournirait aux différents niveaux de gou-
vernement, au monde des affaires, a la communauté internatio-
nale et aux citoyens canadiens, la preuve que les conséquences
financieres des projets du gouvernement fédéral ont été pleine-
ment définies et évaluées. L’idée n’est pas nouvelle. La plupart
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des éléments constitutifs sont a notre disposition depuis un cer-
tain nombre d’années.

Le processus actuel est divisé en trois étapes. La premiere

est consacrée a la définition du cadre fiscal a I'intérieur duquel
le Gouvernement introduira ses diverses mesures économiques
a court terme. La deuxieme étape concerne la compilation par
les ministéres et organismes, des prévisions préliminaires ou
prévisions de programme exposant la somme de crédits qui leur
seront nécessaires pour financer au cours des trois prochaines
années a venir, les programmes nouveaux et en cours. La troi-
sieme étape concerne respectivement la préparation du Budget
de dépenses, faisant un état détaillé des dépenses prévues et
celle du Budget, prévoyant les recettes au cours de la nouvelle
année financiére. Ces deux documents sont présentés au Par-
lement.
Le cadre fiscal Chaque année vers le milieu du mois de mars,
le ministére des Finances et le Secrétariat du Conseil du Trésor
entament la préparation de mémoires sur le cadre fiscal, dont
I’objectif est de recommander au Cabinet I’allocation d’une cer-
taine quantité de ressources permettant de financer les program-
mes du gouvernement tout en respectant les contraintes finan-
cieres éventuelles et les objectifs macroéconomiques. Le
mémoire préparé par le ministére des Finances recommande un
montant total de dépenses qui tient compte des prévisions de
recettes et de la conjoncture économique. Le Secrétariat du
Conseil du Trésor prépare un document intitulé Prévisions des
dépenses figurant au budget, qui, respectant le plafond global
de dépenses, prévoit les colits du maintien des programmes du
gouvernement i leur niveau existant et recommande la quantité
de ressources devant étre allouées aux programmes nouveaux
ou en expansion ainsi que les ressources devant étre placées
dans des réserves pour éventualités.

La nature et la date de parution des documents exposant le
programme financier varient selon les circonstances, méme s’ils
sont généralement présentés au mois d’avril, sous forme de mé-
moire au Comité du Cabinet sur les priorités et la planification
qui les examine et les transmet ensuite au Cabinet. Celui-ci pro-
duit alors des lignes directrices générales de dépenses qui seront
appliquées par le Secrétariat du Conseil du Trésor, lors de
I’examen des Prévisions de programme des ministeres et orga-
nismes. En 1978, ces lignes directrices se contentaient de sti-
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puler le montant total des dépenses et dans le cadre de celles-
ci, les crédits destinés aux programmes nouveaux et aux Téser-
ves pour éventualités. co

. Cette premlere étape dans.le processus de plamﬁcatlon,
consacrée a la définition du cadre fiscal, s’est avérée- aussi la
plus faible. Elle présente trois faiblesses importantes en ce qui
concerne le but et le contenu des documents, la date de parution
et ’emission des lignes directrices. Le document présenté au
Cabinet a pour but d’informer celui-ci des montants probables
de recettes devant étre produites pendant I’exercice.en cours-et
pendant les deux années financiéres a venir, des estimations des
dépenses réquises par le maintien. des programmes existants et
par la création éventuelle de nouveaux programmes, ainsi-que
de I’incidence probable des recettes et des dépenses sur la.dette
publique. Muni de ces données, le Cabinet peut décider
d’augmenter ou de diminuer les impdts ou les dépenses, mais
dans la pratique, il se contente surtout de déterminer le montant
global des dépenses qui semblent appropriées pour I’année fi-
nanciére a venir, et qui sont ensuite transmises au Secrétariat
du Conseil du Trésor sous forme de lignes directrices. Celles-ci
ne constituent pas un plan, car tel n’est pas leur objet. Au lieu
de fournir une explication complete ‘des priorités et des’ plans
d’ensemble, elles revétent le plus souvent la forme d’une série
de déclarations concernant lés depenses globales et les contrain-
tes financieres. Si les priorités sont mentionnés, I’ ordre de gran-
deur des ressources qui leur sont consacrees n’est pas sngnale

Quant a la date de parutxon les lignes directrices ne sont

; acceptées et promulguees qu’au stade final de la’ preparatlon par

les ministeres et organismes des Prévisions de programme de-
vant étre présentées au Secrétariat dl} Conseil du Trésor. Elles
auraient dii &tre depuis longtemps mises a la disposition des
ministéres qui auraient pu ainsi tenir compte des prlorltes éta-

blies, des seuils de dépenses et des contraintes, Jors de
I’élaboration de leurs Prévisions.

Enfin, les lignes directrices concernant . le cadre ﬁscal ne
s_ont pas directement et officiellement communiquées aux mi-
nisteres et organismes responsables de I'administration des pro-
grammes. Elles sont fournies au Secrétariat du Conseil du Tré-
sor qui les interpréte et les.communique aux ministéres et

.organismes dans ses demandes de Prévisions de programme.
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Quelles sont les conséquences de ces points faibles? D’une
part, les ministéres et organismes qui ne regoivent aucune ligne
directrice de l’extérieur, préparent leurs Prévisions de pro-
gramme sans imposer un plafond aux dépenses qu’ils proposent.
Ils ne peuvent pas effectuer une planification réaliste et ne sont
pas confrontés au difficile probleme de choisir entre les options
qui se présentent. D’autre part, le processus de révision des
Prévisions de programme par le Secrétariat du Conseil du Trésor
est devenu un exercice lent et peu rentable a I’origine de certains
sentiments d’amertume et d’irrévérence entre les parties. On ne
peut s’en étonner puisque ’organisme de contrdle est amené a
interpréter de vagues lignes directrices d’apres la fagon dont il
pergoit les priorités et les objectifs de dépenses du gouverne-
ment et a la lumiere des prévisions relatives aux limites de re-
cettes du ministere des Finances, tandis que les ministeres et
organismes qui doivent soumettre leurs Prévisions n’ont pas ac-
ces a ces données importantes.

Les prévisions de programme Les ministéres et organismes du
gouvernement doivent donc, sans le moindre indice des orga-
nismes centraux quant aux ressources disponibles, préparer au
mois d’octobre ou de novembre, les Prévisions de programme
qui seront considérées le Conseil du Trésor en avril de ’année
suivante, soit trois ou quatre mois avant la préparation du cadre
fiscal. Lorsque cette pratique a été instituée en 1967, les Pré-
visions de programme devaient servir de documents de planifi-
cation a moyen terme dans lesquels les ministeres et organismes
devaient définir pour les cinq années suivant I’établissement des
prévisions, les objectifs de leurs programmes en cours et des
éventuels programmes a venir, les ressources approximatives
nécessaires a leur réalisation et les avantages qui pourraient en
découler. Les prévisions étaient supposées étre un état des plans
de la direction, ne pouvant étre modifiées que si le Secrétariat
du Conseil du Trésor révélait apres examen que les ressources
n’étaient pas réparties conformément aux priorités du gouver-
nement, que les programmes se chevauchaient ou que les res-
sources n’étaient pas disponibles. La réalité s’avere tout a fait
différente. L’absence de lignes directrices a amené les minis-
teres et organismes a penser qu’il était plus important de justifier
les demandes de ressources que de montrer la validité des ob-
jectifs de programmes et leur degré prévu d’efficacité. Le Se-
crétariat du Conseil du Trésor a renforcé I’attitude des minis-
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teres face aux prévisions en exigeant un grand nombre de détails
justificatifs. Les prévisions sont ainsi devenues une espece de
tour de force comptable et sont considérées de la sorte par de
nombreux ministeres du gouvernement qui, au niveau des ca-
dres de direction, sans parler du niveau ministériel, contribuent
tres peu a leur préparation. A 1’origine, lés Prévisions de pro-
gramme devaient &tre une présentation des plans élaborés par
les ministeres. Elles sont devenues des assemblages de budgets
de dépenses chargés de détails et concoctés en fonction des
exigences extérieures. L’accent étant placé sur la justification
détaillée des dépenses, les prévisions de programme sont pré-
parées la plupart du temps a partir des échelons. les plus bas des
ministeéres et des organismes, généralement sans lignes directri-
ces externes ou internes en matiere de limite des dépenses ou
de priorité des politiques. Les Prévisions de programme sont
par conséquent devenues les fourre-tout des demandes emanant
de petits centres de responsabilité.

Par ailleurs, la planification & I’intérieur de certames hmltes
déterminées est tres différente de 1'établissement de plans en
fonction de ressources illimitées. En I’occurrence, on appelle a
tort “‘planification’, un processus qui se borne principalement
a définir les démarches nouvelles et la maniere de les mener a
bien sans se préoccuper de choisir parmi les nouvelles initiatives
ni'd’encourager I'étude et I’évaluation des activités en cours et
I'identification des possibilités de réduction des coiits.

Par ailleurs, étant donné que les propositions doivent é&tre
présentées aussi longtemps avant I’exécution des plans, les Pré-
visions de programme contiennent fréquemment des erreurs
quant aux coliits des opérations, en particulier en ce qui a trait
aux dépenses en immobilisations. Souvent, ces estimations se
révelent dans le Budget des dépenses nettement inférieures aux
colits réels. En outre, le temps dont dispose la direction des
ministeéres pour examiner les différentes prévisions avant leur
soumission au Secrétariat du Conseil du Trésor est tellement
limité que les prévisions sont rarement étudiées de maniere
approfondie.

. En conséquence, les prévisions de programme sont deve-
nues des budgets détaillés a moyen terme plutdt que des plans
des objectifs et de leurs incidences financieres. Les Prévisions
de programme sont considérées par les ministéres et organismes
comme des exercices de rédaction de Budgets des dépenses dont
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le but est de déterminer le montant de ressources supplémen-
taires pouvant étre obtenues du Conseil du Trésor pour I’année
financiere a venir. De plus, les ministeéres considérant les pré-
visions de programme comme des budgets détaillés a moyen
terme, toute modification ultérieure leur semble arbitraire et né-
faste. D’autre part, il arrive parfois que des ministres, s’appuyant-
sur cette perception que les Prévisions de programme devraient
constituer des budgets impliquant un certain degré d’engagement,
ont-annoncé publiquement de nouveaux programmes, en se ba-
sant sur les données incomplétes fournies par les Prévisions de
programme. Il devient difficile politiquement pour le Conseil du
Trésor de refuser ou de modifier ces programmes qui ont été
présentés publiquement, méme si par la suite, des devis plus
précis.indiquent que les coiits réels dépasseront de loin les cré-
dits demandés dans les Prévisions de programme.

L’examen de ces Prévisions de programme par le Secré-
tariat du Conseil du Trésor aboutit 4 la recommandation au Con- .
seil de demandes d’années-homme et de limites de dépenses
acceptables. Celles-ci sont généralement acceptées et consti-
tuent la base d’un budget de dépenses, des plafonds provisoires
des dépenses ministérielles et des dispositions régissant les ré-
serves d’éventualités pour I’année financiere a venir. L’objectif
du Conseil du Trésor étant d’approuver les Budgets de dépenses
portant sur I’année a venir, la plupart des données financieres
détaillées contenues dans les prévisions de programme
s’appliquant aux années suivantes ne sont pas exploitées. Il sem-
ble que I’on ait cherché a remédier a cet état de choses, puisque
la période couverte par les prévisions a été réduite de cinq a
trois ans.

Les Budgets de dépenses et le budget La troisieme étape du
processus de planification consiste d’abord a transformer les -
plafonds de dépenses des ministeres pour I’année financiere a
venir, en.crédits et sous-catégories qui seront présentés au Par-
lement dans le Budget principal des dépenses. Ces plafonds de
dépenses sont généralement communiqués aux ministeres au
mois de juillet, aprés examen et approbation par le Cabinet des
prévisions de dépenses présentées par le Conseil du Trésor et
apres analyse des Prévisions'de programme. Ensuite intervient
la préparation du Budget.

Le budget général des dépenses demande I’approbation par
le Parlement des propositions de dépenses du gouvernement
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pour I’année financiere a venir. Le texte de ces propositions et
les dépenses stipulées définissent, lorsqu’elles font partie’ des
lois de finance, les conditions régissant les dépenses. Les pré-
visions des dépenses de chacun des ministeres présentent les
dépenses budgétaires et non budgétaires (c’est-a-dire les
emprunts et les avances) selon les divers programmes, activités
et objets de dépenses et indiquent aussi le personnel alloué par
catégorie professionnelle. A titre d’information, le Budget des
dépenses présentent aussi les dépenses définies comme articles
statutaires, pour lesquelles les crédits nécessaires. ont déja été
approuvés par la législation existante. Chaque année au mois de
février, le président du Conseil du Trésor dépose devant la
Chambre des communes le budget général des dépenses de
I'année financiere commengant le ler avril. Les dépenses pré-
sentées par le budget apparaissent en regard des dépenses pré-
vues pour I’année financiére s’achevant le 31 mars, ainsi que
des dépenses réelles de I’année financiére précédente.

Depuis 1975, le président du Conseil du Trésor précise
également dans la déclaration qu’il fait lors du dépét.du Budget
des dépenses devant la Chambre que le Gouvernement s’engage
a respecter un plafond de dépenses totales. La différence eritre
le Budget général des dépenses et ce plafond représente les
fonds prévus pour les dépenses supplémentaires.. Le budget sup-
plémentaire des dépenses est déposé au besoin, habituellement
a partir du mois de novembre suivant. Il comprend les supplé-
ments aux articles statutaires, I’augmentation des intéréts sur la
dette publique, les nouveaux programmes et les hausses attri-
buables aux ajustements de salaires et de traitements au cours
de ’année. , -

Les budgets généraux des dépenses des ministeres sont
composés en majorité des budgets de fonctionnement des di-
verses sections responsables de I’administration du programme.
Ils ne fournissent cependant pas le détail des demandes de res-
sources émanant de tous les centres de responsabilité dont sont
composées ces sections. Cette démarche est exécutée par
les ministeres et organismes eux-mémes, lorsque le budget
général des dépenses a été approuvé par le cabinet. Mais si
les ébauches des budgets de fonctionnement constituent la base
des demandes formulées dans les Prévisions de programme, les
budgets eux-mémes sont plus d’actualité que les ébauches et
refletent mieux la réalité en ce qui concerne les priorités des
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ministeres et les coits des opérations. C’est pourquoi, il n’est
pas rare que le total des budgets de fonctionnement présentés
en octobre dans le budget des dépenses principal dépasse le
plafond convenu en juillet et qu’avant d’étre enfin établis de
maniére définitive en vue de I’approbation du Cabinet au mois
de décembre, avant I'impression en janvier et le dépot en fé-
vrier, les budgets nécessitent de nouvelles négociations avec les
analystes de programme du Secrétariat du Conseil du Trésor.
La préparation du budget des dépenses en tant que processus
de planification & court terme, semble donc comporter dans une
grande mesure les mémes défauts que le processus de prépara-
tion des Prévisions de programme, ou I’on se borne a remplir
des formulaires, 2 suivre des procédures détaillées et a négocier
au niveau des cadres moyens le respect des plafonds provisoires
de dépenses. .

A la suite du dépét du budget des dépenses, le budget pré-
senté au Parlement par le ministre des Finances propose des
modifications a la politique financiére du gouvernement en ma-
tiere d’imposition, d’emprunts, de dépenses et de préts. Il pré-
sente les seules prévisions publiques en provenance du gouver- *
nement, des recettes totales et des besoins en matiere de crédits. .
Les données financieres présentées dans le budget ne sont pas
détaillées et s’appliquent simplement au gouvernement dans son
ensemble. Bien que la date de présentation ne soit pas im-
périeuse et officielle, le ministre des Finances présente générale-
ment un budget au Parlement au cours du printemps, un mois
ou deux apres le dépot du budget des dépenses. Le budget éta-
blit le montant d’argent nécessaire a couvrir les dépenses indi-
quées dans le budget des dépenses et le niveau de déficit ou
d’excédent jugé le plus approprié par le ministre des Finances,
en fonction de la conjoncture économique du moment et des
perspectives économiques. Il révele aussi quelle est la meilleure
maniere selon le ministre, de recueillir ces fonds par imposition,
compte tenu des priorités que s’est fixé le gouvernement.

Ces trois étapes constituent la base d’un processus de pla-
nification qui pourrait, moyennant une structure et une coordi-
nation appropriées, contribuer a améliorer grandement
I'imputabilité au sein du gouvernement et a augmenter le con-
trole du Parlement sur les deniers publics. Toutefois, a I’heure
actuelle il n’atteint aucun de ces objectifs. Les Prévisions de
programme sont préparées sans connaissance des composantes

82



du cadre fiscal et ne sont pas des plans d’action; I’établissement -
du cadre fiscal ne comporte aucun engagement du gouvernement
ni le sceau d’approbation de la population; aucune limite n’est
imposée aux dépenses avant que le Budget des dépenses ne soit
approuvé par le Parlement.

Le Plan financier

Toute gestion saine doit se fonder sur un processus de pla-
nification qui établit les objectifs, définit le meilleur moyen de
les atteindre, identifie les ressources humaines et financieres
nécessaires a cette fin et calcule les avantages qui en seront
retirés. Si le Parlement veut reprendre le contrdle réel des de-
niers publics, des démarches immédiates s’imposent visant a
introduire dans la gestion du gouvernement du Canada un pro-
cessus de planification appliquant les quatres mesures susmen-
tionnées. Le point de départ de ce processus doit étre
I’élaboration d’un plan couvrant I’éventail complet des recettes
et des dépenses du gouvernement. Un tel plan présenterait des
avantages non seulement pour le gouvernement fédéral, mais
encore pour les autres paliers de gouvernement qui dépendent
du gouvernement fédéral pour les transferts fiscaux. Il permet-
trait aux citoyens d’évaluer les conséquences de leurs aspira-
tions et de connaitre la portion de leur revenu qui pourrait leur
étre retirée sous forme d’'impdt. Il permettrait aux hommes
d’affaires de dresser des plans efficaces a la lumiere des inten-
tions du gouvernement en matiére financiere.

Pour qu’un plan soit efficace, il doit &tre visible et crédible
et s’il doit tenir compte de I’évolution de la situation, il doit
aussi traduire une impression d’engagement total et résister aux
changements injustifiés. La planification doit constituer la base
de I'imputabilité, objet premier de 1’étude menée par notre Com-
mission. Sans planification, on ne peut clairement établir les
objectifs, calculer les avantages, évaluer les coiits et approuver
ou condamner les responsables. Nous avons conclu qu’il est
essentiel que le Parlement exige la présentation annuelle par le
gouvernement d’un Plan financier qui tienne compte de ces di-
vers besoins et qui devienne la pierre d’angle des processus de
planification a moyen et a court terme de tous les ministeres et
organismes du gouvernement.
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Le Plan financier constituant la trame de la gestion finan-
ciere, nous proposons qu’il soit présenté a la Chambre des com-
munes & la fin du mois d’octobre, avant la soumission du Budget
annuel des dépenses et le dépot du Budget. Le débat pourrait
alors se centrer sur les aspects généraux de la planification fi-
nanciére et soulever des questions du type suivant:

e Quelles sont les priorités du gouvernement et comment se
propose-t-il de les financer?

e Le gouvernement a-t-il atteint les objectifs fixés par le Plan
financier de I’année précédente?

e A-t-on obtenu un équilibre approprié entre les dépenses et
les recettes?

e Quelles sont les principales conséquences des propositions
" de dépenses futures du gouvernement?

Au cours de débats en comité et a la Chambre, le Parlement
serait en mesure d’examiner 1’ensemble des dépenses du gou-
vernement, les résultats connus par le passé, les conséquences
actuelles et les orientations futures. Cette étude et les perspec-
tives qu’elle ouvrirait constitueraient une introduction précieuse
a I’examen ultérieur du Budget des dépenses et du Budget.

Afin de déterminer quel serait le contenu d’un tel plan a
moyen terme, nous avons étudié les méthodes appliquées par
les gouvernements de certains -autres pays occidentaux indus-
trialisés pour informer le corps législatif et les citoyens de leurs
intentions en matiére financiere. Tous ont adopté des solutions
différentes. Certains gouvernements comme ceux de la Suede
et des Etats-Unis s’intéressent surtout a I’avenir immédiat et
définissent seulement les prévisions a moyen terme des recettes
et dépenses en s’appuyant sur la conjoncture et les hypotheses
économiques du moment. Au Royaume-Uni, le gouvernement
présente chaque année au Parlement un état du montant pro-
bable de I’ensemble des dépenses publiques pour les cing années
a venir. Elles sont réparties selon des différentes fonctions telles
“‘Routes et transports’, ‘‘Habitation”’, ‘‘Sécurité sociale’’ et
“Intéréts de la dette’’. Aucune prévision de recettes n’est four-
nie, bien que cela figure parmi les intentions du gouvernement
pour bient6t. En France, on met ’accent sur les priorités prin-
cipales. Le gouvernement présente des projets de lois concer-
nant la défense nationale et 25 autres programmes dans lesquels
les dépenses prévues pour les cing ou six années a venir sont
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clairement établies. De cette maniere, il définit des limites pour
30 pour cent environ de ses dépenses pour une période consi-
dérable. Ces limites sont précisées & nouveau chaque année lors-
que le Premier ministre communique & ses ministres le montant
total des crédits qui seront accordés a leurs ministeres pour
I’année a venir. Au Pays Bas et en République fédérale alle-
mande, la planification financiére s’intérésse a la fois aux re-
cettes et aux dépenses qui sont prévues respectivement pour
des périodes de quatre et cinq ans. En Allemagne fédérale, les
estimations de recettes et les prévisions économiques sont dé-
terminées avant les plans de dépenses, pour ’année en cours au
moment de la publication du plan d’ensemble ainsi que pour les
quatre années suivantes. Les plafonds de dépenses des deux
premiéres années sont considérés comme fermes, tandis que
ceux des trois autres années peuvent étre ajustés en fonction
des plans suivants.

Au Canada, la nécessité de déterminer I’existence des res-
sources avant que les dépenses ne soient proposées,
I'interdépendance financiére des trois niveaux de gouverne-
ment, le nombre et la portée des programmes 2 frais partagés et
Iinfluence toujours croissante des facteurs économiques échap-
pant au contrdle direct du pays nous ont amenés & établir qu’un
Plan financier pour le Canada correspondant 4 des prévisions
économiques clairement définies, devrait comporter des prévi-
sions de recettes calculées d’aprés la législation actuelle en ma-
tiere d’imposition ainsi que toutes les dépenses prévues. Un tel
plan devrait s’appliquer 4 une période de cing ans. C’est un
engagement minimum pour que le plan soit utile aux planifica-
teurs et une période assez longue pour la mise a I'épreuve de
nouvelles initiatives. Cette période de cinq ans devrait &tre aussi
le temps maximum nécessaire pour décider d’abandonner, de
maniere économique et coordonnée, tous les programmes jugés
périmés ou superflus ou d’en transférer le cas échéant la res-
ponsabilité a d’autres paliers de gouvernement. La premiére an-
née du plan quinquennal serait ’année en cours lors de la pré-
sentation du plan au Parlement; la deuxieme serait celle de la
présentation du budget des dépenses, quatre ou cinq mois plus
tard; et les trois autres années seraient celles qui viennent en-
suite, : :

- L’introduction de cette forme rigoureuse de planification au
centre, parallelement a ’amélioration du processus de planifi-
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cation appliqué par les ministeres et les organismes, devrait con-
tribuer dans une large mesure 2 restituer au Parlement ses droits
a I’égard des deniers publics, a créer une atmosphere
d’imputabilité au sein du gouvernement fédéral et a améliorer
les relations avec les autres paliers de gouvernement. Enfin,
cela contribuerait grandement a restaurer la confiance de la po-
pulation dans la gestion du gouvernement. En conséquence,
nous recommandons que

5.1 le ministre des Finances présente chaque année au Par-
lement, au nom du gouvernement, un Plan financier quin-
quennal qui propose les prévisions de recettes, établisse les
plafonds de dépenses et reflete ’excédent ou le déficit prévus.
Ce plan s’appuierait sur la structure fiscale existante et sur
des hypotheses économiques clairement précisées.

Les cing éléments essentiels du Plan financier sont les sui-
vants: (1) les hypothéses du gouvernement relatives a la perfor-
mance future de ’économie canadienne; (2) le montant des re-
cettes prévues dans le cadre du systeme fiscal actuel; (3) la
prévision des coiits des programmes et activités en cours et
projetés; (4) ’excédent ou le déficit résultant de ces prévisions
ainsi que le niveau de la dette que ces excédents ou ces déficits
occasionneront; et (5) une explication de tous les €carts, entre
les montants prévus des recettes, des dépenses et des dettes et
ceux du plan de I’année précédente.

Ces éléments sont le produit d’un certain nombre de déci-
sions politiques qui concernent la gestion de I’économie cana-
dienne, et qui doivent étre prises dans le cadre des tendances
économiques internationales et conformément aux souhaits for-
mulés par les électeurs. Par exemple, en I’absence de change-
ments fiscaux, les modifications des recettes dépendent de
I'indice de croissance économique et de I'inflation. Les dépen-
ses sont liées aux priorités des programmes, aux recettes et aux
capitaux. Considérées globalement, les recettes et les dépenses
constituent la base nécessaire a la préparation d’un Plan finan-
cier qui définirait la structure dans laquelle les politiques sont
mises au point et les plans de fonctionnement déterminés, et qui
établirait une discipline en matiére de gestion et une base pour
’imputabilité au sein du gouvernement.
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Le Plan financier devrait fournir un schéma précis du réle
que le gouvernement prévoit de jouer sur Ié plan économique et
des plafonds qui limiteront I'évolution future des dépenses. Il
devrait aussi faire état de la performance du gouvernement au
cours des cinq années afin de permettre une prise de conscience
des tendances et de I’ampleur des changements. Nos études ont
révélé que le gouvernemet posséde déja la plupart des données
a présenter a ’appui des prévisions sur lesquelles se fonderait
un tel plan. Le rapport entre cette base de données existante et
les cinq éléments essentiels d’un Plan financier est exposé dans-
les paragraphes suivants. '

Il convient de décrire clairement le cadre dans lequel
s’inscrit tout plan financier, avant d’évaluer de maniére précise
toutes prévisions des recettes, des dépenses, de I’excédent ou
du déficit. Parmi les éléments les plus importants de ce cadre,
notons les tendances de I’emploi, les investissements en im-
mobilisations, le degré de participation du gouvernement a
’économie, les tendances de la croissance nationale et régio-
nale, I'inflation, le commerce international, la productivité et la
demande en matiere de consommation. La premiere partie du
Plan financier devrait définir les effets de ces diverses tendances
sur I'’économie depuis la présentation du dernier Plan financier
devant le Parlement et prévoir les changements qu’elles seraient
susceptibles d’apporter au-cours des cinq prochaines années.
Cette introduction est encore plus importante puisqu’elle devrait
exposer la perception par le gouvernement des conséquences de
son Plan financier sur I’économie, dans la mesure ot les objec-
tifs de recettes et de dépenses qu’il contient sont respectés. Des
données sur ces tendances sont déja fournies avec plus ou moins
de détail dans certaines publications comme la Revue écono-
mique annuelle, et d’autres documents sur la conjoncture éco-
nomique publiés par le ministere des Finances et par les com-
mentaires sur les conditions économiques qui accompagnent
généralement la présentation du Budget.

Quant aux recettes, le Plan financier devrait fournir les pré-
visions des revenus fiscaux et toutes les autres recettes, selon
les principales catégories, en plus des montants totaux des pré-
visions de remboursement au gouvernement des préts, des in-
vestissements et des avances, sans inclure cependant toute pro-
vision relativement aux opérations de change. Nous sommes
conscients des puissants arguments que I’on peut opposer a no-
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tre proposition de rendre publiques les prévisions des recettes,
étant donné que les variables influant sur les recettes rendent
difficile et risqué I’établissement de prévisions exactes. On com-
prend aussi la réticence des gouvernements a établir des prévi-
sions précises, surtout dans des domaines aussi sensibles que
les taux d’intérét, les taux de change et ’emploi. Indépendam-
ment du risque couru, le processus de planification ne peut étre
pris au sérieux s’il n’est accompagné d’une discipline imposée
par la préparation des prévisions de recettés. Sans un état des
recettes prévues, le Plan financier est établi dans le vide. Le
compte rendu des séules dépenses prévues, c’est-a-dire
I’établissement de plafonds de dépenses, sans la définition paral-
lele d’objectifs de recettes ne tiendrait pas compte de la néces-
sité de planifier dans le cadre des ressources disponibles et rele-
guerait- le Plan financier au niveau d’un simple document de
travail relatif aux depenses futures.

Le Gouvernement et en dernier lieu le Parlement auraient
moins & perdre qu’a gagner en rendant publiques les prévisions
des recettes. La présentation globale des recettes, des dépenses
et du niveau de la dette devrait entrainer un examen attentif et
averti de I’ensemble des opérations financieres du gouverne-
ment. Le Parlement, la population et le Gouvernement seraient
en mesure de prendre conscience du rapport entre les priorités
et programmes nouveaux et.les augmentations d’impéts, les dé-
ficits supplémentaires ou les réductions des programmes en
cours. Les canadiens ont le droit de connaitre les conséquences
des politiques et de savoir dans quelle mesure elles obligeraient
le gouvernement a emprunter. Iis ont le droit de savoir si le
gouvernement vit selon ses moyens et dans la négative, com-
ment et quand il entend parvenir a un équilibre budgétaire.

Les dépenses dont le Plan financier ferait état, a I’exclusion
de toute provision des opérations de change, devraient étre pré-
sentées de maniere beaucoup plus détaillée que les recettes,
puisqu’elles - constituent le point de référence en matiere
d’engagement. L’imputabilité découle de cet engagement.

Le Plan financier établirait un lien entre les priorités du
Gouvernement et les dépenses de nature budgétaire et non bud-
gétaire prévues pour les cinq années concernées. Toutes les dé-
penses devraient étre ventilées selon les fonctions generales sui-
vantes: ,

1) le développement économique
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- 2) les programmes sociaux

3) les transports et les communications

4) la politique extérieure et la défense

5) les opérations du gouvernement

6) les paiements de transfert fiscal
7 les intéréts sur la dette publique
Par ailleurs, afin que le Plan financier devienne réellement le
catalyseur du processus global de- planification du gouverne-
ment, le montant global des prévisions de dépenses prévues de-
vrait €tre ventilé par ministére et organisme, pour les trois
premieres années couvertes par le Plan. :

L’importance d’un Plan financier est telle que le débat de
son contenu devrait étre un événement important du calendrier
parlementaire et que 'on devrait permettre a la population de
présenter ses observations a ce sujet. Au chapitre 22, nous éta-
blissons la maniére de mener a bien cette démarche. La fin de
ce chapitre sera consacrée aux méthodes et aux moyens selon
lesquels devraient étre déterminés les seuils de dépenses fixés
dans le -Plan. -
Les plafonds de dépenses De méme que sans un état des re-
cettes prévues, un Plan financier serait incomplet et perdrait son
plein sens, nous avons conclu qu’un processus de planification
des dépenses qui n’est pas soumis 4 un plafond inflexible des
dépenses statutaires et des dépenses votées, constituerait égale-
ment .une faiblesse. Cette conclusion s’appuie sur quatre obser-
vations.- Premiérement, les dépenses du gouvernement fédéral
atteignent maintenant plus de 20 pour cent du produit national
brut et les paiements statutaires représentent plus de la moitié
de ces dépenses. Deuxiemement, les conséquences des dépen-
ses publiques sur I’économie sont devenues depuis les dix der-
nieres années, aussi importantes sinon plus importantes que cel-
les de I'imp6t. Troisiemement, les programmes du gouvernement
deviennent chaque année de plus en plus complexes. et entrai-
nent pour I’avenir des engagements financiers considérables
dont les conséquences ne sont-pas toujours percues. Enfin,
I’opinion publique n’est pas nécessairement et dans tous les cas
un critere siir en matiére de contréle. des dépenses publiques.
En fait, I'évolution des aspirations et I'influence des groupes de
pression se sont combinées pour encourager I’augmentation des
dépenses.
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La planification n’est efficace que si elle est entreprise dans
le cadre de ressources réelles et limitées. Elle est vouée al’échec
si elle est entreprise sur la base de ressources inépuisables. No-
tons que le Gouvernement annonce depuis quelques années lors
de la présentation du Budget principal des dépenses, un plafond
des dépenses s’appliquant a la fois a celui-ci et au budget sup-
plémentaire des dépenses. Si cette mesure est louable, elle n’est
pas assez radicale, car aucune limite n’est imposée aux fonctions
générales ni aux différents ministeres.

L’établissement de limites pour chacune des fonctions exige
un engagement général de la part du Gouvernement, mais les
limites fonctionnelles n’imposent pas un engagement parallele
et par conséquent I'imputabilité qui en découle pour les minis-
teres, les organismes ou les directeurs de programmes. Pour
obtenir une gestion efficace des programmes et un bon controle
financier, les ministéres et les organismes doivent eux aussi res-
pecter des plafonds de dépenses inflexibles. Si cette démarche
n’est pas effectuée,les ministeres et les organismes continueront
de demander des ressources sans se soucier de définir claire-
ment les objectifs auxquels elles sont destinées, sans établir avec
précision de quelle maniere elles seront utilisées et sans en
évaluer les éventuels avantages. Ils ne seront pas incités a re-
chercher un résultat en contrepartie des fonds dépensés et a
obtenir un rendement maximum, a résoudre le difficile probléme
de choisir parmi les programmes ceux qui méritent leur appui,
et a éliminer le double emploi et le gaspillage. Nous recomman-
dons que

5.2 le Plan financier comporte des plafonds de dépenses pour
des fonctions désignées de gouvernement a ’intérieur des li-
mites de dépenses fixées pour chacune des cinq années du
plan; et que,

5.3 le Plan financier contienne pour les trois premieres années
les plafonds des dépenses des ministeres et des organismes
dans les limites totales des dépenses définies pour chacune de
ces années.

En proposant cette recommandation, nous avons cons-
cience qu’un engagement a trop long terme pourrait aboutir a
un résultat contradictoire, étant donné que les coits réels
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seraient difficiles a prévoir avec précision. C’est pourquoi nous
avons recommandé de présenter dans le Plan financier, les li-
mites des dépenses imposées aux ministéres et organismes sur
une période de trois ans seulement. Il s’agit 14 du laps de temps
maximum sur le plan pratique et du minimum exigé par ’objet
méme d’un Plan financier. Puisque la premiére année du Plan
est déja en cours lorsque celui-ci est proposé au Parlement et
que le Budget des dépenses de la deuxiéme année est soumis au
Parlement quelques mois plus tard, le Parlement et la population
auront peu d’influence sur I'un et sur I'autre. D’autre part, le
gouvernement devrait s’engager publiquement vis-a-vis de pla-
fonds de dépenses 4 moyen terme pour les ministeres et orga-
nismes, afin de montrer que les limites de dépenses totales par
fonction sont légitimes et réalistes. Par ailleurs, un tel engage-
ment public obligerait les ministéres et les organismes a mettre
leurs plans de dépenses en parallele avec leurs objectifs et leurs
priorités. Les limites de dépenses des quatrieme et cinquieme
années couvertes par le Plan financier devraient étre présentées
par fonction seulement. 1l incomberait aux ministéres de déter-
miner dans quelle mesure ces limites risqueraient de les affecter.

Lors de la détermination des limites de dépenses totales et
des plafonds imposés aux ministéres et organismes, il convient
de réserver une provision pour toutes les initiatives nouvelles,
les urgences et les changements graves dans le climat écono-
mique qui pourraient par exemple augmenter les coiits afférents
au service de la dette publique. Ainsi, le Plan financier devrait
comporter une réserve d’éventualités. Cette provision tiendrait
compte de I’expérience passée et ne serait affectée a aucune
fonction ni a aucun ministére ou organisme particulier. Aucun
autre crédit ne serait accordé au-dela de cette provision; les
dépenses ainsi autorisées constitueraient le montant maximum
pouvant étre alloué a n’importe quel type d’opération.

La définition et la publication des limites de dépenses des
ministéres sur une période de trois ans contribueront a imposer
les notions d’engagement et d’imputabilité en matiere financiere
qui sont essentielles a I’éclosion et a I’épanouissement de bon-
nes méthodes de gestion.

Elaboration du Plan financier Les probléemes posés par le pro-
cessus de planification existant sont imputables au fait qu’un
grand nombre de personnes prennent part aux diverses étapes
du processus, a la tendance a affecter les ressources sans véri-
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fication préalable de leur disponibilité et a I’absence de tout
organe central spécifique qui assume la responsabilité et
I’imputabilité de la coordination de I’ensemble. Nous avons con-
clu qu’il était peu probable que le pays puisse retirer quelque
avantage durable de la mise en place d’un Plan financier, 8 moins
que les participants n’aient des rdles clairement définis et qu’ils
ne soient nantis de I’autorité nécessaire.

Au niveau politique, la responsabilité du Plan devrait in-
comber au Comité du Cabinet sur les priorités et la planification
dont il n’est pas nécessaire de préciser le role et dont I’autorité
est plus que suffisante. Cependant, des changements s’ imposent
au niveau administratif. Les trois organismes centraux impliqués
dans les diverses démarches qui doivent étre réunies en un seul
processus de planification, en ’occurrence, le Bureau du Con-
seil privé, le ministere des Finances et le Secrétariat du Conseil
du Trésor, abordent ces questions selon leurs propres percep-
tions sans la coordination appropriée.

Le ministere des Finances définit la maniere de rassembler
les crédits nécessaires, d’administrer la dette publique et surtout
de répondre aux besoins changeants de I’économie. Le Bureau
du Conseil privé, en tant qu’organisme central au service du
Cabinet a pour fonction d’interpréter les priorités du Gouver-
nement, d’évaluer les conséquences pour les politiques du Gou-
vernement des propositions de programmes avant qu’elles ne
soient présentées aux comités du Cabinet et de régler les ques-
tions relatives a ’organisation du gouvernement. Le Conseil du
Trésor a pour responsabilité de s’assurer que les ressources sont
affectées de maniere efficace aux programmes et que les déci-
sions du Parlement sont respectées dans I’utilisation de ces res-
sources. Toutefois, ces diverses fonctions ont souffert d’un
manque de leadership et de coordination. Signalons a. titre
d’exemple que le gouvernement a introduit sur une période de
dix ans, trois notions différentes de planification et de respon-
sabilité, la rationalisation des choix budgétaires, le systeme de
mesure de la performance des opérations, et la gestion par ob-
jectifs. Aucune de ces méthodes n’a permis de prendre réelle-
ment le contrdle des processus de planification et de prévision
des dépenses. Nous avons découvert au cours de nos réunions
qu’une réaffirmation de la notion de leadership serait bien ac-
cueillie par les ministéres et les organismes. Ils accepteraient
des décisions séveres, dans la mesure ou elles seraient prises de
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maniere équitable, dans la limite des compétences reconnues de
l’organisme central intéressé, pour des raisons bien comprises
et a.condition que les exceptlons aux regles de base soient com-
pletement expliquées. :

Le Plan financier pourrait jouer un réle d’entrainement, a
condition .d’étre le fruit de I’étroite .collaboration de ces trois
organismes centraux et d’étre considéré comme tel, et de faire
état des:positions et aspirations politiques du Gouvernement lui-
méme..Il'doit étre parfaitement établi que les responsables de
la.préparation du Plan auront diiment tenu compte de la situation-
financiere et économique du pays, qu’ils auront étudié attenti-
vement les priorités du Gouvernement et qu’ils auront déterminé
comment - utiliser les ressources limitées de la maniéere la plus
judiciéuse possible.

. -Bien qu’il ne jouisse pas d’une 1ndependance complete le
ministere des Finances devrait prendre la téte des travaux de
préparation du Plan financier. Il a une connaissance étendue de
la: situation* économique du pays et des conséquences écono-
miques probables des propositions du Plan et posséde les com-
pétences$ -en. matiere de production des recettes, ainsi ‘qu’une
connaissance des conséquences des dispositions- relatives aux -
recettes et-aux ententes: a frais partagés conclues avec les gou-
vernements provinciaux. Ses analyses permanentes lui fournis-
sent également une -bonne connaissance de la rentabilité éco-
nomique des principaux programmes. Cependant, le ministere -
des Finances ne peut prendre I'initiative de la planification bud-
gétaire sans.s’appuyer sur le Bureau du Conseil privé pour as-
surer.la'prise de conscience et le respect de I’orientation globale .
des politiques du gouvernement, ainsi que sur le Conseil de ges-
tion pour €tre mieux en mesure d’apprécier les capacités des
gestionnaires a administrer les programmes avec efficacité, ef-
ficience et économie. Chacun des organismes devrait avoir des
responsabilités clairement définies et interdépendantes, dans le-
cadre de I'élaboration du plan.

~Pour assumer' son role, le ministere des Fmances devrait
conﬁer. a-un petit secrétariat la tiche de recueillir les éléments
du Plan aupres des sources appropriées, en vue de définir ses
lignes générales et son contenu. Le ministere aurait pour fonc-
tion-de-traiter les aspects macroéconomiques de la planification’
et de déterminer les prévisions-économiques et les prévisions de
recettes-sur lesquelles le Plan est fondé. La répartition par le
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ministere de ’ensemble des dépenses entre les différentes fonc-
tions générales de gouvernement aboutirait a la recommandation
de plafonds pour chaque fonction. Ces limites devraient respec-
ter les priorités du Gouvernement en matiere de gestion de
I’économie. .

Pour accomplir la mission du Conseil de gestion dans le
cadre du plan, le Secrétariat de la gestion financiére sous la
direction du Controleur général devrait proposer la répartition
de chaque plafond de fonction entre les différents ministéres et
organismes financés totalement ou partiellement dans le cadre
de cette fonction par le Fonds du revenu consolidé. 1.’application
d’autres recommandations de ce Rapport, contribuera a fournir
au Controleur général et a son personel les moyens d’accomplir
cette tache avec objectivité, avec le souci d’obtenir la plus
grande valeur en contrepartie des fonds dépensés, et d’éviter le
gaspillage. Le Secrétariat de la gestion financiére aura examiné
les plans stragégiques que les ministeres seront tenus de pré-
parer, étudié la maniére dont ces derniers auront été transformés
en plans opérationnels et les évaluations de I'efficacité, de
I’efficance, et de I’économie avec lesquelles les programmes du
gouvernement sont administrés. Chacune de ces activités per-
mettra au Conseil de gestion d’accomplir sa mission d’élaboration
du Plan financier. .

La mission du troisieme participant, le Bureau du Conseil
privé, est de s’assurer que I'interprétation de I’état des priorités
du Cabinet dans le Plan financier est d’actualité, exacte et
réaliste. Le Bureau du Conseil privé devrait aussi alerter les
ministeres et les organismes susceptibles d’étre affectés par la
modification des plafonds accordés aux fonctions. .

En résumé, nous recommandons que

5.4 une mise a jour annuelle du Plan financier soit elaborée

.conjointement entre le ministere des Finances, le Bureau du
Conseil privé, et le Secrétariat de la gestion financiere du
Conseil de gestion, et que le ministre des Finances en colla-
boration avec le président du Conseil de gestion la soumette
au comité du Cabinet sur les priorités et la planification.

Il va sans dire que le plan qui est présenté au Comité du
Cabinet sur les priorités et la planification et qui porte la signa-
ture du ministre des Finances et du président du Conseil de
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gestion, est approuvé et appuyé par le Premier ministre. Cela
n’empécherait pas I’étude approfondie et la possibilité de mo-
difications importantes reflétant I’opinion de ’ensemble du Co-
mité et, en dernier ressort, de tout le Cabinet, mais il est essen-
tiel que le Premier ministre, en tant que point de convergence
de la responsabilité collective et chef du Gouvernement, parti-
cipe des le départ a la planification d’ensemble du gouvernement
et que ce rdle soit reconnu.

' En plus de leur mission individuelle, les organismes cen-
traux devraient assumer conjointement un certain nombre de
responsabilités importantes. La principale d’entre elles consis-
tera a communiquer le Plan aux sous-chefs des ministeres et des
organismes et & leur expliquer le lien existant entre les priorités
du Gouvernement et les limites générales des dépenses par fonc-
tion, ainsi que les limites précises des dépenses par ministere et
organisme stipulées dans le Plan. Méme si les ministéres et les
organismes ont contribué a I’établissement du Plan financier par
leur propre processus de planification et par leur role
d’information du ministre aux différentes étapes de I’approbation
du Cabinet, l’e‘s hauts fonctionnaires de tous les organismes cen-
traux .devront rencontrer les sous-ministres des ministeres .en
groupes choisis selon les fonctions. Cette démarche pourrait
avoir lieu apres 1’approbation du plan par le Cabinet, mais avant
sa présentation au Parlement. 11 est extrémement important pour
les organismes centraux d’obtenir ’appui et la collaboration des
sous-ministres pour mener a bien leur mission consistant a pré-
server I'intégrité du Plan. Par mesure de protection du Plan, il
conviendra aussi que les.projets de loi, de Budget ou de Budgets
des dépenses soient accompagnées des données précisant scru-
puleusement les conséquences de ces mesures sur le Plan, et
que celui-ci soit régulierement mis a jour.’

Les ministres jugeraient peut-étre a I’occasion que certaines
limites de dépenses sont démesurément séveres ou inéquitables.
Dans de tels cas, on pourra faire appel au Comité du Cabinet
sur les priorités et la: planification, ou encore au Cabinet com-
plet, comme il en a toujours été relativement aux décisions poli-
tiques. L’établissement de limites de dépenses particulieres est
essentiellement politique et ¢’est sur la sceéne politique que 1’on
doit débattre cette question. En bref, il n’y a aucune nécessité
d’en appeler d’une décision au niveau administratif.
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La mise a jour du Plan financier Nous avons recommandé que
le Plan financier soit présenté chaque année au mois d’octobre.
Les débats qu’il engendrera par la suite, la perspective finan-
ciere qu’il révélera et les changements intervenus dans la situa-
tion économique du pays pourraient bien inciter-le gouverne-
ment a modifier, avant le dép6t du Budget principal des
dépenses, les limites de dépenses proposées par fonctions. 11 est
toutefois plus probable que les changements nécessaires seraient
obtenus par la modification de la politique fiscale reflétée par le
Budget. Ainsi, les changements au Plan financier consisteraient
plutot en changements dans le montant des recettes devant étre
produites, ou dans les moyens utilisés pour attemdre un objectlf
en ayant recours par exemple a des allegements{ﬁscaux' plutot
qu’a des dépenses. Dans les deux cas, les Plan financier doit
demeurer la structure de base sur laquelle sont effectuées les
transformations et, par conséquent, le cadre & I’intérieur duquel
le Budget et tous les Budgets des dépenses doivent étre présen-
tés. C’est pourquoi, si les dispositions du Budget des dépenses,
du Budget supplémentaire des dépenses ou du Budget different
de celles du Plan financier, le Parlement devrait recevoir une
explication simultanée des changements a apporter au Plan. Les
divergences sont inévitables; elles doivent &tre néanmoins to-
talement exphquees et justifiées.

La mise en place de limites de dépenses devralt améliorer
la planification et réduire 1’obligation pour le Gouvernement de
demander au Parlement I’octroi de crédits supplémentaires. Un
Gouvernement réceptif aux suggestions devrait toujours étre en
mesure d’introduire des programmes capables de s’adapter a des
conditions changeantes, mais les affectations de crédits supplé-
mentaires devraient étre réservées aux situations d’urgence réel-
les comme les désastres naturels ou les bouleversements éco-
nomiques internationaux. Selon I’habitude louable qu’il a adopté
en 1975 et maintenue au cours des années suivantes, -le Gou-
vernement devrait continuer de divulguer le montant total ré-
servé pour de tels Budgets de dépenses supplémentaires, au
moment ou il dépose le Budget principal des dépenses. De cette
maniere, le montant total des dépenses prévues pour I’année
pourrait étre comparé aux dépenses inscrites dans le Plan finan-
cier. Il serait par conséquent inutile d’augmenter les crédits ac-
tuels d’éventualité du Conseil du Trésor qui, de toute fagon, ne
s’appliquent pas aux urgences telles que nous les avons définies,
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mais ne concernent que les augmentations de salaire accordées
lors des négociations collectives.

- Le Parlement devrait considérer dans le contexte du Plan
financier les politiques des programmes en cours ou les modi-
fications. entrainant la dépense ou la collecte de fonds. Le Gou-
vernement - devrait aussi fournir au Parlement une analyse des
répercussions financieres de toute proposition législative sur une
période de cing ans. Cela permettrait aux membres du Parlement
de juger a tout moment de la validité du Plan financier, en posant
des .questions du type suivant:

e Le total des coiits afférents & la aux proposition respecte-t-
il les plafonds de dépenses définis par le plan?

o Si les limites de dépenses menacent d’€tre dépassées, quel
effort le gouvernement fait-il pour maintenir les plafonds?

e L es propositions modifient-elles la structure fiscale et vont-
elles & un moment donné modifier les prévisions de recettes
et de dettes?

Nous recommandons que

5.5 le gouvernement définisse clairement les effets sur le Plan
financier du Budget des dépenses, du Budget supplémentaire
et du Budget, au moment ou il dépose ces documents, et que

5.6 les propositions législatives soient accompagnées par des
prévisions des conséquences financieres sur une période de
cing ans, ainsi que d’un état de toutes les modifications devant
étre apportées au: Plan financier.

L’application de ces recommandations permettra de jeter
les bases d’une planification financiére responsable qui, en
‘temps voulu, s’immiscerait dans tous les organes de la gestion
centrale, des ministéres et des organismes gouvernementaux.
Le Plan financier définirait les prévisions économiques du Gou-
vernement, donnerait une indication des recettes que le Gou-
vernement espere recueillir et exposerait de quelle maniere il
juge préférable de les utiliser pour atteindre ses objectifs éco-
nomiques ou autres. Un tel Plan constituerait un engagement
financier et une base en matiere d’imputabilité. L’examen du
Plan par le Parlement et la participation de la population aux
audiences des comités devraient donner naissance a un débat
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informé et centré sur les questions importantes. Le Plan et ses
processus auxiliaires contribueraient a fournir une notion de sta-
bilité salutaire aux ministeres et organismes du gouvernement
fédéral, aux gouvernements provinciaux et municipaux, aux ges-
tionnaires de fonds internationaux, au secteur des affaires et a
I’ensemble de la population canadienne.

L’imposition de limites de dépenses aux ministeres incitera
les sous-ministres et leurs cadres supérieurs a gérer les ressour-
ces dont ils disposent de la maniere la plus appropriée pour la
réalisation des objectifs fixés. Cette mesure devrait les inciter
a comparer et a mesurer les résultats de leurs programmes. On
devra identifier et éliminer les dépenses qui ne sont pas effec-
tuées de maniere économique, efficiente ou efficace. De plus,
et cela est peut-étre encore plus important, les sous-ministres et
les autres cadres supérieurs devront examiner les conséquences
a long terme des propositions de programmes et les comparer
a un Plan prédéterminé. Les prévisions des derniéres années du
Plan ne seront pas immuables, mais tout changement attribuable
a des programmes nouveaux ou modifiés devra étre entierement
expliqué et justifié.

En confiant au ministére des Finances la mission d’établir
le plan, les fonctions de mobilisation des crédits, d’établissement
des limites de dépenses par fonction et de gestion de la dette
publique seraient réunies dans la méme institution. Cela per-
mettrait de s’assurer que les conséquences a moyen terme des
propositions de programmes regoivent I’attention qu’elles méri-
tent et que les programmes de mobilisation des crédits et de
gestion économique sont administrés de maniere coordonnée et
cohérente. Le fait de confier au Contrdleur général la respon-
sabilité de proposer pour les ministéres et organismes des limites
de dépenses situées a I’intérieur des limites attribuées aux fonc-
tions, permettrait de s’assurer que les compétences en matiere
de direction constituent un critére important dans le choix des
personnes a qui sont confiés les deniers des contribuables. La
participation du Bureau du Conseil privé deés les premiéres éta-
pes, au processus de planification serait la garantie que les plans
mis au point sont ‘‘cohérents’’ et ‘‘conformes’’ aux besoins du
gouvernement. Nous reconnaissons qu’il n’est pas toujours fa-
cile pour des organismes centraux distincts de coordonner leurs
activités, mais le fondement méme de notre proposition est jus-
tement qu’ils doivent le faire, et que les sous-chefs de ces or-
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ganismes centraux doivent &tre jugés imputables vis-a-vis du
Cabinet pour que notre proposition soit réalisée.
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LA PLANIFICATION DES |
DEPENSES ET L’IMPUTABILITE
QUANT AUX RESULTATS

Le Plan financier que nous avons proposé définirait des
lignes directrices pour I’utilisation a moyen terme des ressources
afin que les ministéres et organismes puissent élaborer des poli-
tiques et des programmes qui répondent aux priorités du Gou-
vernement a I’intérieur des limites financieres que le pays peut
se permettre. Il devrait augmenter I’aptitude du Parlement a
comprendre, évaluer et modifier I’objet et ’ordre de grandeur
des dépenses proposées. Il s’appuierait sur une obligation per-
manente d’étudier attentivement les répercussions financieres
de toutes les actions du gouvernement, aussi bien au niveau
central qu’au niveau des différents ministéres et organismes.
Cependant, bien que le Parlement soit amené a analyser les hy-
pothéses et les stratégies présentées dans le Plan financier, il
n’aurait pas a I’approuver. 1l n’en reste pas moins que les plans
du Gouvernement en matiére de mobilisation des fonds, tels que
définis au Budget, et en matiere de dépenses, tels que définis
au Budget des dépenses, continueront comme aujourd’hui d’étre
soumis a I’approbation du Parlement. A ce titre, le Parlement
devrait également recevoir un compte rendu dans les Comptes
publics et d’autres rapports pour connaitre de quelle maniere les
ressources ont été réunies et utilisées. Ce sont ces processus
d’approbation et de surveillance des dépenses et les comptes
rendus des résultats qui font I’objet du présent chapitre.

Lors de notre analyse des processus actuels, nous avons
été frappés par deux défauts importants qui contribuent a di-
minuer considérablement I'aptitude du Parlement a exercer un
controle approprié sur les deniers publics. Premiérement, les
données fournies au Parlement pour justifier ‘et expliquer les
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dépenses proposées, c’est-a-dire le Budget des dépenses, ne
sont pas faciles a comprendre et peuvent difficilement se com-
parer aux Comptes publics qui rendent compte de l'utilisation
réelle des ressources. Deuxiemement, les propositions de dé-
penses sont examinées par divers comités permanents de la
Chambre des communes, tandis que le résultat de leur applica-
tion est soumis a un groupe différent, le Comité des Comptes
publics. Comme nous le verrons a la Partie V, nous attachons
une grande importance a I’analyse du Comité des Comptes pu-
blics qui nous semble jouer un rdle essentiel en matiere
d’imputabilité de I’administration du gouvernement. Néan-
moins, nous souhaitons que les comités permanents chargés
d’examiner les Budgets des dépenses des ministéres et organis-
mes s’attachent aussi a vérifier dans quelle mesure les engage-
ments présentés dans les Budgets des dépenses ont été respec-
tés. Nous croyons que cette vérification pourrait se faire par le
moyen du rapport annuel soumis par les ministéres et organis-
mes et que ce document devrait étre remanié pour autoriser la
comparaison avec le Budget des dépenses.

Le Budget des dépenses

Dans sa forme actuelle, le Budget des dépenses ne constitue
pas une base appropriée pour I'imputabilité. Il ne définit pas
avec suffisamment de clarté pourquoi le Gouvernement envisage
des dépenses, comment ces dépenses seront effectuées et quels
avantages on en retirera. La forme et le contenu du Budget des
dépenses ont fait I’objet de critiques de la part de plusieurs per-
sonnes qui se sont présentées devant la Commission et le Véri-
ficateur général en a traité tout dernierement dans son rapport
le plus récent. Nous apprécions le bien-fondé des améliorations
qu’il a proposées. 11 est important de souligner dés maintenant
les améliorations qui devraient, nous semble-t-il, &tre réalisées
le plus tot possible.

Le Plan financier fournirait a moyen terme une indication
des dépenses prévues et le Budget des dépenses devrait présen-
ter avec beaucoup plus de détails, un état des dépenses a court
terme tout en demeurant, bien entendu, en harmonie totale avec
les plans opérationnels détaillés des ministéres. En outre, le bud-
get des dépenses a un role constitutionnel qui consiste & fournir
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au Gouvernement une base a ses demandes d’approbation par
le Parlement de ses dépenses. D’une maniere générale, le Bud-
get des dépenses n’est pas utilisé par les ministéres dans leurs
processus de planification des opérations. De plus, il ne fournit
pas au Parlement des données appropriées et clairement présen-
tées sur la raison des dépenses, la maniere dont elles devraient
etre réalisées et les avantages qui en découleraient. Nos recom-
mandations visent a faire du Budget des dépenses un document
plus utile pour les travaux de planification des ministéres ainsi
que pour la surveillance du Parlement.

Afin que le nombre des crédits soumis au Parlement dans
le Budget des dépenses.garde des proportions contrdlables, cha-
cun devrait étre exprimé en termes assez généraux. Cependant,
tous les programmes, activités et sous-activités, ainsi que les
objectifs et sous-objectifs qu’il vise, devraient &tre décrits sans
équivoque. De plus, les conséquences résultant de
I’administration des programmes, des activités et sous-activités
devraient étre clairement précisées. Dans sa forme actuelle, le
Budget des dépenses ne remplit pas ces conditions. Les des-
criptions sont si vagues, les notions concretes, la pertinence et
Pimportance si variables que les parlementaires ne savent pas
exactement pourquoi ils votent. Il ne savent pas non plus quels
seront les effets probables de I'utilisation des crédits qu’ils ont
autorisés.

Nous ne croyons pas qu’une modification de la structure
actuelle des crédits s’impose, a condition que les données four-
nies a ’appui de chaque crédit soient claires et complétes. La
structure actuelle des crédits reflete simplement la nature di-
verse des différents ministéres et organismes et montre que le
gouvernement n’est pas organisé seulement selon certains sec-
teurs ou certaines fonctions. Il peut arriver que plus d’un mi-
nistere s’intéresse a une méme fonction comme par exemple, le
développement économique, le transport ou le bien-étre social.
Par contre, certains ministéres administrent des programmes qui
se rapportent a plus d’une fonction. Lors de I’établissement de
la structure des crédits, a la fin des années soixante, on a adopté
comme regle générale de ne pas consacrer chaque programme
ministériel ainsi que les crédits qui lui sont attribués, a plus
d’une fonction, de sorte que la nature fonctionnelle des dépenses
puisse étre mise en relief. C’est pourquoi, certains ministeres,
comme le Secrétariat d’Etat, rassemblent un grand nombre de
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crédits différents qui refletent simplement la nature variée de
leurs fonctions.

Le maintien de la structure actuelle des affectations de cré-
dits renforcerait notre proposition selon laquelle le Plan finan-
cier devrait définir les limites des dépenses par fonction pour
les cinq années du plan et par ministere et organisme, pour les
trois premieéres années. Bien que 1’idée d’attribuer un seul crédit
par ministére soit attrayante pour les cadres de direction,
I'application d’une telle mesure permettrait aux ministeres qui
proposent des programmes faisant appel a plusieurs fonctions,
de détourner les fonds de leur destination initiale et de modifier
les limites établies dans le Plan financier pour chaque fonction,
sans avis préalable et sans obtenir I’approbation du Parlement.

Le fait que la structure actuelle des crédits nous semble
généralement saine ne signifie pas que la présentation des pro-
positions de programmes et d’activités soit adéquate. Le Budget
des dépenses étant préparé de maniére standardisée, il contient
une liste des activités de tous les programmes, indépendamment
de leur importance sur le plan humain ou sur le plan des res-
sources financieres et de leurs répercussions sur la société. Par
exemple, le Budget des dépenses accorde autant d’attention aux
activités du Secrétariat d’Etat en matiere de protocole national
et programmes spéciaux auxquelles on consacre un budget de
$4.8 millions et 11 années-hommes, qu’aux Forces aériennes
tactiques et terrestres du ministére de la Défense nationale qui
requiert un budget de $1.073 milliards et 29,408 années-hommes.
L’écart considérable entre le montant des dépenses et
I'importance accordée aux activités concernées par un crédit
reflete dans une certaine mesure I’incapacité du gouvernement
a relier les activités et les éléments dont elles sont composées
a des résultats mesurables.

La présentation appropriée du coiit des programmes devrait
comporter les coiits combinés d’une série d’activités et de sous-
activités significatives correspondant chacun, si possible,a un
résultat quantifiable. Il serait ainsi possible d’évaluer I’efficience
et I'efficacité en comparant le rendement réel signalé dans les
Comptes publics avec les projets signalés dans le Budget des
dépenses. Cependant, les colits d’un programme devraient re-
fléter toutes les dépenses pouvant étre clairement imputées a
des activités aboutissant a un résultat dans le cadre du pro-
gramme. Ces dépenses présenteraient par exemple les frais de
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logement et les contributions du gouvernement aux régimes de
retraite et d’avantages sociaux des fonctionnaires employés
dans chaque activité. Les dépenses qui ne pourraient pas étre
vraiment rattachées a une activité du programme, comme par
exemple les services financiers, devraient étre groupées sous les
rubriques appropriées d’administration générale du ministere.
Ces frais devraient faire I’objet d’un état séparé dans le Budget
des dépenses et devraient par la suite étre imputés de maniere
équitable aux différentes activités de programme.

Les criteres décidant de la mention dans le Budget des dé-
penses des activités et des frais qui leur seront imputables, dé-
pendent de I'importance des montants qui leur sont consacrés,
bien que, dans certains ministéres, comme le ministere de la
Défense nationale, d’autres facteurs pourraient justifier une di-
vulgation moins détaillée. I.e besoin de faire ces exceptions
pourrait toutefois €tre éliminé par une définition attentive des
objectifs secondaires et par une présentation bien congue des
données relatives aux activités.

Le Budget des dépenses devrait présenter les objectifs des
programmes et des activités en termes quantitatifs, évitant les
expressions vagues telles que ‘‘amélioration continue’ ou
““maintien de la qualité du service’’. Les objectifs particuliers
devraient étre identifiés au niveau du programme si celui-ci est
de petite dimension, ou dans le cas contraire, au niveau de
I’activité ou de la sous-activité. Dans ce cas, il sera plus appro-
prié de fournir une description générale du programme indiquant
les objectifs généraux et les stratégies envisagées pour les at-
teindre, qui seraient a leur tour reliés aux stratégies et objectifs
particuliers des activités et sous-activités. La présentation d’une
relation distincte entre les objectifs et les programmes fait défaut
dans le Budget des dépenses de ces dernieres années. A titre
d’exemple, on peut citer le Budget des dépenses du ministere
des Affaires indiennes et du Nord canadien pour I’année 1978-
1979 qui administre quatre programmes (Administration gé-
nérale, Affaires indiennes et inuit, Affaires du Nord et Parcs
Canada), d’un coiit total de $1.2 milliard environ, dont la majeure
partie est affectée par I’intermédiaire de neuf crédits budgétaires
et de six crédits non budgétaires. Si I’on peut relier les dépenses
prévues dans le cadre de chaque programme a I’objectif général
et vaguement défini de ce dernier, il est impossible de les relier
directement a chacun des 13 objectifs secondaires. En outre, si
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le Budget des dépenses présente un état clair des frais de fonc-
tionnement et des immobilisations afférentes aux 22 activités du
ministére, il n’y a aucun lien entre la nature de ces diverses
activités et les sous-objectifs.

S’il est possible d’établir des liens qui aient un sens entre
le but, la méthode et les répercussions des dépenses, et si la
quantité de renseignements fournis est proportionnelle a ’ordre
d’importance des dépenses, il n’y a plus aucune raison de
vouloir modifier la structure méme des affectations. Nous re-
commandons que

6.1 ’on précise I’objectif particulier, et dans la mesure du
possible, le résultat mesurable de tout programme, toute ac-
tivité et sous-activité ayant fait ’objet d’une demande de res-
sources dans le Budget des dépenses.

L’application de cette recommandation donnerait une plus
grande signification aux crédits parlementaires, mais exigerait
également une augmentation considérable des descriptions four-
nies dans le budget des dépenses. Nous ne pensons pas que la
présentation actuelle du Budget des dépenses permette
d’apporter une telle amélioration.

Le Budget des dépenses est présenté au Parlement dans un
““Livre bleu’’ contenant plus de 1,200 pages monotones faisant
état des dépenses proposées par une variété déconcertante de
ministeres et d’organismes. Les 100 premieres pages fournissent
des renseignements sur I’ensemble du gouvernement, exposant
les dépenses prévues par fonction, par ministére, par article de
dépenses et par type de programme, de méme que la dimension
de I'effectif consacré a chaque programme. D’autres données
concernent des détails sur les échelles de salaires et donnent des
directives sur I'utilisation du Budget des dépenses. Les quelque
1,100 pages qui restent sont consacrées a 29 chapitres, chaque
chapitre comprenant des données sur les ministéres eux-meémes
et sur les organismes qui rendent compte au ministre respon-
sable du ministére ou par son intermédiaire et dont le finance-
ment est assuré en entier ou partiellement par le Fonds du re-
venu consolidé. Les 29 chapitres comportent ensuite jusqu’a 11
sections décrivant les différents programmes de chaque minis-
tére et organisme. Les données présentées dans les sections
consacrées aux programmes décomposent les activités en fonds
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et en années-hommes qui sont par la suite subdivisés en ‘article
courant’’ de dépense et en catégorie de main-d’oeuvre. On
trouve aussi dans ces sections, les détails relatifs aux proposi-
tions importantes de projets d’immobilisations, de subventions
et de contributions. Presque toutes les données sur les minis-
teres et les organismes sont présentées sous forme de tableaux
normalisés, ce qui ne facilite pas la tiche des parlementaires,
puisque méme des comptables éprouvent des difficultés & com-
prendre le lien existant entre les différents tableaux.

Dans sa forme actuelle, le Livre bleu est un document de
référence utile, mais sa présentation ne permet pas de signaler
les particularités des activités des différents ministeres. De plus,
il ne réussit pas a présenter les données d’une maniére propice
a un examen parlementaire réel. Il est difficile d’associer ces
renseignements avec les personnes, lieux ou choses qui intéres-
sent les membres du Parlement. En outre, il est aussi difficile
d’associer les renseignements du Livre bleu aux divulgations
ultérieures comprises dans les rapports annuels des ministéres
et aux faits rapportés dans les Comptes publics. Pour que ces
trois documents deviennent des instruments utiles en matiére
d’imputabilité, leur présentation et leur contenu devraient au-
toriser la comparaison immédiate des objectifs, des activités pré-
vues et des résultats obtenus.

Il serait trés avantageux de permettre aux ministéres et or-
ganismes de présenter leurs Budgets des dépenses selon une
formule adaptée a leurs propres activités, apportant plus de dé-
tails, comme nous I’avons mentionné plus haut dans le présent
chapitre et respectant les normes minima établies par le Bureau
du Controleur général. On pourrait par exemple trouver dans
ces Budgets des dépenses des présentations graphiques illus-
trant les tendances du rendement par rapport au coiit, ou des
comparaisons entre le prix de revient du personnel et le prix de
revient total. On pourrait aussi y trouver des organigrammes
montrant comment se répartit la responsabilité de I’administration
des divers aspects des programmes, des activités et des sous-
activités, entre les centres de responsabilité, précisant si ces
derniers sont dirigés depuis un bureau central ou un bureau ré-
gional et exposant de quelle maniére les ressources leur sont
allouées. Cela encouragerait une définition claire de 1’autorité
et de la responsabilité indispensables a la notion d’imputabilité.
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Les mesures que nous proposons dans les pages suivantes
permettraient au Parlement, méme en cas d’adoption de cette
notion extrémement souple, de s’assurer de maniere satisfai-
sante que ses exigences en matiere de divulgation ont été res-
pectées, que des pratiques comptables appropriées ont été appli-
quées et que les données supplémentaires contenues dans le
Budget des dépenses sont exactes. Ces Budgets des dépenses
auraient le mérite d’attirer I’attention des membres du Parlement
et d’autres lecteurs sur des domaines qui relevent de leur com-
pétence et sur des questions qui les intéressent. Ils permettraient
aux cadres supérieurs des ministeres d’accorder une plus grande
attention aux plans des dépenses, car dans leur nouvelle pré-
sentation, ces documents correspondraient mieux a leurs be-
soins que le Budget des dépenses actuel. Les gestionnaires des
ministéres seraient tenus de définir clairement ces objectifs, d’y
rattacher ces programmes, d’identifier précisément les activités
avec des. programmes déterminés, d’appliquer si possible des
indicateurs de rendement aux activités et d’exposer distincte-
ment les tendances en matiere d’utilisation des ressources et les
raisons des modifications effectuées d’une année a ’autre.
Grace a ces améliorations, les Budgets des dépenses pourraient
par la suite servir de base a I’évaluation des gestionnaires et du
personnel des programmes et des activités, ainsi qu’a ’évaluation
des ministeres, des programmes et des activités. Ils pourraient
constituer a la fois une base pour I’imputabilité et un instrument
de gestion efficace.

L’adoption de nos propositions relatives aux Budgets des
dépenses ministériels ne s’opposerait pas a la présentation d’un
Budget des dépenses consolidé qui fournirait des données sur
I’ensemble du gouvernement. Ce document ne ferait état, en
plus des tableaux contenus dans la premiere partie de 1’actuel
Livre bleu, que des faits saillants des Budgets des dépenses des
ministéres et des organismes. Il signalerait par exemple les dé-
penses de nature statutaire et les dépenses de nature non sta-
tutaire présentées par ministére et organisme, par programme
et par catégorie générale (fonctionnement, immobilisations, sub-
ventions et contributions et dépenses non budgétaires). Il com-
porterait aussi des comparaisons entre le Budget des dépenses
de I’année a venir et les dépenses prévues pour I’année en cours
ainsi que les dépenses réelles de I'année financiére précédente.
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.+ En plus de données relatives au ministere et.au gouverne-
~ment dans son ensemble, ce Budget des dépenses consolidé de-
vrait contenir aussi des détails sur les changements apportés. a
T’organisation du gouvernement.-qui pourraient avoir entrainé le
:transfert de programmes d’un ministére ou d’un organisme i.un
- autre. Ils devraient aussi fournir des explications concernant les
changements apportés aux normes de divulgation et aux prati-
.ques comptables d’'une année a ’autre. Le Budget des dépenses
,consolidé et les Budgets des dépenses des ministéres devraient
tous deux faire €tat des augmentations ou des diminutions’ de
- dépenses sous forme de pourcentage ainsi qu’en argent et ex-
pliquer ces modifications de maniére complete et intelligible.
Mais, le role.le plus important du Budget des dépenses consolidé
. devrait étre de présenter une version condensée 'du Plan. finan-
.cier s’appliquant a I’année visée par le Budget des dépenses, en
.méme temps qu’une explication et une Justification pour tout
changement apporté aux plafonds de depenses ministérielles
pendant la période comprise entre la presentatlon du plan et
_celle du Budget des depenses De méme, il convnendralt deren-
dre. compte completement des modifications des sources de re-
cettes susceptibles de découler des changements apportés. aux
plans de dépenses. En résumé, nous recommandons ‘que,

6.2 'un Budget des dépenses. consolidé cdmprenant des don-
nées relatives 2 I’ensemble du gouvernement ainsi que les faits
saillants des Budgets des dépenses des ministeres et des or-
ganismes, soient présentés chaque année. au Parlement que

: 6.3 le Budget des dépenses consolidé .comporte une‘ comparai-

son générale des dépenses totales qu’il propose avec les limites

~de dépenses proposées pour ’année couverte par le Budget
*, des dépenses dans le plus récent Plan financier; et que

- 6.4 des Budgets individuels des dépenses de chaque ministere

- et organisme soient. présentés en méme temps que le Budget

.. des dépenses consolidé; et que ces documents distincts soient

-+ préparés en conformité avec les normes de divulgation et.les

. pratiques comptables établies .par-les organismes .centraux,

_laissant a chaque ministere et organisme le soin de décider
., des détails a fournir.
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L’examen parlementaire Non seulement le Parlement a-t-
il requ en matiere de prévisions de dépenses, des renseignements
insuffisants et prétant a confusion, mais encore sa capacité
d’exercer une certaine influence sur les dépenses a été limitée
par des mesures qui ont permis une augmentation spectaculaire
des dépenses statutaires et qui ont permis a certains secteurs du
gouvernement de ne pas faire état de leurs recettes dans leurs
demandes de crédits.

Au cours de I’année financiere 1977-1978, 56 pour cent de
I’ensemble des dépenses budgétaires du gouvernement conte-
nues dans les Comptes publics, soit $24 milliards, n’ont pas
nécessité I’approbation du Parlement. En effet, rien ne justifiait
légalement la présentation de détails a ce sujet dans le Budget
des dépenses de I’année concernée. Ces dépenses sont consi-
dérées comme des dépenses ‘‘statutaires’’ dont le paiement peut
étre effectué 2 méme le Fonds du revenu consolidé, en vertu de
la loi qui les établit, plutdot que d’une loi annuelle de finances.
Les paiements peuvent étre effectués et méme augmentés, des
le moment ou le Parlement a approuvé la loi concernée et tant
que celle-ci ne sera pas amendée ou révoquée. 11 n’est donc pas
obligatoire 1également de faire approuver chaque année les dé-
penses statutaires et, qui plus est, il n’existe aucun mécanisme
régulier de contréle de leur nature et de leurs montants. Il y a
environ 60 types différents de dépenses statutaires dont la plu-
part concernent la santé, le bien-étre ou I’éducation (Tableau
6.1). La loi qui les autorise peut constituer une approbation
universelle, comme dans le cas du service de la dette publique.
Par contre, les paiements de transferts aux provinces sont au-
torisés en vertu de formules complexes prévues par la loi. Celle-
ci stipule aussi les montants précis et les formules indexées a
I'inflation qui permettent de réglementer les paiements aux par-
ticuliers.

Les lois établissant les dépenses statutaires fournissent aux
provinces, aux particuliers et aux investisseurs ’assurance que
le gouvernement tiendra ses engagements. Néanmoins, une pla-
nification financiére responsable exige que le mérite constant de
ces engagements et leurs cofits soient soumis a un examen ré-
gulier sans lequel ’aptitude du Parlement et du Gouvernement
a controler les dépenses se voit diminuée tandis qu’un Plan fi-
nancier est réduit a un document d’importance limitée. L’examen
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TABLEAU 6.1

DEPENSES STATUTAIRES
GOUVERNEMENT DU CANADA, 1977-1978*
(en millions de dollars)

Objet de la dépense

Paiement d’intéréts sur la dette publique...................... 5,550
Paiements aux Provinces
Transferts fiscaux ............ooouiii e, 3,126
Paiements de travaux effectués sous contrat .............. 340
Assurance-hospitalisation ......................... e 1,662
CAssurance-maladie .......... . . 598
Régime d’assistance publique du Canada ................. 973
Enseignement post-secondaire .................coouo.... - 1,098

Paiements a des particuliers ou pour le compte de particuliers

Cotisations a la caisse d’assurance-chdmage .............. . I,377
Allocations familiales .......... ..., .. 2,122
Sécurité de la vieillesse .............. ... ... ... ... 3,669
‘Supplément de revenu garanti :...........i...00eeian... 1,078
AULIES ....oieiiiieaiiii, F L. 2,33
TOTAL ...t EOUURRTRTRR 23,930

des dépenses statutaires par le Parlement s’est avéré moins que
suffisant, tandis que I’examen effectué par les ministeres et les
organismes centraux-a été encore moins approfondi que celui
des dépenses soumises chaque année a I’approbation du Parle-
ment. Cette attitude est compréhensible dans les cas ot les taux
et les formules sont établis par la loi, mais elle est moins justifiée
dans d’autres cas comme celui du Régime d’assistance publique
du Canada sur lequel la loi n’apporte aucune précision. Les
paiements de transferts en faveur des provinces demeurent aussi
dans une certaine mesure illimités. En effet, si I’on peut vérifier
I’exactitude de leurs montants a I’aide des formules fournies par
la loi, trés peu de programmes prévoient des moyens de vérifier
si les gouvernements provinciaux consacrent réellement les cré-
dits fournis par le gouvemement fédéral aux activités auxquelles
ils sont destinés.

Nous nous inquiétons de I’absence de tout dispositif juri-
dique obligeant le Gouvernement a établir dans le Budget des
dépenses les montants probables de dépenses qui seront enga-
gées sous I’égide des programmes statutaires et a fournir des
chiffres mis a jour dans le Budget supplémentaire de dépenses.

*Chiffres provenant des Comptes publics du Canada.
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Bien que de telles données soient actuellement exprimées dans-
le Budget des dépenses, nous pensons.que I’on devrait fournir
au -Parlement la garantie qu’il conservera intact son droit
d’examiner ces dépenses. Nous recommandons que - ‘

6.5 ’on modifie la loi actuelle ou que I’on adopte une nouvelle

loi permettant d’exiger que les détails de dépenses qui seront

engagées dans le cadre des programmes statutaires soient

completement définis et quantifiés dans le Budget des dépen-

“ses consolidé et mis a jour dans le Budget supplémentaire; et

que l’on fournisse pour les dépenses statutaires, autant de
. détails que pour les dépenses non statutaires.

Si le Gouvernement peut introduire en tout temps de nou-
velles lois visant 2 modifier le montant des dépenses statutaires,
rien ne l'oblige de fagon générale a se livrer a 'examen de
I’efficacité et du maintien souhaitable des programmes auxquels
sont affectées ces dépenses. Les changements dans le compor-
tement et les attentes de la population, la modification des fac-
teurs économiques, des capacités du secteur privé, et les inno-
vations ‘techniques peuvent rendre les programmes rapidement
superflus ou désuets. De plus, le double emploi des lois et des
services aux niveaux fédéral et provincial peut plus que doubler
les frais de réalisation d’un objectif et multiplier les coiits en-
courus par le secteur privé pour se conformer aux exigences de
la loi. Ces observations nous ont amenés a considérer la création
d’un processus qui obligerait le Parlement a étudier périodique-
ment et en profondeur les programmes statutaires, comme con-
dition préalable au maintien des crédits. 11 y aurait des avantages -
3 imposer a rous les programmes statutaires, le principe de
I’annulation automatique qui exigerait que tous les programmes :
se terminent par exemple au bout de cinq ans, a moins que ne
soit adoptée une loi demandant leur maintien, mais nous som-
mes arrivés a la conclusion que cette notion serait trop radicale
et qu’elle entrainerait un fardeau trop lourd pour le Parlement. -
Par ailleurs, nous proposons que soit appliqué aux nouveaux
programmes statutaires & venir, un principe d’annulation auto-
matique semblable & celui qui concerne certaines parties de la
Loi sur les arrangements fiscaux entre le gouvernement fédéral
et les provinces. Ce principe exigerait I'annulation des crédits.
aux programmes statutaires cing ans apres leur création, a moins
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de décision contraire du Parlement. De plus, il faudrait que les
comités permanents compétents de la Chambre des communes
examinent au moins au cours des dix années & venir tous les
programmes statutaires qui les concernent et que cet examen
soit renouvelé par la suite tous les cing ans. Nous recomman-
dons que

6.6 la loi régissant la création de chaque nouveau programme

“statutaire exige I’arrét automatique du financement a
Pexception des programmes qui concernent lintérét sur la
dette publique, a la fin de la cinquieme année suivant leur
création et que la reprise du financement ne soit accordée
qu’apres examen par le Parlement des coiits et avantages ac-
tuels et prévus de ces programmes; et que

6.7 la loi exige que le ministre responsable évalue dans les dix
ans a venir et par la suite tous les cinq ans, les coiits et les
avantages actuels et prévus de tous les programmes statu-
taires existants, a I’exception de ceux qui concernent I’intérét
sur la dette publique et qu’un rapport a ce sujet soit présenté
au Parlement et renvoyé de facon automatique- et continue au
comité permanent approprié qui présentera ses recomman-
dations apres examen.

L’affectation nette et les Fonds renouvelables Le Parlement
a cédé son contrdle sur certaines sources de revenu et de dé-
penses non fiscales par une démarche que nous appelons
“I’affectation nette’’ aux crédits parlementaires. Certains mi-
nistéres et organismes sont autorisés a déduire du montant brut
de leurs dépenses, les recettes qu’ils ont recueillies en contre-
partie d’un service particulier ou du prét de leurs installations
a certains clients, dont éventuellement d’autres ministéres ou le
public. Puisque le Parlement ne vote que les dépenses nettes,
la méthode d’affectation nette permet aux ministéres d’effectuer
des dépenses en réalité supérieures au montant approuvé par le
Parlement. Cette pratique est autorisée dans la mesure ou les
dépenses supplémentaires ne dépassent pas les excédents .de
revenus produits au cours de I’année par I’imposition -ou
I’augmentation des droits et autres rétributions. Tous les minis-
teres ne font pas usage de cette pratique; certains revenus, tels
ceux qui proviennent des droits d’enregistrement des brevets et
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des marques déposées ne sont pas versés au crédit, mais direc-
tement au Fonds du revenu consolidé.

Le systeme du Fonds renouvelable est trés semblable a la
méthode d’affectation nette. Les fonds renouvelables sont des-
tinés a financer un service particulier qui se rapporte a une ca-
tégorie déterminée de clients. Ce service peut étre autosuffisant
grace a la perception de frais de services par le ministere ou
I'organisme concerné; il ne nécessite une affectation de crédit
par le Parlement qu’au moment de la création du fonds ou en
cas de déficit important. Aprés avoir autorisé la création du
fonds, le Parlement ne conserve aucun moyen de controle des
frais de service exigés comme les frais de passeport ou les droits
d’atterrissage. De plus, les dépenses contractées dans le cadre
des activités ne sont pas soumises a I’approbation du Parlement,
dans la mesure ou elles ne dépassent pas le montant des recettes
pergues.

L’usage de la méthode d’affectation nette et de fonds re-
nouvelables a été encouragé, car on croyait qu’elles inciteraient
les ministéres a réévaluer régulierement les revenus qu’ils per-
coivent en contrepartie des services fournis et qu’elles facili-
teraient la comparaison entre les cofits d’opérations de certains
programmes par le gouvernement avec ceux du secteur privé
pour le méme service. Toutefois, ces dispositifs n’ont pas fonc-
tionné comme ils auraient dii. Premiérement, la réévaluation des
tarifs exigés en contrepartie des services n’a pas eu les effets
escomptés, car ces tarifs sont souvent trés visibles et sujets a
des controverses politiques. Deuxiémement, pour ce qui a trait
au processus d’affectation nette, il s’est avéré lorsqu’on a tenté
de comparer les frais de service aux dépenses encourues, que
le coiit de fourniture de ces services et le calcul de ce dernier
ne tenaient généralement pas compte de certains colts des ser-
vices tels le logement et certains frais indirects en matiere de
personnel. On ne pouvait donc pas raisonnablement comparer
les revenus avec les dépenses encourues. La troisieme difficulté
se rapporte au processus de contrdle des années-hommes.
Lorsqu’un ministére décide d’augmenter le montant des frais de
service payables par ses clients, réduisant ainsi le montant net
de son crédit, il n’autorise généralement pas I’augmentation du
nombre d’années-hommes dont il dispose, méme si le niveau de
services fournis augmente de maniére considérable. Enfin, le
gouvernement détient le monopole de plusieurs des services
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pour lesquels les clients payent des droits. On ne posséde donc
aucun point de repere pour effectuer des comparaisons en ma-
tiere d’efficience.

Si nous sommes en faveur du principe selon lequel les
clients doivent payer les frais des services obtenus, nous nous
inquiétons quelque peu des méthodes comptables appliquées
dans ce domaine. Lorsqu’on applique le principe d’affectation
nette sans faire état des cofits liés a la fourniture du service, le
résultat d’un tel compte rendu ne permet pas d’évaluer dans
quelle mesure ces services sont subventionnés & méme les fonds
consacrés a d’autres activités. Nous croyons que I’on devrait
mettre fin a cette pratique. Les frais payés par les clients doivent
paraitre dans les Budgets des revenus et dépenses tout comme
les coiits encourus par la perception de ces recettes doivent étre
signalés. Il sera alors possible de présenter des propositions rai-
sonnables visant a réduire les colits ou 4 augmenter les recettes.
Nous recommandons que

6.8 ’on mette fin 4 la méthode d’affectation nette.

Notre inquiétude quant aux fonds renouvelables est quelque
peu différente. D’une part, on nous a assuré que les gestion-
naires administrant les activités concernées par ces fonds sont
pleinement conscients que ces activités produisent des revenus
et qu’ils accordent une grande attention, dans leur processus
quotidien de gestion, aux frais qu’ils doivent assumer. Si nous
pensions qu’il n’est pas possible d’améliorer la qualité de la
gestion financiere du gouvernement, nous encouragerions I’usage
des fonds renouvelables dans les autres programmes et activités.
Toutefois, nous nous inquiétons de I’introduction dans les mi-
nisteres de ces fonds quasi-autonomes dont les méthodes de
comptabilité et de compte rendu sont plus proches de celles des
organismes indépendants que des méthodes appliquées par les
ministeres. En fait, nous pensons qu’il serait possible de re-
grouper chez des organismes distincts certaines activités finan-
cées par des fonds renouvelables. Néanmoins, nous pensons
que leur existence et les principes de comptabilité en fonction
desquels ils sont administrés ne font qu’aggraver la nature déja
confuse du Budget des dépenses et des Comptes publics, surtout
dans les cas particuliers ol I’on ne peut pas complétement com-
parer les colits aux revenus. Compte tenu de tout cela, nous en
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avons conclu que les fonds renouvelables devraient continuer
dans leur forme actuelle, d’étre crédités aux revenus correspon-
dants, a condition que les ministéres divulguent clairement dans
leurs Budgets des dépenses et leurs rapports annuels, les don-
nées complétes en matiére financiére. Nous ne croyons pas qu’il
soit opportun d’autoriser la création de nouveaux fonds renou-
velables, tant que le gouvernement n’aura pas recommandé et
appliqué les normes améliorées de comptabilité publique que
nous mentionnons au chapitre 16.

Le compte rendu ultérieur au Parlement Sil’on insiste sur un
régime approprié d’imputabilité pour le Gouvernement, il con-
vient de montrer clairement le rapport qui existe entre ce que
le Parlement a approuvé dans le Budget des dépenses et ce qui
a été réalisé par la suite. Aprés avoir recommandé la maniere
selon laquelle les propositions de dépenses devraient étre pré-
sentées au Parlement, nous allons étudier de quelle fagon devrait
se faire le compte rendu ultérieur, par I'intermédiaire des Comp-
tes publics du Canada.

Les Comptes publics sont présentés au Parlement en trois
volumes. Le premier fait état des transactions financieres du
gouvernement dans son ensemble, le second présente celles des
ministeres et le troisieme, celles des sociétés de la Couronne.
Leur présentation souffre des mémes défauts que le Livre bleu:
ce sont des documents arides et volumineux qui prétent & con-
fusion. De plus, ils n’ont aucun lien direct avec le Budget des
dépenses. Les Comptes publics ne constituent pas un compte
rendu du rendement et ne peuvent servir a ce titre de document
d’imputabilité. En fait, le Comité des Comptes publics utilise |
rarement ce document comme référence pour son travail. Il se
fie plutdt aux commentaires et aux observations faits par le Véri-
ficateur général dans son rapport annuel sur les détails des
comptes.

C’est vers le volume 11 que doivent se diriger la plupart des
critiques puisque c’est la qu’existe le plus grand besoin
d’amélioration. Ce volume qui groupe les états financiers des
ministéres contient prés de 1,000 pages dont la moitié est con-
sacrée aux états financiers eux-mémes, dont ceux des différents
fonds, conseils, commissions et autres organismes (a I’exception
des sociétés de la Couronne) faisant rapport par I'intermédiaire
des ministres. La présentation de ces états financiers ne corres-
pond pas a celle du Budget des dépenses et, comme dans celui-
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ci, le degré de normalisation imposé par le Receveur général est
tel que ces comptes rendus ne peuvent faire état de la variété
des activités des différents ministéres. Ces comptes rendus con-
tiennent des remarques relatives aux fonds, conseils, commis-
sions et autres organismes, ainsi que les rapports du Vérificateur
général a leur sujet, mais ne présentent aucune remarque ou
rapport concernant les ministéres qui sont responsables de la
plus grande partie des dépenses. Les hauts fonctionnaires, et
généralement le haut responsable financier lui-méme, certifient
I’exactitude ou approuvent simplement les états financiers des
activités auxiliaires, alors qu’ils ne font rien de semblable pour
les états financiers des ministéres eux-mémes.

La deuxieme partie du volume II est composée de sept sec-
tions qui présentent des détails sur les ministéres. Elle précise
entre autres I’état des comptes a recevoir des différents minis-
teres, dont les montants rayés des comptes au cours de ’année,
les noms des bénéficiaires des montants excédant $2,000 versés
pour services professionnels et spéciaux fournis a différents
ministéres et les renseignements sur la construction et
* Pacquisition de terrains, ainsi que sur les édifices et le matériel.
On y trouve ensuite des listes de réclamations pour dédomma-
gement, de paiements facultatifs, de dommages et intéréts ac-
cordés par décision de la Cour fédérale et de paiements sans
contrepartie, ainsi que des données sur les programmes 2 frais
partagés entre les gouvernements fédéral et provinciaux. Enfin,
on y trouve aussi des renseignements sur les salaires, les frais
de déplacement et autres.

Ce volumineux document ne contient absolument aucune
explication de la raison pour laquelle les dépenses consacrées
a une activité particuliére ou a un article de dépense donné ont
subi des changements importants par rapport aux Budgets des
dépenses ou par rapport aux dépenses de ’année précédente.
En effet, les états financiers ne refletent aucunement les aug-
mentations ou diminutions de dépenses sous forme de dollars
ou de pourcentages. Ils ne mentionnent pas I’actif dont chaque
ministére a le controéle, ni son passif. En outre, ils ne fournissent
aucun indicateur du rendement par rapport aux dépenses. Par
conséquent, les Comptes publics ne constituent pas pour les
parlementaires, un document utile a des fins d’imputabilité.

Les différentes lois qui ont présidé a I'institution des mi--
nisteres et des organismes du gouvernement ainsi que des so-
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ciétés de la Couronne exigent que ces organisations soumettent
un rapport annuel de leurs activités. Toutefois, les lois portant
sur les ministéres ne précisent ni la nature ni la portée des don-
nées qui doivent étre divulguées dans les rapports annuels. C’est
pourquoi, ces différents rapports des ministeres manquent
d’uniformité, la plupart d’entre eux ne contenant aucune donnée
d’ordre financier, et ceux qui en présentent comparent rarement
ces données aux indicateurs de rendement. Certains sont dates,
d’autres ne le sont pas. Certains, présentés de maniére luxueuse
et colorée, semblent étre des instruments de marketing, tandis
que d’autres, imprimés par photocopie donnent au contraire
I'impression d’avoir été préparés pour répondre tout juste a la
nécessité de rendre compte des activités du ministere.

En résumé, nous avons d’une part les Comptes publics,
document volumineux et prétant a confusion qui contient ce-
pendant une grande partie mais certainement pas toutes les don-
nées d’ordre financier nécessaires a I’évaluation du rendement
des ministéres. D’autre part, il y a les rapports annuels qui
offrent peu de données autres que.celles que les ministeres
veulent bien faire connaitre. Nous croyons qu’il serait grande-
ment avantageux d’imposer des normes de divulgation aux rap-
ports annuels qui transformeraient ces derniers en documents
rendant compte entierement de la maniére dont les ministeres
et organismes ont respecté les engagements qu’ils avaient pris
dans leur Budget des dépenses. Ces documents devraient si-
gnaler, si possible a I’aide d’indicateurs de quantité, dans quelle
mesure les ministéres ont atteint leurs objectifs. Ainsi modifiés,
les rapports annuels pourraient remplacer le volume II des
Comptes publics dans un rdole que ce dernier ne remplit que
partiellement. Ils constitueraient les comptes rendus premiers
de la performance des ministéres et des organismes et four-
niraient au Parlement ainsi qu’a ses comités permanents, des
données utilisables, complétes et pertinentes autorisant une
étude adéquate du rendement que les contribuables canadiens
sont en droit d’exiger.

Ces rapports annuels devraient étre publiés et présentés au
Parlement avant le 30 septembre suivant la fin de I’année finan-
ciere a laquelle ils se rapportent, afin qu’ils puissent étre étudi€s
par les comités permanents avant que ceux-ci ne se livrent a
I’examen des Budgets des dépenses ministériels pour ’année
financiere suivante. De cette maniere, il serait plus facile de
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comparer la validité des engagements ministériels futurs par rap-
port aux résultats obtenus par le passé, de maniere logique et
en temps opportun. Au chapitre 22, nous décrivons de maniere
plus complete les avantages que pourraient présenter ces rap-
ports pour les comités. Nous recommandons que

6.9 tous les ministeres et organismes soient contraints de pré-
parer des rapports annuels complets avant le 30 septembre
suivant la fin de I’année financiere a laquelle ils se rapportent;
que ces rapports soient immédiatement présentés a la Cham-
bre des communes ou, en cas d’ajournement de la Chambre,
dans les dix jours qui suivront la reprise des travaux; et, que
ces rapports soient renvoyés de fagon automatique et per-
manente au comité permanent du Parlement qui étudie le
Budget des dépenses du ministere ou de ’organisme con-
cerné; et que

6.10 le volume II des Comptes publics contienne les états
financiers des ministeres, de méme que les autres renseigne-
ments financiers exigés par la Loi sur I’administration
financiere, signés par le sous-ministre, a titre de chef
d’administration et par le haut responsable financier, et qu’il
continue d’étre renvoyé au Comité des comptes publics.

11 serait possible d’apporter un peu de clarté supplémentaire
aux budgets des dépenses et aux Comptes publics des différents
secteurs du gouvernement, si ces derniers adoptaient le 31 mars
comme date marquant la fin de leur année financiere. Quelques
organismes et sociétés de la Couronne utilisent des dates dif-
férentes, soit pour des raisons de concurrence, soit parce
qu’elles correspondent mieux au cycle naturel de leurs activités.
Nous pensons toutefois que les inconvénients de cette pratique
I’emportent sur les avantages. En particulier, le choix de dates
différentes pour I’année financiére tend a méconnaitre dans
quelle mesure les diverses activités du gouvernement sont in-
terdépendantes, particulierement en matiére de besoins de res-
sources. Nous pensons que le gouvernement devrait inciter les
organismes et sociétés de la Couronne qui ne 1’ont pas encore
fait, a adopter le 31 mars comme dernier jour de leur année
financiere.
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Il n’est pas du ressort du présent Rapport de produire une
liste générale de toutes les données devant étre divulguées dans
les Budgets des dépenses, les rapports annuels et les Comptes
publics, ni de recommander une certaine présentation ou des
normes de divulgation. De maniére générale, nous pensons que
les rapports annuels des ministeres devraient contenir des don-
nées équivalentes a celles que les grandes entreprises publiques
sont tenues de divulguer par la loi. Par ailleurs, ils devraient
présenter une comparaison précise entre les dépenses qui ont
été approuvées dans le Budget des dépenses et celles qui ont
réellement eu lieu. Toutefois, la nature exacte de ces données
devrait étre déterminée par le Comité des Comptes publics de
la Chambre des communes, a la lumiére des avis et recomman-
dations du Contréleur général au Conseil de gestion. Au chapitre
suivant, nous étudions entre autres le role du président du Con-
seil de gestion en tant que conseiller dans ce domaine aupreés du
Parlement.
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CONCENTRATION DES
FONCTIONS DE GESTION

La mise en application de nos recommandations concernant
I’élaboration et I'application d’un Plan financier, I’adoption
d’une présentation améliorée des plans annuels de dépenses et
la communication exhaustive des résultats au Parlement contri-
bueront, dans une large mesure, a garantir I'imputabilité de la
gestion financiere au sein du gouvernement. Il faut savoir, tou-
tefois, que la gestion financiére ne peut assurer a elle seule une
imputabilité totale. 11 faut bien comprendre que les ressources
humaines et financiéres sont interdépendantes et qu’il convient
de faire en sorte que les gestionnaires doivent &tre tenus de
rendre compte de leur gestion financiere et de leur gestion du
personnel aux organismes centraux du gouvernement.

Le role des organismes centraux est global. Ensemble, ils
ont le pouvoir et la responsabilité de contrdler la gestion gé-
nérale du gouvernement, du superviser la répartition et
I'utilisation des crédits ainsi que l’affectation du personnel, et
de veiller a I’économie, a I'efficience, a I'efficacité, a la com-
pétence et a I’intégrité de la Fonction publique canadienne. Les
organismes centraux doivent s’assurer que des pratiques de ges-
tion saines sont appliquées de maniére cohérente et uniforme,
que ces pratiques font régulierement I’objet d’évaluations et que
I'on prend les mesures qui s’imposent lorsque ’on constate des
insuffisances. C’est du role et des structures des organismes
chargés de ces responsabilités centrales de gestion que traitera
le présent chapitre. _

Quatre ministeres et organismes sont chargés de la gestion
centrale: le Conseil du Trésor et ses deux secrétariats placés
sous la direction du Secrétaire du Conseil du Trésor et du Con-
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“troleur général, le ministere des Finances, le Bureau du Conseil
privé et la Commission de la Fonction publique. Chacun d’entre
eux doit fixer des lignes de conduite générales aux différents
administrateurs du gouvernement et fournir des directives et des
conseils aux différents organismes et ministéres chargés de
I’application des programmes et des activités. Parallelement, les
organismes centraux doivent prendre bien soin de ne pas em-
piéter sur les responsabilités individuelles des différents orga-
nismes et ministéres dans I’administration de ces derniers. Il est
donc possible de définir les responsabilités de la gestion centrale
du gouvernement mais le probleme se complique lorsqu’il s’agit
de séparer les attributions des quatre organismes qui la com-
posent car les distinctions sont souvent confuses, les domaines
de compétence fragmentaires et les roles mélangés.

C’est ainsi par exemple que la Loi sur I’administration fi-
nanciére confie au Conseil du Trésor la responsabilité de la poli-
tique concernant I’administration générale, de ’organisation de
la Fonction publique et, parmi d’autres fonctions, celle, impor-
tante en matiere de gestion du personnel, qui porte sur la clas-
sification, 1'échelle des salaires, les conventions collectives et
les conditions d’emploi. Le réle fondamental qui consiste a doter
la Fonction publique en personnel (sélection, promotion, mu-
tation et renvoi des employés) a toutefois été confié a la Com-
mission de la Fonction publique en vertu des dispositions de la
Loi sur I'emploi dans la Fonction publique. En outre, alors que
la Loi sur I'administration financiére confie au Ministre des Fi-
nances la gestion du Fonds du revenu consolidé, c’est au Mi-
nistre des Approvisionnements et Services qu’il revient de gérer
les liquidités au jour le jour, ainsi que d’autres responsabilités
du Receveur général. Plus récemment, certaines fonctions rele-
vant de la compétence du Conseil du Trésor ont été partagées
entre le Controleur général et le Secrétaire du Conseil du Trésor
de telle sorte que la responsabilité de la préparation et de
I’examen préalable des Budgets des dépenses est distincte de
I’application des systémes d’information financiére visant a con-
troler les réalisations des organismes et des ministéres par rap-
port aux plans prévus. Le partage de ces responsabilités a con-
tribué a rendre confuse I’'imputabilité des organismes centraux
ainsi que des ministeres et des organismes qui doivent leur ren-
dre des comptes.
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L’organisation actuelle des responsabilités centrales est le
résultat d’une longue évolution et de lentes modifications sur-
venues au sein de I’organisation et de ’administration du gou-
vernement. Nos recherches nous ont fait prendre conscience du
fait qu’il existe de solides raisons historiques venant justifier la
parcellisation de nombreuses responsabilités au centre du gou-
vernement. La Commission de la Fonction publique a regu le
pouvoir exclusif de procéder a des nominations a la Fonction
publique, ou au sein de celle-ci, de fagon a baser les nominations
sur le principe du mérite et a éviter le patronage politique. Les

_attributions du Receveur général et la responsabilité du systeme
comptable central ont été confiées au ministere des Approvi-
sionnements et Services a une époque ou les gens €taient peu
nombreux, au sein du gouvernement comme dans le secteur
privé, a apprécier toute I'importance de la gestion des encaisses.
En dépit de ces réserves, nous estimons que ’on ne parviendra
pas a une saine gestion au sein du gouvernement tant que I’on
n’aura pas attribué la responsabilité des réalisations a des unités
clairement identifiables. En outre, I’attribution de ces respon-
sabilités doit s’accompagner d’une supervision et d’un contrdle
approprié afin d’obliger les fonctionnaires qui gerent les res-
sources en finances et en personnel du gouvernement a rendre
des comptes. Ces ressources doivent étre utilisées de maniere
économique et efficiente afin d’exécuter des tiches bien défi-
nies, et I’on devra mettre sur pied un moyen d’évaluer les ren-
dements administratifs avec rigueur et de fagon impartiale.

. Nous estimons que 1’on ne peut atteindre ces objectifs que
si I’on confie 2 un organisme unique les différentes responsa-
bilités centrales qui visent a assurer un fonctionnement écono-
mique, efficient et efficace des programmes et a garantir au sein
de la Fonction publique de trés hauts niveaux de compétence,
d’intégrité et de motivation. Il conviendra, pour y parvenir, de
procéder a un certain nombre de démarches liées entre elles.
Nous recommandons que

7.1 la Loi sur ’administration financiere soit modifiée afin
de remplacer I’appellation Conseil du Trésor par celle de
Conseil de gestion; que le nouveau Conseil soit présidé par un
ministre de rang supérieur ayant le titre de Président du Con-
seil de gestion; que I’un des cinq autres ministres soit nommé
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Vice-président du Conseil de gestion, placé sous la direction
du Président; que

7.2 le Conseil de gestion ait les responsabilités fixées par les
articles 5 et 7 de la Loi sur I’administration financiere en
matiere de politique, d’administration générale, d’organisation
de la Fonction publique, de gestion financiere et de gestion
du personnel; que

7.3 en ce qui concerne la gestion financiere, le Conseil de
gestion soit chargé d’examiner les plans et les programmes de
dépenses annuels ou a plus long terme des ministeres et des
organismes de la Couronne recevant des crédits du Fonds du
revenu consolidé, et que ces plans et ces programmes fassent
I’objet d’un examen afin de s’assurer qu’ils sont conformes
aux priorités et aux plafonds de dépenses approuvés par le
Cabinet dans le Plan financier et qu’ils ont été élaborés en
prenant bien soin de garantir 1’utilisation économique et ef-
ficiente des crédits et du personnel; que

7.4 la Loi sur I’emploi dans la Fonction publique soit mo-
difiée de fagon a transférer au Conseil de gestion le pouvoir
de dotation en personnel de la Fonction publique appartenant
jusqu’alors a la Commission de la Fonction publique, tout en
laissant a cette derniere le soin de garantir comme dans le
passé 1’application et le controle du principe du mérite; et
que

7.5 le Conseil de gestion soit chargé de controler Iefficacité
avec laquelle les ministéres et les organismes administrent les
programmes et les activités prévus dans leurs plans de dé-
penses annuels. .

Le Conseil de gestion deviendra le point de convergence
de la gestion centrale du gouvernement en unifiant le réle et les
attributions actuels des organismes centraux. Cette unification
permettra d’établir des lignes claires d’imputabilité dans tout le
domaine de la gestion entre les organismes et les ministeres et
le Parlement en passant par le Conseil de gestion. Comme son
nom l'indique, les activités du Conseil de gestion porteront sur
le contrdéle des organismes et des ministéres en matiere
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d’administration de leurs programmes et de leurs activités, sur
la garantie de I’application, a I’échelle du gouvernement des
polmques des méthodes et des criteres visant a assurer une
admmlstratlon uriiforme et équitable dés finances et du person-
nel;’ et ‘sur’ses responsabllltes d employeur dans le cadre des
conventions collectives. Le Conseil continuera a jouer un role
en matiere ‘de répartition des ressources, mais il consacrera
moins de temps a cette activité étant donné que les décisions
cruciales concernant la fixation des plafonds de dépenses a
'intention des ministeres et des organismes auront €té prises
lors de'la preparatlon du Plan financier. Le role du Conseil sera
de’s "assurer que les priorités du Gouverniement ont été respec-
tées et que I’on a obtenu une valeur appropriée en contrepartie
des’ fonds alloués dans le cadre des plafonds de dépenses. En
outre; le Conseil constltuera une bonne tribune pour I’éxamen
et I’évaluation du rendement des ministéres.

- II'sera indispensable de procéder a des modifications signi-
ficatives du personnel de soutien afin d’aider le Conseil de ges-
tion a s’acquitter de ses responsabilités. Nous avons conscience
du fait que I’on risque de surcharger de travail le Conseil et son
personnel c’est ainsi, par exemple, que le transfert des activités
en matiere de dotation en personnel confere au Conseil de ges-
tion un réle operatlonnel tout a fait nouveau. C’est a ce propos
que le Vice: presxdent du Conseil de gestion aura un réle fon-
damental ajouer. Il pourra, par exemple, soulager la tache du
Président du Conseil en matiere de personnel, tout particuliere-
ment lorsque les attributions du Conseil en tant qu’employeur
’amenent a participer a des activités tres prenantes telle que la
negoc1at10n ‘des conventions collectives. Le Vice-président
pourra aussi partncxper a I’examen deés programmes et des bud-
gets de dépenses du ministére. La nomination d’un vice-prési-
dent permettra au Conseil de s’acquitter de ses responsabilités
mais I’efficacité de ce Conseil reposera aussi sur la définition
claire des responsabilités et des attributions du personnel qui
soutlendra I’action du Conseil.

Le’ soitien en personnel En regroupant les attributions liées
a la gestion du personnel et des finances pour les placer sous la
responsablllte du Conseil de gestion, le Cabinet se donnera les
moyens d’exercer le pouvoir de direction nécessaire a
’amélioration des systémes de gestion au sein du gouvernement.
Lé Conseil de gestion sera la seule source de délégation de pou-
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voirs et par la I'organe unique auquel les responsables de la
gestion devront rendre des comptes. Le regroupement des res-
ponsabilités concernant les politiques de gestion permettra de
déléguer les pouvoirs aux sous-chefs de fagon plus cohérente et
plus uniforme, les autorisant ainsi a gérer avec une plus grande
souplesse et une plus grande liberté d’action, tout en garantis-
sant par ailleurs une base précise d’imputabilité. Cela entraine
par ailleurs des répercussions importantes en ce qui concerne
le soutien en personnel devant permettre au Conseil de mener
a bien sa tache. .

L’une des raisons de la création de la fonction de Con-
troleur général consistait a soulager le fardeau du Secrétaire du
Conseil du Trésor. Il y a deux ans, le Secrétaire devait coor-
donner et gérer, au nom des ministres, la répartition des res-
sources affectées aux différents programmes et activités, ainsi
que I’élaboration et la promulgation, a I’échelle du gouverne-
ment, des politiques, des normes et des procédures en matiéere
de gestion financiere. 11 était aussi tenu d’administrer les poli-
tiques, les normes et les procédures s’appliquant, entre autres,
aux contrats, au logement et aux voyages ainsi que les politiques
d’administration du personnel relevant des domaines de la clas-
sification des postes, de la rémunération, de la formation et du
perfectionnement du personnel. En outre, il appartenait au Se-
crétaire de jouer le role d’employeur lors de I’élaboration des
conventions collectives et de veiller a I’application de la politi-
que des langues officielles dans la Fonction publique.

Grace a la nomination d’un Contrdleur général, ce fardeau
est désormais partagé entre deux sous-ministres indépendants
Jouissant d’un statut équivalent. La répartition actuelle des res-
ponsabilités pourrait bien cependant donner lieu a des conflits
de compétence entre ces deux responsables, qui ont tous deux
des attributions tres voisines en matiére financiere. Le Secré-
taire du Conseil du Trésor recommande de son coté I’approbation
du contenu des Budgets des dépenses, en y incluant les déclara-
tions portant sur les objectifs de programmes, alors que le Con-
troleur général donne son avis sur la présentation de ces Budgets
des dépenses et recommande les politiques et les méthodes de
comptabilité et d’information devant servir a enregistrer les ré-
sultats obtenus. Les deux services sont donc tous deux respon-
sables, a I’heure actuelle, de la communication au Parlement des
réalisations et des Budgets de dépenses du gouvernement. En
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outre, tous deux doivent connaitre en détail de quelle fagon les
ressources sont gérées dans les organismes et les ministeres.

Une telle situation a toute chance de donner lieu a des dou-
ble emplois en dépit de tous les efforts faits par les deux orga-
nisations pour coordonner leur travail. Le fait d’employer du
personnel a des taches faisant double emploi fait en outre courir
le risque d’une sous-utilisation des compétences qui pourraient
autrement étre employées intégralement par un organisme uni-
que. Par ailleurs, I'imputabilité ayant trait a la gestion centrale
de I’activité financiere est rendue confuse par le chevauchement
de certaines attributions.

Les responsabilités transférées au Conseil de gestion, en
matiere de dotation en personnel, ’améneront a s’intéresser a
de nouvelles taches opérationnelles, tout particulierement dans
les domaines du recrutement, de la formation et de la planifi-
cation des carrieres des cadres supérieurs du gouvernement. Si
’on y ajoute les responsabilités existantes en ce qui a trait aux
conventions collectives, 2 la classification, a la paie et aux con-
ditions d’emploi, il apparait évident que I’étendue et I'importance
de la tache justifient I’existence d’une organisation séparée au
sein du Conseil de gestion, chargée de contréler la gestion du
personnel. 4 .

L’examen du rendement administratif des ministeres vien-
dra encore renforcer le fardeau du personnel du Conseil. Cet
examen est cependant essentiel si ’on veut mettre sur pied un
meilleur régime d’imputabilité. On ne se contentera pas
d’examiner le rendement de la gestion des ministeres, on
s’efforcera aussi de voir si les politiques et les directives de
I’organisme central sont adaptées. Compte tenu de I’étendue de
ces responsabilités, il est indispensable de procéder a un réa-
justement des attributions et des responsabilités du personnel
de soutien du Conseil. En outre, les problemes de double emploi
et de recoupement, dont nous avons parlé, pourront etre réglés
grace a la création de deux secrétariats distincts, dirigés et gérés
par le Président du Conseil de gestion. Nous recommandons que

7.6 le Conseil de gestion soit aidé dans sa tiche par deux
secrétaires du Conseil; I’un étant le Secrétaire a la gestion du
personnel, I’autre le Controleur général; que
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7.7 sous la direction du Président du Conseil de gestion, le
Secrétaire a la gestion du personnel ait en matiere de gestion
la responsabilité centrale de I’application, a ’échelle du gou-
vernement, de politiques liées a la planification du personnel,
de cadres supérieurs, de la promotion des carrieres des cadres
supérieurs, des conventions collectives, des politiques
d’administration appliquées au personnel aux langues offi-
cielles et a la formation; et que le Secrétaire a la gestion du
personnel s’assure que ces postes ont une classification appro-
priée, que les ministeres sont dotés en personnel conformé-
ment aux dispositions de la Loi sur ’emploi dans la Fonction
publique, et que I’organisation des ministeres est controlée et
examinée; que .

7.8 sous la direction du Président du Conseil de gestion,']e
Controleur général ait en matitre de gestion la responsabilité
centrale de passer au crible les Budgets des dépenses et les
plans des ministeres, de donner son avis concernant les pla-
fonds de dépenses ou d’années de main-d’oeuvre prévus dans
le Plan financier, des politiques et des méthodes d’évaluation
des programmes, en y incluant les criteres de mesure de ren-
dement, de la préparation des Budgets consolidés des dépen-
ses et des Comptes publics, des principes et des méthodes
comptables, y compris les criteres de divulgation prévus dans
les rapports et les états financiers annuels, de ’organisation
des services financiers et de la vérification interne au sein des
ministeres, de la formation et du perfectionnement des agents
financiers et des politiques administratives s’appliquant aux
contrats et a la fourniture du matériel et des services; que

7.9 le Secrétaire a la gestion du personnel et le Contréle’i;r
général soient chargés conjointement, au nom du Conseil de
gestion, de ’examen de I’économie, de Defficience et de
Pefficacité avec lesquelles les ministeres et les organismes ad-
ministrent les ressources financieres et humaines autorisées
par le Parlement; que '

7.10 deux Secrétariats du Conseil de gestion soient institués,
le Secrétariat de la gestion du personnel placé sous la direction
du Secrétaire a la gestion du personnel et le Secrétariat de la
gestion financiere dirigé par le Controleur général; et que
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7.11 le Secrétaire a la gestion du personnel et le Controleur
général mettent sur pied, a partir de leur secrétariat respectif,
une équipe de soutien commune chargée de coordonner la
préparation de leurs ordres-du-jour, de rédiger le compte
rendu des réunions et des décisions du Conseil de gestion, et
de communiquer aux ministeres et aux organismes les initia-
“tives que I’on attend d’eux. -

La gestion du personnel

‘Le maintien -d’un haut niveau d’économie, d’efficience et
d’efficacité lors de I'application des programmes du gouverne-
ment exige une fonction publique bien motivée, compétente et
industrieuse. La modification des pratiques de gestion financiere
au sein du gouvernement n’en n’améliorera pas I’administration
dans son ensemble tant qu’elle ne s’accompagnera pas d’une
modification correspondante des responsabilités centrales en
matiere de politiques et de méthodes de gestion du personnel.
Pour que le rdle et la structure de la gestion centrale du person-
nel puissent étre clarifiés, nous avons recommandé que les attri-
butions en matiere de dotation en personnel, soient confiées au
Conseil de gestion et placées sous la direction du Secrétaire a
la gestion du personnel. S’il n’en est pas ainsi, une part vitale
de la gestion échappera au contrdle de ’organisme chargé de
veiller & la qualité de la gestion du gouvernement et au sein de
celui-ci. : ' |

". 'La gestion du personnel est régie a I’heure actuelle par trois
lois: la 'Loi sur I’administration financiére, la Loi sur I'emploi
dans la Fonction publique et la Loi sur les relations de travail
dans la Fonction publique. L’administration de ces lois a été
confiée a trois organisations, le Secrétariat actuel du Conseil du
Trésor, laCommission de la Fonction publique et la Commission
des relations-de travail dans la Fonction publique. De plus, le
Bureau du Conseil privé joue un role important en maticre de
gestion du personnel, en conseillant le Premier ministre en ce
qui a trait &4 la nomination des sous-ministres.

La Loi sur I’emploi dans la Fonction publique confere a la
Commission de la Fonction publique le droit et le pouvoir ex-
clusifs de procéder a des nominations a la fonction publique, ou
au sein de celle-ci, et exige que ces nominations soient faites en
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fonction du mérite et conformément aux normes et aux criteres
établis par la Commission de la Fonction publique (CFP). La
Loi établit par ailleurs les criteres régissant les concours et les
procédures d’appels, et précise un certain nombre des condi-
tions d’emploi. 11 s’agit par exemple des périodes de mise a
I’essai, des procédures de mise a pied des employés, des regles
de renvoi pour raison d’incompétence ou d’incapacité, et des
restrictions concernant la participation a la vie politique.

Les responsabilités de la CFP en matiére de dotation en
personnel portent sur le recrutement, la sélection, la nomina-
tion, la mutation, la promotion, la rétrogradation et le renvoi
des fonctionnaires. Ces derniéeres années, la Commission de la
Fonction publique a délégué aux sous-ministres une part non
négligeable de ce pouvoir de nomination lorsqu’il s’agit de pos-
tes situés au-dessous du niveau des cadres supérieurs. Les pou-
voirs sont délégués en vertu d’un accord officiel et astreints a
des limites fixées par la CFP. La Commission de la Fonction
publique conserve le pouvoir de nommer les candidats a des
postes de cadres supérieurs et participe activement a la sélection
et a la promotion des carrieres a ce niveau. En outre, la CFP a
accepté des responsabilités opérationnelles en matiere de for-
mation et de perfectionnement du personnel, domaines qui ont
été attribués au Conseil du Trésor en vertu des dispositions de
la Loi sur I’administration financiére.

La Commission de la Fonction publique a deux rdles bien
distincts; I’exercice de ses responsabilités opérationnelles en fait
un élément de la gestion centrale mais elle doit étre indépen-
dante de la direction et du contrdle exercés par le Gouvernement
dans I’exercice de son pouvoir de nomination si elle veut
s’assurer que la sélection des fonctionnaires se fasse sur la base
du mérite. En matiére de dotation en personnel toutefois, la
Commission de la Fonction publique doit travailler en colla-
boration étroite avec la Direction de la politique du personnel
du Secrétariat du Corseil du Trésor et avec les ministéres. De
cette maniere, les responsabilités en matiere de gestion du per-
sonnel doivent étre partagées. Une collaboration permanente
entre le Secrétariat du Conseil du Trésor et la Commission de
la Fonction publique est nécessaire si ’on veut garantir une
politique de gestion du personnel uniforme et globale, étant
donné que toutes les autres responsabilités centrales en matiere
de gestion du personnel sont confiées au Conseil de Trésor.
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Enfin, la Loi sur les relations de travail dans la Fonction
publique régit la négociation des conventions collectives dans
la Fonction publique et nous met en présence d’une troisieme
organisation, la Commission des relations du personnel dans la
Fonction publique (CRTFP). Les attributions confiées a la
CRTFP en matiere de réglement des griefs survenus a I’occasion
des conventions collectives nous intéressent tout particuliere-
ment. La compétence de la Commission porte sur tout grief ou
toute plainte portant précisément sur la discipline. Ainsi donc,
la Commission des relations de travail dans la Fonction publique
comme la Commission de la Fonction publique mettent a la dis-
position des fonctionnaires des moyens de recours et de répara-
tion, la CRTFP en ce qui a trait a la discipline et la CFP en ce
qui concerne les déclarations d’incompétence et d’incapacité ou
les litiges portant sur la sélection.

Il peut donc y avoir une certaine confusion entre les roles
respectifs de la Commission de la Fonction publique et de la
Commission des relations de travail dans la Fonction publique
en ce qui a trait aux appels. Aux termes de la Loi sur I’emploi
dans la Fonction publique, un employé peut €tre renvoyé pour
incompétence ou. incapacité ou encore refusé apres mise a
I’essai. La Loi sur I'emploi dans la Fonction publique permet
de faire appel d’une déclaration d’incompétence ou d’incapacité
mais non d’un refus d’emploi aprés une période de mise a I’essai.
On peut toutefois faire appel dans les trois cas aux termes de la
Loi sur les relations de travail dans la Fonction publique st
I’employé réussit a prouver a la CRTFP qu’il s’agissait la d’une
mesure disciplinaire. Cette confusion peut étre source d’injustice
pour ’employé qui fait appel car une fois que celui-ci a choisi
d’intenter un recours en vertu d’une loi donnée, 1’autre possi-
bilité de recours lui est interdite. L’employeur doit faire face,
pour sa part, a de longues procédures d’appel qui peuvent gran-
dement affecter les rendements administratifs. La moitié des
appels interjetés en matiére de dotation en personnel ne sont
pas dus a I'attribution d’un poste a une personne non qualifiée
mais a la mise en application de procédures de sélection incor-
rectes.

Le Gouvernement s’est rendu compte de cette confusion et
a pris des mesures pour améliorer la situation. Le Comité de
I’Examen de la gestion du personnel et du principe du mérite
dans la Fonction publique a été créé en février 1977 afin
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d’examiner toutes les questions touchant a la Loi sur I'emploi
dans la Fonction publique, tout particulierement en ce qui con-
cerne le principe du mérite et son application aux nominations
et aux promotions dans la Fonction publique, ainsi qu’aux
moyens de recours mis a la disposition des employés leur per-
mettant de faire appel ou d’obtenir réparation en ce qui concerne
les nominations, les promotions, les rétrogradations et I’acces
a la formation. Le Comité a publié un premier rapport qui pré-
cise les problemes et les grandes questions en cours d’examen.

Nous avons décrit, de maniere assez détaillée, les respon-
sabilités relatives a la gestion centrale du personnel afin d’illustrer
la parcellisation qui existe a I’heure actuelle. Il n’existera pas |
d’imputabilité adéquate de la gestion du personnel tant que I’on
n’aura pas précisé les roles et les responsabilités du centre. Le
regroupement des responsabilités en matiere de gestion du per-
sonnel au sein du Conseil de gestion permettra de remédier aux
insuffisances que nous venons de décrire. Nous avons cons-
cience du fait que le transfert de ces pouvoirs de dotation en
personnel au Conseil de gestion transmettra cette responsabilité
importante 4 un comité composé de ministres et que cette re-
commandation pourrait étre contestée au motif qu’elle s’oppose
au principe de I’'impartialité et du caractére non partisan de la
Fonction publique. Nous ne sommes pas d’accord avec cette
analyse. La protection contre le patronage politique ou bureau-
cratique se trouve dans les dispositions de la Loi sur I’emploi
dans la Fonction publique. Ces dispositions continueront a
s’appliquer avec la méme rigueur aux nominations effectuées
par le Conseil de gestion de la m&€me maniére que ce qui se passe
a I’heure actuelle avec les nominations prononcées par la Com-
mission de la Fonction publique. En outre, les délégations de
pouvoirs en matiere de dotation en personnel ne seront pas ac-
cordées par le Conseil a un ministre en particulier, mais a des
fonctionnaires, et plus précisement au Secrétaire a la gestion du
personnel ou aux sous-ministres et & leurs homologues des or-
ganismes de la Couronne qui relevent des dispositions de la Loi
sur I’emploi dans la Fonction publique.

Nos recommandations visant a exiger un gardien indépen-
dant agissant au nom du Parlement sous la forme d’une Com-
mission de la Fonction publique réaménagée permettant de ren-
forcer la protection contre 1’abus du principe du mérite en
conférant a cette derniére un mandat ne pouvant étre remis en
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cause et lui permettant de signaler tous les cas de patronage
politique ou bureaucratique. Ce serviteur important du Parle-
ment veillera a ce que le Conseil de gestion administre la dota-
tion en personnel au sein de la Fonction publique en se confor-
mant strictement aux dispositions de la Loi sur I’emploi dans la
Fonction publique et aux réglements qui s’y rattachent. Ce
transfert de pouvoirs éliminera par ailleurs la situation para-
doxale qui existe a ’heure actuelle au sein de la Commission de
la Fonction publique. En effet, alors que la Commission de la
Fonction publique est chargée d’une tache fondamentale de ges-
tion centrale, la dotation en personnel de la Fonction publique,
elle est, par ailleurs chargée de s’assurer, pour le compte du
Parlement, que cette tiche est exécutée conformément aux re-
gles fixées par le Parlement. L’imputabilité de cette tache s’en
ressent lorsque la Commission de la Fonction publique la con-
trole elle-méme dans la pratique grace a ses propres mécanismes
de révision. Le regroupement des responsabilités en matiere de
gestion du personnel au sein du Conseil de gestion permettra de
préciser le régime d’imputabilité de la dotation en personnel,
d’une part, et le controle des procédures de dotation d’autre
part. En conséquence, nous recommandons que

7.12 la Loi sur ’emploi dans la Fonction publique soit mo-
difiée afin d’attribuer au Conseil de gestion le pouvoir de

" procéder aux nominations, a la Fonction publique ou au sein
de celle-ci, et de préciser que ce méme Conseil ne délegue ce
pouvoir qu’au Secrétaire a la gestion du personnel et aux
sous-ministres et leurs homologues des organismes de la
Couronne.

Nous sommes persuadés que la mise en application de ces
recommandations permettra de clarifier les responsabilités cen-
trales en matiere de gestion du personnel. Le fait de confier, de
fagon claire et sans partage, les responsabilités opérationnelles
au Secrétaire a la gestion du personnel permettra de s’assurer
que 'on rend des comptes, aussi bien a I'intérieur du gouver-
nement qu’envers le Parlement, en ce qui a trait a ’exercice de
cette dimension essentielle de la gestion. Les responsabilités
que nous recommandons 2 I’intention du Secrétaire a la gestion
du personnel seront, dans de nombreux cas, le pendant des res-
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ponsabilités devant étre confiées a ’autre Secrétaire du Conseil
de gestion, soit le Controleur général.

Ainsi, par exemple, le Secrétaire a la gestion du personnel
aura un role important en matiere de sélection et nomination des
hauts fonctionnaires et des catégories équivalentes. Nous pro-
posons que le Secrétaire a la gestion du personnel tienne des
dossiers et établisse la liste des candidats a des postes de sous-
ministres adjoints de facon a mettre a la disposition des sous-
ministres des informations concernant les principaux cadres dis-
ponibles. De plus, les listes de candidats a des postes de haut
responsable en matiere de personnel devront étre préparées par
le Secrétaire a la gestion du personnel.

En conséquence, nous recommandons que

7.13 le Secrétaire a la gestion du personnel soit chargé de
nommer les sous-ministres adjoints ou leurs équivalents, y
compris les hauts responsables financiers et du personnel, sur
recommandation du sous-chef concerné.

Le Secrétaire a la gestion du personnel devra étre chargé
de découvrir, au sein du gouvernement, les personnes ayant le
potentiel suffisant pour devenir de bons sous-ministres et les
signaler au conseiller du Premier ministre en dotation des postes
de direction. En plus d’étre chargé de la politique de formation,
le Secrétaire a la gestion du personnel devra aussi avoir la res-
ponsabilité opérationnelle dans ce domaine. Le fait d’enlever
cette responsabilité a la Commission de la Fonction publique
représentera une charge non négligeable pour le Secrétaire; tou-
tefois, la formation fait partie intégrante de la gestion du per-
sonnel et devra donc relever des attributions du Secrétaire. La
tache de formation devra étre confiée a un organisme distinct et
visible, relevant du Secrétaire a la gestion du personnel, et devra
étre financée et gérée sur les mémes bases que celles que nous
recommandons pour les services communs. Le service de for-
mation devra étre totalement évalué en matiére de coiits et re-
cevoir une autonomie financiere compléte, la structure des tarifs
étant fixée par le Conseil de gestion sur avis du Controleur gé-
néral. Nous recommandons que

7.14 le Conseil de gestion reprenne a son compte I’ensemble
des responsabilités du Conseil du Trésor en matiere de for-
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mation, et délegue les pouvoirs d’exécution dans ce domaine
au Secrétaire a la gestion du personnel; et que

7.15 les services de formation soient assurés par
Pintermédiaire d’une organisation distincte et financierement
autonome chargée de rendre des comptes au Secrétaire a la
gestion du personnel et soumise au régime d’imputabilité
prévu pour les organisations de services communs.

Dans le domaine de I’évaluation du personnel, nous partons
du principe que le Secrétaire a la gestion du personnel devra
servir de guide et de conseil afin d’appliquer a I’échelle du gou-
vernement des critéres uniformes d’évaluation du rendement.
De la méme maniére, le Secrétaire a la gestion du personnel
aura un role fondamental a jouer en matiere de formation des
cadres du personnel; il devra s’intéresser tout particulierement
a la sélection, aux nominations et a la planification de la carriére
des cadres supérieurs dans le domaine du personnel. '

Le role nouveau de la Commission de la Fonction
publique

L’une des principales faiblesses de I’administration du per-
sonnel porte sur I’absence relative de surveillance parlementaire
dans ce domaine. Le mémoire qui nous a été présenté par la
Commission de la Fonction publique signale qu’il n’existe pas,
en matiére de gestion du personnel de contrdle parlementaire
comparable a celui qui est exercé par le Comité des Comptes
publics en ce qui a trait a la gestion financiere. Bien que ces
derniéres années la Commission de la Fonction publique ait pris
des mesures en vue d’améliorer le contenu de ses rapports an-
nuels et d’informer les députés des problemes et des différentes
questions auxquelles doit faire face la Commission de la Fonc-
tion publique, les comptes rendus au Parlement, en matiere de
gestion du personnel, restent insuffisants. Cela est di partiel-
lement au fait que les relations entre le Parlement et la Com-
mission de la Fonction publique restent confuses. Le statut juri-
dique de la Commission est celui d’'un organe indépendant, a
la fois délibératif et consultatif, et rien n’indique par exemple,
dans la Loi sur I’emploi dans la Fonction publique , qu’elle doive
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jouer un role comparable a celui qu’indique la Loi sur le Véri-
ficateur général. On ne sait pas exactement si la CFP doit com-
paraitre devant un comité parlementaire pour rendre compte de
I’exercice des ses pouvoirs en matiere de dotation en personnel
et pour garantir, en tant qu’organe indépendant, que la dotation
en personnel a été faite en fonction du mérite.

Bien évidemment, le Parlement doit recevoir des comptes
dans ces deux domaines, mais les informations devraient pro-
venir de deux sources différentes. L’imputabilité des activités
de gestion du personnel devrait relever du Secrétaire a la gestion
du personnel au centre et des sous-chefs au niveau des minis-
teres et des organismes. La Commission de la Fonction publique
devrait rendre compte directement au Parlement de sa respon-
sabilité qui est de garantir que les nominations, au sein de la
Fonction publique, sont fondées sur le mérite et ne relévent pas
du patronage politique ou administratif. L’indépendance qu’exige
cette fonction devrait €tre établie en exigeant que les deux
Chambres du Parlement ratifient les nominations des commis-
saires de la Fonction publique, durant bonne conduite, pour une
période de dix ans et en n’autorisant les démissions prononcées
par le gouverneur en conseil que sur une adresse des deux
Chambres. En outre, les salaires du Président et des commis-
saires devront étre fixés par la Loi et ne pas &tre soumis aux
procédures d’évaluation s’appliquant aux personnes nommées
par le gouverneur en conseil. La Commission de la Fonction
publique devra étre autorisée a requérir tous les documents et
toutes les informations nécessaires a ’accomplissement de sa
tache et étre habilitée a exiger que les membres de la Fonction
publique lui fournissent tous les rapports et toutes les explica-
tions qu’elle juge nécessaires.

Nous avons rattaché trois taches a I’exercice de cette res-
ponsabilité. Tout d’abord, la CFP devra examiner les politiques
et les procédures établies en matiere de personnel par le Conseil
de gestion et promulguées par le Secrétaire a la gestion du per-
sonnel et par les sous-chefs auxquels ces pouvoirs ont été délé-
gués, afin de s’assurer que le principe du mérite est toujours
respecté. Elle devra s’intéresser tout particulierement aux pro-
grammes de vérification interne des ministéres de fagon a ce
que les infractions soient décelées et signalées au sous-chef et
au Secrétaire a la gestion du personnel.
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Ensuite, la Commission continuera a entendre les appels
interjetés des décisions prises en matiere de dotation en person-
nel lorsque ’appelant déclare que le principe du mérite n’a pas
été respecté. Si elle confirme la validité de I'appel, la Commis-
sion devra étre en mesure d’obliger le Secrétaire a la gestion du
personnel a annuler la nomination et a instituer de nouvelles
procédures de sélection. De plus, ’employé devra avoir la pos-
sibilité, avant de se lancer dans un appel, de consulter la Com-
mission sur une base confidentielle afin de s’assurer que sa
plainte est bien fondée.

Enfin, la Commission devra rendre des comptes chaque an-
née au Parlement. En ce qui a trait au principe du mérite, ce
compte rendu devra comporter au moins les informations sui-
vantes:

e dans quelle mesure les politiques et les procédures suivies
en matiere de personnel dans I’ensemble de la Fonction pu-
blique garantissent constamment le respect du principe du
mérite;

o dans quelle mesure les vérifications internes du ministere

. permettent de contrdler le respect des procédures et des poli-
tiques suivies en matiere de personnel, et dans quelle mesure
les cas d’infraction au principe du mérite ont été révélés par
la vérification interne; et .

e le compte rendu statistique établi selon les différents minis-
téres et organismes et précisant, par exemple, le nombre de
demandes confidentielles présentées au préalable par les
employés, le nombre d’appels entendus, le nombre de direc-
tives envoyées au Secrétaire a la gestion du personnel et le
nombre d’appels en instance.

, La mise en application de ces propositions contribuera a
garantir I'impartialité et la nature non-partisane de la Fonction
publique, dont nous voyons bien tous les avantages. Les syn-
dicats de la Fonction publique continueront a passer au crible
les nominations au nom de leurs membres, mais la procédure de
consultation confidentielle que nous avons proposée permettra
en outre de protéger les fonctionnaires qui ne relevent pas des
conventions collectives en leur évitant la tentation de lancer un
fol appel. En outre, I’objectivité et I'impartialité de la procédure
d’appel seront renforcées si cette procédure releve d’une Com-
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mission de la Fonction publique n’ayant aucune responsabilité
en matiere de dotation en personnel.

L’Annexe A de ce Rapport établit un nouveau systeme de
classification des ministéres et des organismes de la Couronne
au sein du gouvernement. On trouve, parmi les six organismes
qualifiés de Départements parlementaires, le Vérificateur gé-

que nous venons de définir a I'intention de la Commission de la
Fonction publique exige que cette derniere soit inclue dans cette
catégorie de départements parlementaires. Comme eux, elle est
au service du Parlement auquel elle doit rendre des comptes
spéciaux, et ses responsabilités exigent qu’on lui garantisse une
certaine autonomie dans I’exercice de ses fonctions. Nous re-
commandons que

7.16 la Commission de la Fonction publique soit transformée
en un Département parlementaire chargé de s’assurer que les
procédures de sélection et de nomination a la Fonction pu-
blique sont fondées sur le mérite; et que la CFP rende compte
chaque année au Parlement des cas de non respect de ce prin-
cipe dans les politiques, les procédures ou les mesures prises
en matiere de personnel; que

7.17 Pautonomie de la Commission de la Fonction publique
soit garantie en faisant en sorte que le gouverneur en conseil
nomme les Commissaires, pour une durée de dix ans, sous
réserve de la ratification du Sénat et de la Chambre des com-
munes, le titulaire ne pouvant étre démis de son poste que
sur une adresse des deux Chambres du Parlement; et que

7.18 lIa Commission de la Fonction publique soit habilitée a
exiger du Secrétaire a la gestion du personnel qu’il annule les
nominations jugées inutiles et qu’il institue de nouveaux con-
cours ou d’autres procédures de sélection.

Nous n’avons pas examiné en profondeur la question des
appels et de la réparation des torts, mais nous avons précisé les
principales questions qui préoccupent les hauts fonctionnaires
que nous avons rencontrés. Cette question releve du mandat
d’un autre organe d’enquéte, le Comité spécial sur I’examen de
la gestion du personnel et du principe du mérite. Nous espérons
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que les travaux de ce comité permettront de remédier aux
retards et aux frustrations entrdinés par la complexité des
mécanismes d’appel et de grief existants. Dans I'intervalle, la
Commission de la Fonction publique devra continuer a &tre
chargée d’entendre les appels portant sur une mauvaise sélection
ou sur le renvoi illégitime d’un employé en vertu des articles 21
et 31 de la Loi sur I’emploi dans la Fonction publique. De la
méme maniere; la Commission des relations de travail dans la
Fonction publique devra continuer & administrer les procédures
de grief et d’appel prévues par la Loi sur les relations de travail
dans la Fonction publique.

La gestion financiere

~ Bien qu’il ait reconnu, dans son rapport de 1978, qu’un
certain nombre de progres avaient été faits en matiére
d’administration financiere, le Vérificateur général a déclaré:

A mon avis, le manque de considération pour I’économie et le
rendement est tres répandu dans les opérations du gouvernement
et I’'on n’accorde pas I'importance voulue a déterminer si les pro-
grammes qui colitent plusieurs millions de dollars répondent aux
intentions du Parlement.*

Sur ce que nous avons pu voir, rien ne nous permet de dire que
I’on a surestimé les insuffisances des procédures de contréle et
de gestion financiére du gouvernement. Nous estimons que,
compte tenu de I’organisation actuelle du gouvernement, les re-
commandations du Vérificateur général en vue d’obtenir une
amélioration sont bien fondées.

_ Le Gouvernement a fait quelques pas sur la voie de
P’application de ces recommandations. Le plus significatif a été
la déclaration du mois d’avril 1977 de I'intention de créer le
poste de Contréleur général. Nous estimons, toutefois, que les
compétences et les responsabilités du Controleur général doi-
vent étre renforcées si I’on veut qu’il puisse jouer son role de
principal responsable financier du gouvernement du Canada
avec vigueur et efficacité.

*Canada. Bureau du Vérificateur général. Apercu général du 100e Rapport. 1978. page 4.
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Le principal responsable financier du gouvernement du Ca-
nada doit tout d’abord veiller a ce que I’on ait obtenu une valeur
appropriée en contrepartie des deniers publics dépensés. En
conséquence, il doit s’assurer que les systemes de gestion sont
congus et contrdlés de telle sorte que ’on prend suffisamment
en compte les criteres d’économie, d’efficience et d’efficacité
lors de la planification et de ’application des différents program-
mes et activités. S’il veut &étre en mesure de jouer ce role, le
principal responsable financier doit avoir le pouvoir de passer
au crible les propositions de dépenses, de s’assurer que leur
application est controlée et que les résultats sont évalués, et de
faire en sorte que les différents programmes et activités sont
menés a bien avec intégrité et probité. Il doit étre en mesure
d’examiner en détail et de préciser a la fois I’estimation du cout
des projets et le coiit véritable de leur application en s’appuyant
sur des méthodes comptables reconnues. De la méme maniere,
il doit etre en mesure de s’assurer que la comptabilité, les listes
de paie et les autres systemes d’information en gestion fournis-
sent, & ceux qui en ont besoin, des données financieres exactes,
pertinentes et présentées en temps utile. Le principal respon-
sable financier devra étre 2 méme de s’assurer que le personnel
affecté a la gestion financiere dans I’ensemble du gouvernement
dispose des qualifications techniques suffisantes pour exercer
ses responsabilités de maniere efficiente et efficace.

En annongant l’intention du Gouvernement de créer le
poste de Contrdleur général, le Président du Conseil du Trésor
a précisé que ‘‘le Controleur général sera responsable au Conseil
du Trésor de la qualité et de I’intégrité des systemes de contrdles
financiers et des politiques et pratiques administratives en usage
partout dans la Fonction publique fédérale.’’ Il a précisé ensuite
que ‘‘la responsabilité du contréle et de I'orientation des mé-
thodes de répartition et de controle des ressources. . . restera
inchangée . . . (mais) incombera au Secrétaire du Conseil du
trésor.”’ Les pouvoirs et les responsabilités du Contrdleur gé-.
néral porteront sur les ‘‘systemes de contrdle des dépenses et
aux pratiques et procédures administratives connexes suivant et
ne dépassant pas les affectations de ressources autorisées par
le gouvernement et, bien sir, par le Parlement.’’*

*Canada. Chambre des communes. Débats. page 4949. le 25 avril 1977. (Souligné par la Commission)
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Pour permettre au Contrdleur général de remplir. son man-

. dat la D1rect|on de I’administration financiere et la Dlrectlon de

r evaluatlon de I’efficience du Secrétariat du Consell du Trésor

ont été placées sous sa responsabilité. A I'intérieur de la Direc-

“tion de I’administration financiére, la Division de I’élaboration

de la politique financiere est chargée de recommander au Con-
seil du Trésor les modifications ou les nouvelles regles en. ma-

. tiere de comptabilité, les méthodes de contrdle ﬁnancrer devant

étre appliquées dans la Fonction publique, les procedures de
comptes rendus fmanmers devant étre adoptees par les minis-
teres et organismes, et les régles s’appliquant a la, preparatlon
des budgets et a I’exercice du contrdle budgétaire par les orga—
nismes et les ministeres. La Division du perfectlonnement pro-
fessnonnel s’intéresse a I’ orgamsatlon a la structuration et ala
dotation en personnel des services financiers ainsi qu’a Ia for-
mation et au perfectlonnement du personnel. fmancxer La D1-

vision de I évaluation des polmques financieres. examine, minis-

‘ tere par mmlstere le respect des dlrectlves et des llgnes de

.conduite fixées par le Conseil du Trésor. La Direction de

’évaluation de I’ efﬁcrence est chargée de faire en sorte que les

,‘orgamsmes et ministeres appllquent les. nouvelles polmques du

Conseil du Trésor ayant trait a ’évaluation des rendements et
des programmes, La Dlrectlon doit s’assurer que les dlfferents
orgamsmes et ministeres ont mis en place des’ systemes qu1 leur

permettent d’évaluer avec succes leurs programmes grace a des
‘criteres de mésure appropriés et objectifs.

Malgré cet appui, la tache du Controleur général est rendue

" trés difficile par la décision prise expressément par le Gouver-

‘nement en vue de le rendie responsable des systemes ‘de con-

trole des dépenses ‘‘suivant et ne dépassa‘nt pas les affectations

~ de ressources”. Son pouvoir est encore restreint du fait- de

I insuffisance des outils 4 sa disposition et, en particulier, des
systemes portant sur les Budgets des dépenses et des Comptes

’ publlcs I’évaluation des programmes; la comptablllte les llstes

de ‘paie et I mformat10n de gestion.
Nous ne pensons pas- que des liens d’imputabilité puissént

‘étre établis entre un orgamsme central et différents ministeres
‘et organismes si I’ organe chargé de passer au crible les j propo-

sitions de dépenses n’est pas aussi chargé d’évaluer 1’économie
et 'efficience de la gestion des programmes. La ‘répartition ac-

tuelle des responsabilités entre le Secrétaire du Conseil du Tré-
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sor et le Controleur général, qui sépare ces deux fonctions im-
portantes, constitue un défaut majeur. Nous proposons que I’on
y remédie en confiant au Controleur général le soin de passer
en revue les budgets des dépenses des organismes et des minis-
teres et de renforcer les moyens dont il dispose pour s’assurer
que les programmes sont administrés en tenant compte des im-
pératifs d’économie, d’efficience et d’efficacité.

Le pouvoir de définir la présentation et les normes de di-

vulgation des données financiéres soumises au Parlement de-
vrait incomber au Président du Conseil de gestion, mais le Con-
troleur général devrait assumer dans la pratique la responsabilité
de la recommandation et de ’application de ces normes. Le fait
de lui confier cette responsabilité permettra de mettre en oeuvre
rapidement et de maniére efficiente, les recommandations faites
dans le passé en vue d’améliorer aussi bien la présentation que
le contenu de cette information. Nous estimons que le Con-
troleur général devra avoir la charge et le devoir de faire en
sorte que les organismes et ministéres fournissent les informa-
tions financieres nécessaires en temps utile et avec exactitude
et a propos.
L’examen préalable des Budgets des dépenses Un seul et
méme service devra étre chargé, d’une part, de passer au crible
et de recommander I’approbation des plans des dépenses et,
d’autre part, de controler ensuite leur application. Ces deux res-
ponsabilités devront étre confiées a une personne parfaitement
au fait des capacités de gestion, de fagon a pouvoir évaluer la
fiabilité et ’adaptation aux réalités des plans de dépenses. Pour
cette raison, nous recommandons que

7.19 la Direction des programmes du Secrétariat du Conseil
du Trésor vienne a dépendre du Secrétariat de la gestion
financiere.

Pour que I’on puisse confier les différentes responsabilités que
nous recommandons a I’intention du Controleur général, il faut
que ce service ait une connaissance étendue des capacités de
gestion des ministéres nécessaires au controle des plans de dé-
penses et a la supervision de leur application. Le transfert de la
Direction des programmes répondra a ce besoin et permettra au
Controleur général de donner toute sa mesure dans I’exécution
des activités que nous recommandons. De plus, nous estimons
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que la Direction actuelle des programmes du Secrétariat du Con-
seil du Trésor pourrait étre le point de départ d’une nouvelle
direction d’examen des programmes. Cette direction pourra par
ailleurs englober les activités de la Direction de I’évaluation de
Pefficience qui rend d’ores et déja des comptes au Controleur
général, et devra absorber un certain nombre des responsabilités
de la Direction de I’administration financiére en ce qui a trait
la préparation et au contrdle des budgets du ministere.

Les procédures d’examen préalable et de recommandation,
confiées a I’heure actuelle a la Direction des programmes et au
Conseil du Trésor, sontqualifiéesde procédures*‘d’affectationde
ressources’’. Ce titre n’aura plus de raison d’&tre une fois que
’on aura mis en application les recommandations que nous
avons faites au sujet du Plan financier. C’est le Cabinet, grace
ala procédure de fixation des plafonds de dépenses, qui se char-
gera d’affecter les ressources pour cinq ans en ce qui a trait aux
différentes fonctions, et pour trois ans en ce qui concerne les
ministéres €t les organismes, et qui se chargera de les faire fi-
gurer chaque année dans le Plan financier. 11 appartiendra aux
ministeres de déterminer, compte tenu des plafonds fixés, la
meilleure utilisation de ces crédits de facon a respecter leurs
priorités et celles du Gouvernement. Les secrétariats du Conseil
de gestion seront chargés de passer au crible les propositions de
dépenses, rdle que nous exposons au Chapitre 11. Le Conseil
de gestion n’aura pas a négocier les niveaux de dépenses relatif's
aux différents programmes, ni 4 s’efforcer ainsi de modifier les
plans et les priorités de dépenses des ministeres. Il s’agira la de
deux domaines impliquant des décisions concernant I'importance
relative des programmes, décisions qui devront étre prises par
la direction du ministere. Nous estimons plutét que le réle du
service du Controleur général sera de conseiller et de guider les
ministeres, de s’assurer que leurs Budgets de dépenses s’inserent
de fagon logique dans leurs plans a long terme, qu’ils ont défini
les objectifs a court terme et a long terme, que leurs plans tien-
nent compte des observations du Vérificateur général, du Co-
mité des Comptes publics et des autres entités qui se préoccu-
pent de la gestion des programmes, et enfin que les dépenses
proposées ne dépassent pas les plafonds fixés par le Plan finan-
cier. En ce qui concerne I’examen prélable des Budgets des
dépenses, nous recommandons que
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7.20 le Controleur général soit chargé d’examiner, au préala-
“ble, les Budgets des dépenses des ministeres et de recomman-_
der leur adoption au Consell de gestion.

L’évaluation de la gestion des programmes En tant
qu’organisme chargé de veiller a la qualité de la gestion dans la
Fonction publique, le Conseil de gestion devra contrdler la ges-
tion des ministeres afin de s’assurer que les programmes font
I’objet d’une bonne évaluation du point de vue de leur économie;
de leur efficience et de leur efficacité. Le Conseil devra &tre
secondé dans cette tache par le Contrdleur général et son per-
sonnel. Les services du Contrdleur général effectuent en ce mo-
ment auprés de vingt ministéres du gouvernement une étude
portant sur le perfectionnement des pratiques et controles de
gestion. Cette étude intitulée ‘‘PPCG” évalue I’étendue’et la
nature des faiblesses concernant le contrdle et la gestion de fa-
gon a pouv01r prec1ser les actions prioritaires qui s 1mposent"
dans chacun des ministeres étudiés. Une autre étude, tout aussi
importante, en matiere d’évaluation des programmes, est en
cours dans les services du Contrdleur général afin de déterminer
dans quelle mesure les ministéres doivent se doter d’un plan
d’évaluation des programmes et des activités. Cette étude de-’
vrait donner naissance a des plans d’évaluation des activités
tenant compte des priorités des ministeres concernés, des fa-
cilités d’évaluation et de I'importance des colits par rapport aux
bénéfices éventuels.

" On rie s’en tiendra toutefois pas la. Parmi les raisons qui
expliquent le manque d’intérét des directeurs de programme en’
ce qui a trait a I’économie, ’efficience et I'efficacité, il y a le
fait que I’on ne dispose pas de moyens permettant d’ éviter, dans
la mesure du possible, que les ressources ne soient dilapidées.
La nouvelle Loi sur le Vérificateur général exige que ce dernier
signale au Parlement tous le cas d’utilisation des crédits au mé-'
pris des régles d’économie et d’efficience ou sans qu’aient été
établies des procédures satisfaisantes en vue de mesurer et de
communiquer I’efficacité des programmes. 11 s’agit 1a d’un pas
dans la bonne direction mais qui ne permet pas vraiment d’éviter
que ces cas se produisent dans la pratique. Le Vérificateur gé-’
néral n’aurait que peu de cas a signaler si I’on parvenait a cor-
riger les faiblesses fondamentales qui donnent lieu a de telles
situations.
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Nous avons étudié la circulaire du Conseil du Trésor sur
I’évaluation des programmes, et nous avons pris connaissance
des observations du Contréleur général a ce sujet. Elles préco-
nisent une politique visant a encourager les gestionnaires a gérer
en leur donnant les moyens de le faire. Nous estimons toutefois
que dans ce domaine essentiel, le Conseil de gestion doit jouer
un role plus actif que ce qui a été proposé. Les principes et les
finalités liés a I’évaluation des programmes ne sont pas assez
bien déterminés et assez bien compris dans le gouvernement,
pour que le Conseil de gestion puisse étre a méme d’affirmer
que I’évaluation est entreprise partout de maniere systématique.
Il n’en reste pas moins indispensable que le Conseil de gestion,
dans le cadre de ses responsabilités de gestion centrale, soit en
mesure d’exiger que tel ou tel programme ou activité soit évalué
par les ministeres en fonction de normes fixées par le Conseil
avec leur collaboration, d’examiner le contenu et les conclusions
de ces évaluations et de demander que I’on prenne des mesures
appropriées lorsque les résultats révelent des insuffisances
entrainant des gaspillages, des double emplois ou un manque
d’efficacité. Cette méthode d’approche conjointe devra étre me-
née a bien dans un esprit de coopération, tout particulierement:
lors des premiéres années de I’évaluation des programmes; la
collaboration, I’objectivité et I'impartialité demeurant les clés
du succes. o

Les activités gouvernementales ne sont pas toujours .cloi-
sonnées; deux ministeres ou davantage pouvant étre impliqués
dans la poursuite d’objectifs semblables. Les conflits de com-
pétence peuvent entrainer des hésitations lors de la conduite des
évaluations. De la méme maniére, une activité importante pour
un ministre pourra étre étroitement liée aux responsabilités d’un
autre ministre qui n’a peut-étre pas les mémes préoccupations.
Dans un tel cas, le Conseil de gestion devra étre en mesure de
demander que les évaluations soient effectuées par deux minis-
tres ou davantage afin de préciser les domaines de compétence
respectifs, d’évaluer les rendements et, en conséquence,
d’éliminer les recoupements et les double emplois.

On court par ailleurs le risque de faire en pure perte de
longues et colteuses recherches et de multiplier inutilement les
évaluations plus ou moins objectives si ’on ne dispose pas d’un
service central susceptible de fixer, a I'intention des ministeres,
des lignes de conduite et des normes a respecter en matiere
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d’évaluation des programmes en conférant a celles-ci le poids
et I'autorité attachés au Conseil de gestion.

Le Controleur général aura aussi un rdle important a jouer
lorsqu’il s’agira de s’assurer que des mesures appropriées sont
prises concernant les résultats des évaluations. Dans le cadre de
notre enquéte, nous avons été surpris par le nombre de groupes
de travail, de comités et de vérificateurs qui ont déja entrepris
d’examiner les domaines auxquels nous nous intéressons. Dans
de nombreux cas, des suggestions et des recommandations ont
été faites mais aucune mesure n’a été prise. Il ne semble pas
que cela soit dii & la mauvaise volonté, cela s’explique plutot
par la confusion des compétences qui caractérise I’ensemble du
gouvernement. Si I’on veut que le Conseil de gestion puisse se
décharger de ses responsabilités, il faut lui donner les moyens
de surmonter ces difficultés et d’exiger, lorsque cela est néces-
saire, que des mesures soient prises.

Le Conseil de gestion devrait aussi avoir le droit d’autoriser
le Controleur général a procéder a des évaluations de program-
mes lorsque les circonstances I'exigent. Certes, la Loi sur le
Vérificateur général exige que ce dernier informe le Parlement
chage fois qu’il a constaté que I’on n’a pas établi de procédures
satisfaisantes afin de mesurer et de signaler I’efficacité des pro-
grammes, mais elle ne lui demande pas d’informer le Parlement
au sujet de I'efficacité elle-méme de ces programmes. En con-
séquence, un ministére pourrait tres bien disposer d'une pro-
cédure de mesure tres satisfaisante de I’efficacité des program-
mes, tout en continuant pendant des années a opérer un
programme inefficace. La procédure d’évaluation permettra de
déceler cette inefficacité sans toutefois imposer de mesures cor-
rectives correspondantes. Le Controleur général devra donc
étre habilité 4 entreprendre une évaluation de I'efficacité des
programmes dans les cas ol le Conseil de gestion, ou peut-étre
méme le ministre responsable, se préoccupe au sujet de la
qualité de la gestion des programmes du ministere. Ce type
d’évaluation devra étre conduit rarement et de fagon judicieuse.
Le Contréleur général devra demander I’accord écrit du sous-
chef intéressé en ce qui concerne la portée et la nature de cette
évaluation et en ce qui a trait aux objectifs quantifiables du
programme devant &tre évalué. Le Controleur général €tudiera
les résultats de I’évaluation avec le sous-ministre et présentera
ses conclusions, en compagnie des éventuels commentaires du
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sous-ministre, au ministre et au Président du Conseil de gestion
qui prendra les mesures qu’il jugera nécessaires.

En résumé, les ministéres seront chargés d’établir et de
mettre en application un plan d’évaluation des programmes,
mais le Controleur général aura lui aussi un role fondamental a
Jjouer. Nous recommandons que

7.21 le Controleur général recoive du Conseil de gestion le
pouvoir de demander aux ministéres d’entreprendre
Pévaluation de certains programmes dans des domaines pré-
cisés par le Conseil; que le Controleur général fixe les normes
de ces évaluations; et que le Controleur général recommande
au Président du Conseil de gestion les mesures a prendre
lorsque P’évaluation d’un programme se heurte a des conflits
de compétences; et que

7.22 le Conseil de gestion demande au Controleur général
d’entreprendre 1’évaluation de Pefficacité d’un programme
ou de 'une des composantes de celui-ci, ou de I’économie et
de Pefficience avec lesquelles ce programme ou sa composante
sont géreés.

Le contrdle des dépenses Le Budget des dépenses et les
Comptes publics sont deux importants rapports financiers pré-
sentés au Parlement; on y rajoutera le Plan financier. Ces rap-
ports devraient éventuellement étre complétés par des états fi-
nanciers trimestriels comparant les dépenses demandées dans
les Budgets consolidés avec les dépenses réelles. Ils devront
étre préparés par le Secrétariat de la gestion financiére a partir
des dossiers du Fonds du revenu consolidé et des informations
financieres transmises par les ministéres et les organismes de la
Couronne. La préparation de ces rapports devrait donner
I’occasion au Contréleur général de s’assurer que les ministéres
élaborent tout au long de I’année des informations financieres
exactes et pertinentes. Par ailleurs, cela lui permettra de dis-
poser d’informations concernant les problemes d’application
réelle ou potentielle, les dépassements ou les ressources inutili-
sées, et le rythme avec lequel les dépenses statutaires prévues
par la loi ont été engagées par rapport aux prévisions.

L’information présentée au Parlement 11y a plusieurs lacunes
dans I’information financiére regue par le Parlement. Ainsi que
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nous I’avons expliqué au chapitre 6, les Budgets des dépenses
ne précisent pas, de maniére claire et totale, pour quelle raison
les ressources sont demandées, la fagon dont elles seront utili-
sées ou les résultats que ’on en attend. Les Comptes publics
ne donnent pas un état exhaustif de la fagon dont les ressources
ont été employées et de ce qui est advenu de leur emploi. De
plus, étant donné que trois ministeres différents se partagent les
responsabilités liées a la forme et au contenu des Budgets des
dépenses et des Comptes publics, I'information que 1'on trouve
ici ne peut étre rapprochée de celle qui figure 1a. En effet, les
Budgets des dépenses sont présentés au Parlement par le Pré-
sident du Conseil du Trésor et ¢’est la Direction des programmes
du Secrétariat du Conseil du Trésor qui se charge de leur pré-
sentation et de leur contenu. Les Comptes publics sont présen-
tés par le ministre des Finances mais sont préparés pour le mi-
nistre des Approvisionnements et Services en sa qualité de
Receveur général.

“Un certain nombre de propositions d’amélioration ont €té
suggérées mais nous estimons que ’on ne pourra avancer tant
que I’on ne regroupera pas les responsabilités au sujet de ces
différents documents financiers. La charge et la responsabilité
du contenu et de la présentation de ces documents financiers
présentés a ’échelle du gouvernement devront étre confiés au
Président du Conseil de gestion, puis délégués au Contrdleur
général. En tant que principal responsable financier du gouver-
nement, ce dernier devra étre en mesure d’examiner toutes les
informations financiéres avant qu’elles ne soient remises au Par-
lement, afin de s’assurer de leur exactitude et de leur pertinence
et de veiller 2 ce qu’elles soient exhaustives et présentées en
temps utile. Il doit étre en mesure de proposer et d’obtenir des
modifications lorsque I'information ne répond pas a ces criteres.
11 doit &tre 2 méme d’examiner les observations du Vérificateur
général et du Comité des Comptes publics a la lumiere de cette
information, de fagon a ce que I’on puisse prendre des mesures
a la suite des critiques. Rien de tout ceci ne peut étre accompli
de maniere logique et cohérente dans le cadre de la répartition
actuelle des responsabilités.

Lorsque nous avons établi nos recommandations, nous
avons pris bien soin de faire une distinction entre I’information
financiere qui devra étre présentée au Parlement en vertu des
pouvoirs délégués au Contrdleur général, et I'information finan-
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ciere figurant dans les Budgets des dé’p’enses et les rapports an-
nuels des ministeres qui seront présentés sous la responsabilité
des différents ministres. Le Contréleur général sera chargé de
préparer les Budgets consolidés des dépenses et les Comptes
publics afin qu’ils soient soumis au Parlement par le Président
du Conseil de gestion, et c’est lui qui signera les Budgets con-
soldiés ainsi que la partie des Comptes publics qui concerne
Pinformation relative a I’ensemble du gouvernement. En ce qui
concerne les Budgets des dépenses et les rapports annuels des
ministeres, le Contréleur général sera chargé de veiller, en pro-
cédant a des consultations et & des examens préalales, & ce que
I'information financiére soit pertinente, exacte et exhaustive,
tout en étant présentée de fagon correcte et uniforme. A cette
fin, nous recommandons que

7.23 la charge et la responsabilité de la présentation et du
contenu des Budgets consolidés des dépenses et des Comptes
publics soient confiées au Président du Conseil de gestion, et

" que ce dernier soit secondé dans cette tache par le Controleur
général; et que

'7.24 le Controleur général recommande des normes de di-
vulgation et de comptabilité au Conseil de gestion qui devront
étre utilisées dans tous les Budgets des dépenses, les Comptes
publics et les rapports annuels transmis au Parlement, et qu’il
fasse en sorte que les normes approuvées par le Conseil soient
respectées.

L’amélioration de la qualité des informations financiéres
présentées au Parlement est une tache importante que I’on aurait
di entreprendre depuis longtemps. Cette taché est cependant
distincte des nombreuses autres responsabilités que nous pro-
posons en ce qui concerne le Controleur général. 11 sera néces-
saire de procéder a un examen complet des nombreuses recom-
mandations de changements, d’en faire la syntheése et d’obtenir
des modifications législatives avant que des améliorations si:
gnificatives puissent étre enregistrées. Nous estimons qu’il con-
vient de reconnaitre I’'importance et la complexité de cette tache
en nommant un Comptable en chef du Gouvernement du Canada
chargé de rendre des comptes au Contrdleur général. La per-
sonne nommée a ce poste devra avoir des états de service im-
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peccables concernant la théorie et la pratique comptable ainsi
qu’une excellente connaissance de la procédure parlementaire.
La possibilité de déléguer ce domaine important a un collabora-
teur compétent laissera au Contrdleur général le leadership et
I’orientation de ce domaine, tout en veillant a ce que ’on dispose
en permanence des compétences techniques nécessaires au ni-
veau supérieur. Nous recommandons que

7.25 1I’on nomme un Comptable en chef du Gouvernement du
Canada afin d’aider le Controleur général a déterminer la
présentation et le contenu des Budgets consolidés des dépenses
et des Comptes publics, a fixer les normes de divulgation et
de comptabilité devant étre utilisées dans les Budgets des dé-
penses, les Comptes publics et les rapports annuels, et a
s’assurer que des normes approuvées sont respectées.

Afin d’accorder a cette tiche toute I'importance qu’elle
mérite, il conviendra de mettre & la disposition du Comptable en
chef une direction comptable relevant du Secrétariat de la ges-
tion financiere. Le personnel de cette direction viendra des di-
visions de I’évaluation et de I’élaboration des politiques finan-
cieres qui relevent actuellement de la Direction de
I’administration financiere du Bureau du Controleur général,
ainsi que de la Direction de la comptabilité du Gouvernement
du Canada au sein du ministere des Approvisionnements et Ser-
vices, et devra comprendre des personnes chargées de mettre
en oeuvre les modifications recommandées des systemes de
comptabilité et d’informations financieres.

Les systémes de comptabilité et de paie Les politiques comp-
tables qui s’appliquent utilement au gouvernement du Canada
dans son ensemble ne sont pas nécessairement adaptées a tous
les besoins des ministeres et organismes particuliers. Les mi-
nisteres ont besoin de statistiques globales et exactes et de sys-
temes leur permettant de controler leurs actifs et leurs passifs
de nature non financiere. L’information qui est fournie a I’heure
actuelle aux différents ministéres par les Approvisionnements
et Services, au sujet de la comptabilité et de la paie, est mal
adaptée; elle n’obéit pas a tous les criteres d’exactitude et n’est
pas donnée en temps utile. Les ministéres se sont dotés eux-
mémes de systemes partiels afin de résoudre ces difficultés; rien
d’étonnant qu’il en résulte des double emplois et des gaspillages.
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Nous recommandons, au chapitre 14, que les ministeres con-
goivent et mettent en application des systemes comptables glo-
baux et fondés sur les colits, exploités de I’intérieur ou confiés
a des organismes extérieurs. L’information dont ont besoin les
organismes centraux, afin de faire rapport sur ’ensemble du
gouvernement, sera .elle aussi fournie par chaque ministere.
Nous proposons aussi dans ce chapitre que certains ministeres
préparent leurs propres listes de paie si I’on ne peut remédier
aux insuffisances du systéme central de paie.

Voila les taches importantes, complexes et longues qui né-
cessiteront la participation de tous les ministéres et de nombreux
organismes du gouvernement. La mise en service de systemes
comptables fondés sur les coiits donnera lieu a un divorce entre
les informations comptables des ministeres et la source tradi-
tionnelle de I’émission des cheques et, par conséquent, les
opérations du Fonds du revenu consolidé. Le transfert, a des-
tination des différents ministéres et organismes, de la conception
et de I’exploitation des systemes de comptabilité relevant a
I’heure actuelle du ministere des Approvisionnements et Servi-
ces, devra se faire en un certain nombre d’étapes bien coordon-
nées qui devront étre planifiées, contrflées et supervisées avec
soin si I’on veut éviter toute interruption de la production des
comptes ou toute incohérence de I'information financiére né-
cessitée par les organismes centraux et par les différents minis-
teres. C’est ainsi, par exemple, que les ministeres devront etre
notés en fonction de leur aptitude présente et future a mettre en
place ces modifications, et que les améliorations qui s’imposent,
en matiére de gestion financiere des ministéres, devront étre
définies et précisées avant que les ministeres ne puissent les
appliquer. Parallelement, le Comptable en chef devra déterminer
la nature, le moment et la destination de I’information financiere
nécessitée par les organismes centraux, et les ministeres devront
identifier leurs propres besoins. Ce transfert exigera par ailleurs
que I’on détermine les besoins en matériel ou les renouvelle-
ments de personnel.

En outre, toute initiative ministérielle en vue de mettre en
application ces recommandations nécessite, au préalable,
I’établissement et I’approbation, a I’échelle du gouvernement,
de directives, de normes et de lignes de conduite portant sur la
conception et sur I’explication de systemes de comptabilité fon-
dés sur les codits. De plus, il sera nécessaire de mettre sur pied
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un service central en mesure d’examiner et d’approuver les dif-
férentes propositions d’application a la lumiere des besoins de
chaque ministére et du gouvernement tout entier et compte tenu
des colits et des avantages correspondants. Dans le but de sa-
tisfaire ces besoins et de faire en sorte que I’on mette en place
de nouveaux systemes de comptabilité avec un degré approprié
de coordination et conseils de la part du centre, nous recom-
mandons que

7.26 la direction de la comptabilité du Secrétariat de la ges-
tion financiére regroupe une division des systemes comptables
chargée de la planification, du controle et de la supervision
de P’élaboration, de la mise en place et de I’exploitation au
sein des ministeres de systemes comptables fondés sur les
colits.

Nous avons conscience du fait que la responsabilité cen-
trale des systémes de comptabilité sera assurée grace au soutien
de la Direction des services opérationnels du ministere des
Approvisionnements et Services, tout particulierement lors de
la période de transition. Cette direction est étroitement impli-
quée dans la conception, I’entretien et ’exploitation des syste-
mes existants a ’heure actuelle dans les ministeres en matiere
de comptabilité et de paie. Nous estimons, toutefois, que si le
Secrétariat de la gestion financiere doit prendre en charge des
responsabilités opérationnelles aussi larges, son efficacité aura
a en souffrir. 11 serait préférable que la division des systemes de
comptabilité soit dotée d’un personnel restreint en provenance
de la Direction des services opérationnels et spécialisé dans la
conception et I’exploitation des systemes. Cela facilitera la mise
en place de relations de travail étroites entre ces deux services,
chose indispensable si I'on veut que nos recommandations
soient appliquées de maniere efficiente.

L’organisation et le personnel financiers Le personnel et les
directeurs financiers ont trop souvent été mis a des postes de
responsabilité auxquels leur formation et leur expérience ne les
avaient pas préparés. Les conditions d’acces a la Fonction pu-
blique, les programmes de formation et de perfectionnement et
la planification des carriéres n’ont pas toujours suffi a s’assurer
que I’on disposait de candidats excellents pour pourvoir les pos-
tes vacants. La plupart des hauts responsables en matiere fi-
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nanciere ne se sont pas fixés des objectifs personnels, leur ren-

dement n’a pas été convenablement évalué et on ne les a pas-
suffisamment guidés dans leur carriere. A T'intérieur des minis-

teres, de nombreux hauts responsables financiers sont dans

I'incapacité de donner leur pleine mesure en matiere de gestion

parce qu’ils ne sont pas membres des comités de gestion et qu’ils

ne relevent pas directement des sous-ministres. Ils sont souvent

incapables d’exercer une autorité satisfaisante sur le personnel

financier employé dans le cadre des programmes ou dans les

bureaux régionaux.

Ce domaine relatif a ’organisation et au personnel financier
est fondamental; ’amélioration des systemes et des procédures
n’aura d’effets durables que si les directeurs financiers ont une
bonne formation et une certaine expérience. La mise en appli-
cation de nos recommandations, en ce qui a trait a la gestion et
au contrdle financier, aura des répercussions non négligeables
sur les qualifications techniques demandées aux principaux res-
ponsables des ministéres en matiére financiere. En tant que par-
ticipants a la gestion du ministére, il leur sera demandé d’aider
a déterminer la meilleur fagon de concilier les coiits des pro-
grammes avec les plafonds de dépenses fixés sur des périodes
de trois ans ou davantage. '

Il est indispensable que I’on procéde au plus tdt au recen-
sement des qualifications en matiere de gestion financicre et des
candidats susceptibles de combler des postes financiers dans la
Fonction publique pendant les dix prochaines années. A partir
de ce recensement, le Controleur général sera en mesure de
déterminer la quantité de personnel nécessité a I’heure actuelle
et a I’avenir, par les services financiers du gouvernement, ainsi
que le niveau d’instruction, de qualifications et d’expérience que
I’on demandera a I’avenir aux nouveaux employés des services
financiers de la Fonction publique. Nous recommandons que

7.27 le Controleur général détermine les besoins du gouver-
nement en matiere de compétences financieres et comptables
et qu’il soit responsable de la sélection et du perfectionnement
des personnes nécessaires pour combler ces besoins.

La Division du perfectionnement professionnel de la Direc-
tion de ’administration financiére devra apporter son aide en
vue d’améliorer le niveau de qualification et d’expérience tech-
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niques des responsables financiers au sein du gouvernement. En
entretenant des relations de travail étroites avec la direction
correspondante du Secrétariat de la gestion du personnel, cette
division sera alors en mesure de se concentrer davantage sur la
planification des carrieres et sur d’autres sujets ayant trait a
I’organisation et au personnel financier dans les organismes et
les ministeres.
La vérification interne  Un exces de vérification comptable non
coordonnée alourdit inutilement la gestion des ministeres. Dans
la plupart des cas, ces vérifications ont une portée limitée, les
normes et les procédures qu’elles mettent en jeu sont insatis-
faisantes et les mesures prises par la suite sont partielles ou
insuffisantes parce que les conclusions sont données de maniere
incohérente et a des niveaux de gestion inappropriés. Les re-
commandations que nous avons faites, en vue d’unifier et
d’améliorer sous d’autres aspects les normes de vérification in-
terne et I’étendue de ces vérifications dans les ministeéres, sont
exposées au chapitre 14. Nous proposons que I’on suive I’avis
que fournira le Contrdleur général en ce qui concerne
I’application de ces recommandations. C’est le Controleur gé-
néral qui devra s’assurer que des vérificateurs internes compé-
tents entrent régulierement a la Fonction publique et c’est lui
qui sera chargé de promouvoir des cours de perfectionnement
professionnel en matiere de procédures de vérification comp-
table. Son principal travail consistera toutefois a s’assurer que
les normes appliquées dans les vérifications internes ainsi que
I’étendue de ces vérifications atteignent des seuils convenabes.

A cette fin, le Secrétariat de la gestion financiere devra
déterminer le but et la portée de toutes les vérifications de con-
formité des organismes centraux, puis exiger qu’elles soient re-
groupées et intégrées au sein de programmes de vérification in-
terne intégrée des ministeres. Ces programmes devront intéresser
les politiques et les procédures appliquées en matiére de gestion
du personnel, I’application de la politique des langues officielles,
les procédures d’administration et de contrats, et les politiques
et les procédures relatives a I’administration financiere. Afin de
s’assurer que I’on respecte le programme intégré de vérification
de conformité, le Contrbleur général aura besoin de I’accord et
du soutien du Secrétaire a la gestion du personnel.

Les directives régissant la vérification de conformité et les
autres programmes de vérification établies par le Secrétariat de
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la gestion financiére devront prévoir des normes sur des sujets
tels que questions ou activités devant étre examinés, fréquence
des controles et ordre de grandeur des échantillons autorisés.
Elles devront aussi fixer des normes de rendement s’appliquant
a la gestion du programme lui-méme. Une fois mis au point, les
programmes de vérification des ministeres devront étre trans-
mis, pour approbation, au Contréleur général qui se chargera
par la suite d’en superviser I’exécution. Nous recommandons
que

7.28 les normes appliquées aux vérifications internes, ainsi
que la portée de celles-ci, y compris les vérifications de con-
formité aux directives et aux lignes de conduite des organis-
mes centraux, soient déterminées par le Controleur général;
et que

7.29 les rapports et les programmes de vérification interne
des ministeres soient transmis au Controleur général chargé
de les examiner; et que le Controleur général soit aussi ha-
bilité a évaluer D’efficacité du travail de vérification interne
effectué par le personnel de vérification des ministeres et or-
ganismes.

Nous sommes conscients du fait qu’il n’est peut-étre pas
rentable pour certains petits ministeres d’employer leur propre
personnel de vérification. Le personnel de vérification du
Bureau des services de vérification du ministére des Approvi-
sionnements et Services doit étre muté aux ministéres qui en
ont besoin. Le personnel restant au Bureau des services de véri-
fication devra alors étre transféré a la Direction de
I’administration financiere placée sous la direction du Con-
troleur général afin de participer a I’élaboration et au controle
des normes de vérification, et d’effectuer périodiquement des
vérifications internes dans les petits ministéres qui ne disposent
pas de services correspondants. Nous recommandons que

7.30 le Bureau des services de vérification du ministere des
Approvisionnements et Services soit démembré et que son
personnel soit transféré dans les différents ministeres ou au
Secrétariat de la gestion financiere; et que
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7.31 la Direction de I’administration financiere, relevant du
Secrétariat de la gestion financiéere, soit dotée du personnel
lui permettant d’effectuer des vérifications internes dans les
ministeres qui ne disposent pas de service a cet effet.

Une division de la vérification opérationnelle devra étre
mise sur pied, au sein du Secrétariat de la gestion financiere,
afin d’accomplir cette tache. Cette division devra reprendre le
travail de la Direction de ’administration financiere en colla-
boration avec les ministéres, en matiére de mise au point de
plans de travail annuels en vue d’améliorer la gestion et le con-
trole financiers. Ces plans devront recevoir 1I’agrément du sous-
ministre et de son principal collaborateur financier, sur consul-
tation du Contréleur général, a la suite de I’examen annuel du
rendement du ministére, en ce qui a trait a la gestion financiere.
Cet examen devra étre effectué par les hauts fonctionnaires de
chacune des directions placées sous la responsabilité .du Con-
troleur général. Avant de procéder a cet examen, le personnel
du Controleur général devra passer en revue les rapports du
Vérificateur général, des vérificateurs internes et du comité de
vérification du ministére, le plan de travail de I’année précédente
ainsi que I’étendue et les normes de vérification interne prévues
pour le programme du ministeére. Une fois que ’on se sera en-
tendu sur un plan de travail, le personnel du Controleur général
contrblera I’exécution, apportera des conseils lorsque ce sera
nécessaire et aidera a surmonter les obstacles extérieurs. Nous
recommandons que

7.32 le Controleur général et son personnel travaillent de
concert avec les ministeres afin de les aider a préparer des
plans de travail annuels visant a I’amélioration de la gestion
et du controle financiers et qu’ils supervisent et contribuent
a assurer une bonne exécution de ces plans.

La mise en application de nos recommandations concernant
les fonctions et les responsabilités qui devront incomber au Con-
troleur général au nom du Conseil de gestion permettra de ren-
forcer et de clarifier encore plus I'imputabilité de la direction
centrale de la gestion. Le Conseil de gestion sera en mesure de
s’assurer que les ministeres présentent des propositions de pro-
grammes réalistes et les traduisent dans la pratique de fagon
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‘rentable; économique, efficiente et efficace. Le Parlement re-
cevra des informations claires, exhaustives et cohérentes au su-
jet des propositions de depenses et des réalisations. De plus,
I’imputabilité des ministéres sera renforcée grace a la mise sur
pied de systémes de comptabilité et de vérification opération-
“nelle et 4 I’élaboration de normes permettant de mettre en appll-
catlon ces systemes de fagon souple et efficace.

L’examen du rendement des ministeres

~ Compte tenu des ses responsabilités en matiere de gestion
du personnel et des finances, le Conseil de gestion devra pouvoir
garantir au Parlement et au public que de saines. pratiques de
gestion sont mises en place et fonctionnent au sein du gouver-
nement. En conséquence, le Conseil doit disposer de procédures
lui permettant de s’assurer que les gestionnaires des ministeres
et des organismes se préoccuppent de I’administration, que des.
‘polmques portant sur I’administration, le personnel et les finan-
ces sont appliquées de fagon uniforme a I’échelle du gouverne-
ment et que les responsables de I’administration rendent compte
“du rendement des ministéres. Pour accomplir cette tache, le
Coriseil doit pouvoir s’appuyer sur le Secrétaire a la gestion du
personnel et sur le Controleur général qui seront équipés pour
jouer ce réle grace aux modifications que nous avons proposées
*du point de vue de I’organisation; les informations devant per-
mettre d’évaluer le rendement des cadres de tous les ministeres
leur étant fournies par le biais de leurs autres fonctions. Nous
estimons qu’ils appartient a des fonctionnaires supérieurs et non
‘a des ministres d’effectuer cet examen, a la fois parce qu’il pren-
‘dra du temps et parce qu ’il devra étre axé sur les réalisations en
matiere de gestion et non sur le caractére approprié des politi-
ques.

~ L’examen, effectué conjointement par ces deux hauts fonc-
‘tionnaire$, servira de contrepoids indispensable aux délégations
de pouvoirs accrues qui seront accordées aux ministeres, et per-
mettra de procéder avec toute la discipline nécessaire a des
améliorations essentielles de la gestion du gouvernement. Ce
processus d’examen est fondamental. Il devra avoir lieu ré-
guherement et de fagon officielle. Les jugements devront étre
‘prononcés avec impartialité et franchise. En outre, les partici-
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pants devront s’engager a remédier a toute insuffisance décelée
au cours de I’examen.

Les informations dont auront besoin les secrétariats du
Conseil de gestion, lors de I’examen du rendement des minis-
teres, pourront étre tirées d’un grand nombre de sources. C’est
ainsi que les plans stratégiques des ministeres, les demandes
budgétaires détaillées ainsi que les mémoires intéressant les
principaux objectifs a court terme, qui font tous I’objet du cha-
pitre 11, devront étre transmis au Conseil de gestion, aprés avoir
été examinés par les deux secrétariats. Les secrétariats auront
travaillé au préalable avec les sous-ministres afin de s’accorder
sur les plans visant a améliorer la gestion des finances et du
personnel et, par la suite, apporteront leur contrdle et, si né-
cessaire, leur aide lors de la réalisation de ces plans. Le Con-
troleur général devra pouvoir librement prendre connaissance
des détails des vérifications internes des ministéres, dont nous
avons parlé au chapitre 14, et sera chargé de garantir la nor-
malisation de I’étendue et de I’application des vérifications in-
ternes effectuées dans I’ensemble du gouvernement. Les évalua-
tions de programmes des ministéres que nous recommandons
permettront de disposer d’une source d’information supplémen-
taire et I’on pourra aussi compter sur des sources indépendantes
telles que les rapports du Vérificateur général ou ceux du Comité
des Comptes publics ou d’autres comités permanents.

Une fois en possession de cette information visant a les
aider dans leur tache, le Secrétaire a la gestion du personnel et
le Contrdleur général devront mettre au point une analyse et
une évaluation du rendement des ministéres visant a répondre
a des questions telles que celles-ci:

® Le ministere dispose-t-il d’'un processus de planification lui
permettant de garantir la mise au point d’objectifs a court
terme aidant les plans a long terme a atteindre les principaux
objectifs correspondant aux priorités du Gouvernement?

® Les échéances correspondant aux plans a court terme et le
colt des dépenses sont-ils calculés de maniére réaliste?

® | es programmes sont-ils exécutés dans un souci d’économie,
d’efficience et d’efficacité et de maniere a atteindre les ob-
Jjectifs fixés; les résultats sont-ils mesurés en termes de réali-
sations et de colits correspondants; I’affectation des res-
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sources est-elle appropriée, compte tenu des exigences des
objectifs? '

e A-t-on pris pleinement conscience dés implications finan-
cieres des grandes décisions avant de les prendre; cette prise
de conscience a-t-elle entrainé la proposition de méthodes et
de systémes visant au controle des dépenses?

e Les vérifications internes intégrées ainsi que les différents
rapports ou critiques liés aux vérifications sont-ils rapide-
ment et totalement suivis d’effets; les améliorations néces-
saires sont-elles apportées?

e Les systemes d’information sur la gestion, les finances et les
opérations permettent-ils de disposer de données exactes et
utiles chaque fois que cela est nécessaire?

e La dotation en personnel du ministere obéit-elle a des soucis
d’économie et d’efficience conformes aux normes approu-
vées en matiere d’effectifs; les procédures mises en place
permettent-elles de s’assurer que le personnel est bien
évalué, promu et payé conformément au mérite; le ministere
est-il doté et fait-il usage de bons programmes de formation
et de perfectionnement; des mésures sont-elles prises en ce
qui concerne les personnes dont le rendement est insatisfai-
sant? ‘

- o L’organisation du ministere est-elle suffisamment souple
pour s’adapter aux modifications des priorités et des respon-
sabilités?

Avant de rencontrer le sous-ministre concerné, le Con-
troleur général et le Secrétaire a la gestion du personnel devront
signer un mémoire confidentiel dans lequel ils analysent les ren-
dements, relevent les principaux sujets d’intérét ou de préoc-
cupation et invitent le sous-ministre & examiner ces différents
points avant de les rencontrer officiellement. Avec I’accord de
ces trois participants, les hauts fonctionnaires relevant du mi-
nistere et des secrétariats du Conseil de gestion pourront eux
aussi participer a cette rencontre. Apres la réunion, le Con-
troleur général et le Secrétaire a la gestion du personnel rédi-
geront ensemble une évaluation formelle du rendement du mi-
nistere. Le rapport portera sur les principales réalisations, sur
les possibilités d’amélioration et sur les insuffisances de la ges-
tion. Les programmes d’action, entrepris par le ministere et par
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les secrétariats du Conseil de gestion en vue d’apporter des
améliorations ou de corriger les défauts, devront &tre soulignés
dans le rapport. Tout désaccord important entre les participants
devra &tre expressément noté. Le sous-ministre devra signer le
rapport et sera libre d’ajouter ses propres commentaires.

Le rapport devra étre envoyé en premier lieu au ministre
responsable du ministere afin qu’il prenne connaissance du ren-
dement et des problemes et qu’il exerce ses responsabilités de
gestionnaire. Le rapport sera aussi envoyé au Président du Con-
seil de gestion qui est responsable de la qualité de la gestion a
I’échelle du gouvernement. L’évaluation du rendement du mi-
nistére est nécessaire, non seulement pour affiner le processus:
de planification de ses opérations, mais aussi pour aider a
évaluer le rendement des sous-ministres. Un exemplaire du rap-
port d’examen devra donc étre envoyé au Bureau du Conseil
privé. Le Comité de hauts fonctionnaires chargé du personnel
de direction devra recevoir un exemplaire de chaque examen
pour en prendre connaissance lors de I’évaluation du rendement
des sous-ministres. _ ,

Le Conseil de gestion devra aussi examiner les rapports de
rendement des ministeres. Tout en reconnaissant que les mem-
bres du Conseil sont tres sollicités, nous estimons qu’il est né-
cessaire que les ministres.et les sous-ministres sachent que le
rendement administratif de leurs ministéres est examiné par le
Conseil. En conséquence, le Conseil devra prendre pour habi-
tude d’effectuer un tel examen en présence des ministres et des
sous-ministres. Chaque année I’examen portera sur les minis-
teres ayant les plus gros progrés a faire et sur ceux dont
I’administration est jugée de qualité supérieure.

En se fondant sur ces évaluations du rendement des minis-
teres, le Président du Conseil devra préparer une évaluation
générale de la gestion dans I’ensemble du gouvernement, qu’il
sera chargé de présenter au Cabinet. Ce rapport devra tracer les
grandes lignes des réalisations de fait en les comparant aux plans
et aux objectifs tout en exposant les améliorations nécessaires
a la gestion ainsi que le plan mis au point par le Conseil de
gestion en vue de les traduire dans la réalité.

L’évaluation du rendement des ministéres ne pourra etre
réalisée d’emblée. A I'heure actuelle, il n’est pas possible de
procéder de maniere intégrée a la planification, au compte rendu
et a I’évaluation, étant donné que les systeémes d’information en
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matiere de finances et de gestion ne sont pas suffisamment dé-
veloppés. L’établissement d’objectifs est une activité relative-
ment nouvelle dans la gestion gouvernementale et les mesures
portant sur la réalisation des objectifs sont rares. Malgré ces
difficultés, il est possible de procéder dés maintenant a
I’évaluation des ministeres. Nous estimons que cette évaluation
formelle sera bien accueillie par les ministres et par les sous-
ministres. Elle leur permettra de disposer d’un rapport indépen-
dant et objectif dans les domaines qui nécessitent une améliora-
tion et.attirera leur attention sur les forces et les faiblesses de-
vant &tre prises en compte lorsqu’il s’agit de déterminer quelle
est la meilleure fagon d’atteindre ces objectifs. Ce rapport per-
mettra aussi de s’assurer que le Premier ministre est conscient
des exigences administratives lorsqu’il recommande des candi-
dats devant étre nommés par le gouverneur en conseil. Il don-
nera lieu par ailleurs, ce qui est tout aussi important, a
I’établissement d’objectifs annuels officiels en ce qui a trait a
’amélioration de la gestion au sein du gouvernement. En ré-
sumé,.nous recommandons que

7.33 le Controleur général, et le Secrétaire a la gestion du
- personnel conduisent chaque année une étude approfondie du
rendement de la gestion des ministeres; et que,

7.34 préparée conjointement par le Controleur général et le

Secrétaire 2 la gestion du personnel, I’évaluation du rende-

ment des ministeres soit transmise au ministre concerné, au

Président du Conseil de gestion, au Bureau du Conseil privé
* et au Comité de hauts fonctionnaires.

La gestion de I’encaisse

Nous terminerons I’étude de la responsabilité centrale de
la gestion en examinant la gestion de I’encaisse au sein du gou-
vernement. Nous avons passé en revue les activités de la Direc-
tion de la comptabilité du Gouvernement du Canada, en y in-
cluant les opérations du Fonds du revenu consolidé du ministere
des Approvisionnements et Services. A cette occasion, nous
nous sommes apergus que méme si I’organisation, telle qu’elle
se présente a I’heure actuelle, permet d’exercer un controle et
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une information maximum au sujet des opérations concernant
I'encaisse, il n’existe pas d’administration quotidienne efficace
des encaisses du gouvernement.

La gestion de I’encaisse a deux objectifs. Le premier -con-
siste a s’assurer que I’emprunteur reste bien en-dega des limites
de crédits fixées a son intention par le préteur. Si-l’on se place
du point de vue de I’emprunteur, le deuxiéme objectif de la
gestion de I’encaisse consiste a lui garantir I'intérét le moins
élevé possible sur son emprunt, alors que le préteur cherchera
lui a s’assurer qu’il gagne le plus possible sur le prét qu’il a
consenti. C’est ce deuxiéme objectif qui nous intéresse tout par-
ticulierement. Le secteur privé n’a véritablement pris consi-
cence de son importance qu’a la fin des années 1960 lorsque les
taux d’intérét ont atteint des niveaux élevés. Progressivement,
les entreprises et les institutions financieres se sont dotées de
systemes plus ou moins élaborés leur permettant de s’assurer
que I’encaisse ne reste pas inactive, mais au contraire est rapi-
dement employée, soit pour liquider des dettes entrainant des
frais financiers, soit pour produire des recettes supplémentaires
par le moyen de placements sur des titres portant intérét. Le
déplacement de I’encaisse entre créancier et emprunteur a été
accéléré par des méthodes électroniques et autres. Les entre-
prises ont regroupé leurs opérations bancaires de fagon i réduire
au minimum les fonds inutilisés et se sont assurées les conseils
d’experts en nommant des trésoriers et des gérants de fonds.
Les paiements ont été regroupés afin de réduire le coit des
opérations. Les frais relatifs a ’emploi des fonds ont été pris en
compte et calculés pour toutes les opérations commerciales sauf
les plus rudimentaires, qu’il s’agisse de frais d’investissement
ou de frais d’exploitation.

Selon les prévisions faites par le Budget de novembre 1978,
Pintérét sur la dette publique se montera en 1979-1980 a 8.3
milliards de dollars, soit 16 pour cent du total des dépenses
budgétaires pour cette année. Compte tenu de cette situation,
nous aimerions voir s’installer un systéme de gestion de I’encaisse
du gouvernement sain et efficace, congu de maniére a s’assurer
que seuls les intéréts nécessaires sont imputés a la dette publi-
que. Nous avons été sérieusement dégus. Le systeme, tel qu’il
existe,ne mérite pas le titre de gestion de I’encaisse tel qu’on
I’entend a I’heure actuelle; nous avons cependant observé que
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I’on--avait fait récemment un certain nombre d’efforts en vue
d’améliorer ce domaine important de la gestion financiere.

11 n’existe pas de systeme de gestion efficace de I’encaisse
parce que la fagon dont le gouvernement est organisé et dont les
comptes sont tenus ne tiennent pas les auteurs des dettes en-
courues responsables des intéréts correspondants. En consé-
quence, les directeurs se préoccupent peu et parfois pas du tout
de savoir si le colt d’emprunt de ’argent est un élément signi-
ficatif du colit de leurs programmes et de leurs activités. Nous
estimons que trois modifications s’imposent si I’on veut susciter
cette prise de conscience et mettre sur pied une gestion efficace
de I’encaisse.

Tout d’abord, la gestion des finances du gouvernement, y
compris ’opération du Fonds du revenu consolidé, doit &tre
confié globalement au ministre des Finances. Ensuite, les arran-
gements bancaires conclus par le gouvernement devront faire
appel a la concurrence commerciale. Enfin, les méthodes de
comptabilité devront étre affinées de fagon a ce que le systeme
de comptabilité des colits de chaque ministere tienne bien
compte des colits d’emprunt. '

La responsabilité de la gestion de I’encaisse est répartie, a
I’heure actuelle, entre quatre organismes: le ministere des Fi-
nances, le ministere des Approvisionnements et Services agis-
sant pour le compte du Receveur général, le Conseil du Trésor
etla Banque du Canada. L’article 8 de la Loi sur I'administration
financiére confie cepedant au ministre des Finances ‘‘la gestion
du Fonds du revenu consolidé et la surveillance, le contrdle et
la direction de toutes matieres relatives aux affaires financieres
du Canada que la loi n’assigne au Conseil du Trésor ou a quelque
autre ministre.”’ En conséquence, les trois autres organismes
agissent pour soutenir ou assister le ministere des Finances. Le
Conseil du Trésor publie des directives et des lignes de conduite
concernant la garde des deniers publics, y compris en ce qui
concerne les encaisses et les déboursés effectués par les orga-
nismes et les ministeres. Le ministére des Approvisionnements
et Services agit en qualité de caissier, ouvre des comptes ban-
.caires au nom du Receveur général du Canada afin d’y déposer
les deniers publics, et prend en charge le recouvrement et le
déboursé de ces fonds. La Banque du Canada sert de banquier
au gouvernement. Deux divisions du ministere des Finances, la
Division des marchés des capitaux et la Division de la politique
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fiscale, exécutent des taches relatives a la gestion des encaisses.
La premiere se charge de gérer la dette publique en déterminant
les besoins d’emprunt annuels du gouvernement, et la deuxieme
prévoit le montant des taxes et des autres recettes nécessaires.
Les responsabilités des différents ministeres en matiere de ges-
tion des encaisses se limitent au dépot des fonds publics et i la
remise des demandes de paiement. Les ministéres et les orga-
nismes qui regoivent des fonds les déposent dans des comptes
du gouvernement ouverts dans de nombreuses succursales ban-
caires. Ces fonds sont ensuite transférés & la Banque du Canada.
Toutes les demandes de cheques, en vue de verser des salaires
ou d’acheter des biens et des services liés aux opérations des
ministeres, sont faites au nom du Receveur général.

Le Vérificateur général a fait un certain nombre
d’observations concernant les lacunes des systémes de recou-
vrement et de dépot des fonds et a proposé un certain nombre
de solutions bien pensées en vue d’améliorer la gestion des en-
caisses. A I’issue de ces propositions, deux études ont été entre-
prises. Le ministére des Approvisionnements et Services étudie
la possibilité de mettre en place un systéme intégré permettant
aux différents ministéres d’exercer un contrdle beaucoup plus
grand sur les différents comptes du gouvernement ouverts dans
les banques commerciales ainsi que sur les opérations quoti-
diennes. La deuxiéme étude, entreprise en 1978 par le Secré-
tariat du Conseil du Trésor, examine les méthodes existantes
appliquées aux dépots et aux transferts des fonds publics en les
rapprochant des différentes méthodes électroniques et autres.
Si I’on excepte ces études ainsi que la réduction des sommes en
transit, aucune modification significative n’a été apportée a
I'issue des critiques faites par le Vérificateur général, méme si
les faiblesses signalées par ce dernier entrainent des colits im-
portants.

L’un des défauts les plus graves de la gestion actuelle des
encaisses est I’absence de planification. Ni le Receveur général
ni le Secrétariat du Conseil du Trésor n’ont de prévisions en ce
qui concerne les recettes et les déboursés ou de plans visant 2
confiner les encaisses dans des fourchettes précises. Le minis-
tere des Finances établit chaque mois une prévision portant sur
les recettes et le principales dépenses et planifie les emprunts
a court, a moyen et a long termes sur les marchés financiers,
mais il agit 1a dans le but de gérer la dette publique. Le plan se
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fonde sur les excédents ou les déficits budgétaires prévus ainsi
que sur les dates d’échéance des emprunts. La Banque du Ca-
nada établit de son cOté une prévision mensuelle portant sur
plusieurs années et s’appuyant sur une série d’hypotheses. Il
n’existe nulle part de planification journaliere ou méme hebdo-
madaire des recettes et des déboursés qui permettrait de réduire
au minimum le montant des fonds inutilisés et les emprunts ex-
cédentaires. Au lieu de cela, le total de ces fonds en circulation
- le roulement - est déterminé chaque jour par le Gouverneur
de la Banque du Canada qui décide quelles sont les sommes qui
doivent étre injectées dans le systéme bancaire canadien ou en
étre retirées de fagon i exercer un contrdle sur la quantité totale
de I’argent en circulation et donc sur les taux d’intérét a court
terme. Le montant exact de cette injection dépend des sommes
déposées et retirées par le gouvernement qui donnent lieu a une
compensation le méme jour au sein du systéme bancaire. Toutes
les recettes, a I’exception de celles qui découlent de la vente
des bons du trésor, des obligations d’épargne ou autres obliga-
tions du gouvernement, sont déposés dans les banques com-
merciales et les comptes du gouvernement ne peuvent, en con-
séquence, en étre crédités tant que les documents de virements
appropriés ne sont pas présentés pour paiement a la Banque du
Canada. Plusieurs jours peuvent s’écouler entre le moment ou
les banques regoivent les dép6ts du gouvernement et le moment
ol elles commencent a verser des intéréts correspondants.

~ Nous estimons que 1’on doit mettre fin a la séparation qui
existe entre la gestion quotidienne des encaisses, si elle existe,
et la gestion des liquidités effectuée au plan macroéconomique
par le ministere des Finances. Tous les pouvoirs en matiere
d’élaboration des politiques et toutes les responsabilités opéra-
tionelles s’appliquant au recouvrement, au dépoét et au déboursé
des fonds, quel qu’en soit le montant, devront étre confiés au
“ministere des Finances. Il appartiendra alors au ministere des
Finances de décider de quelle fagon il sera possible de transférer
dans les meilleurs délais les fonds du gouvernement a la Banque
du Canada, comment faire face aux obligations et quelles som-
mes doivent rester déposées en banque. Nous recommandons
que

7.35 le pouvoir et la responsabilité de ’opération du Fonds
du revenu consolidé ainsi que I’ensemble des attributions liées
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a la gestion quotidienne des encaisses soient clairement confiés
au ministere des Finances et exercés par lui.

Les accords existant en matiere de dépdts du gouverne-
ment, dont les colts sont impossibles & mesurer, sont défendus
en se fondant sur le fait que les banques ne peuvent pas en droit
imposer des frais aux opérations financiéres traitées au nom du
gouvernement. En contrepartie de ces services et en vertu d’un
accord bancaire datant de 1957,les banques a charte ne versent
pas d’intérét jusqu’a concurrence de 100 millions de dollars de
fonds publics déposés dans les comptes du gouvernement. Sur
le reste, I'intérét versé équivaut a 90 pour cent du rendement
moyen des bons du trésor vendus au cours du-trimestre en
cause. Les soldes journaliers, auxquels s’applique cet accord,
se situaient au cours des deux a trois derniéres années entre 1.5
et cinq milliards de dollars. Nous ne sommes pas parvenus a
fixer le colt de I’exploitation de ces soldes excédentaires ni la
fagon dont se répartissent les imputabilités au sujet-de ces coiits.
L’absence d’imputabilité appropriée en matiere de gestion des
encaisses a ce niveau ne contribue en rien 2 modifier les com-
portements déficients des niveaux inférieurs. Les responsables
des programmes ou des deniers publics n’ont pas ou peu cons-
cience de la valeur commerciale de ’argent.

Si I’on veut établir un régime d’imputabilité et imposer dans
la pratique le principe selon lequel le gouvernement doit obtenir
une juste valeur en contrepartie de I’argent dépensé, il convient
d’adopter d’emblée un systéme de gestion saine et efficace des
encaisses ainsi qu’un accord de type commercial entre le gou-
vernement et les banques. Nous estimons que le gouvernement
devrait toucher un intérét sur tous les fonds qu’il dépose dans
le systeme bancaire et payer tous les services qu’il regoit des
banques selon des tarifs concurrentiels. Nous recommandons
que

7.36 tous les fonds versés au nom du Receveur général dans
des dépots autorisés soient crédités immédiatement au compte
du Gouvernement du Canada, et que les sommes dépassant
les soldes minimum fixés par contrat portent intérét a comp-
ter du jour ouvrable qui suit leur dépot; que
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7.37 les frais liés a tous les services bancaires rendus au titre
des opérations concernant le gouvernement soient imputés sur
une base strictement concurrentielle; et que

7.38 des plans établissant des quantités journalieres minimum
concernant les soldes, les recettes et les déboursés soient faits
par la Banque du Canada a la lumiere des informations four-
nies par le ministere des Finances.

Le fait d’instaurer des relations commerciales entre le gou-
vernement et le systéme bancaire permettra au ministere des
Finances d’explorer et d’introduire de nouvelles méthodes de
recouvrement, de dépot et de déboursé des encaisses, ce qui
serait une gageure si I’on s’efforgait de le faire des a présent.
En vertu des accords existants, il n’existe pratiquement pas de
concurrence entre les banques pour obtenir la clientele du gou-
vernement, sauf lorsqu’une rémunération est prévue comme
dans le cas de la vente des Obligations d’épargne du Canada.
Cela contraste fortement avec la concurrence intensive que se
livrent les banques pour obtenir la clientele des gouvernements
provinciaux ou des sociétés commerciales. 1l n’en reste pas
moins que, méme en vertu des accords actuels, un certain nom-
bre d’économies pourrait étre faites. Nous recommandons que

7.39 sous réserve du choix fait par les bénéficiaires, les ver-
sements faits de maniere répétée a des particuliers comme
dans le cas des salaires, des pensions et des allocations fa-
miliales, se fassent par virement automatique par le truche-
ment du systeme central, dans des comptes de dépot déter-

minés a ’avance, permettant ainsi d’éliminer le coit
d’émission et de distribution des cheques.

En plus de renforcer le réle du ministere des Finances en
tant que fondé de pouvoirs du gouvernement en matiere finan-
ciere, la séparation des opérations du Fonds du revenu consolidé
et celles de la Direction de la comptabilité du Gouvernement du
Canada permettra finalement d’examiner les besoins comptables
de la gestion ainsi que les systéemes mis en place pour y satis-
faire, sans se préoccuper, comme cela était jusqu’alors le cas,
de respecter par la méme occasion les exigences de la compta-
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bilit¢ des encaisses liées a I’exploitation du Fonds du revenu
consolidé. Cela permettra d’élaborer une information exacte et
complete en matiére de colit dans les ministéres et-organismes,
la ou besoin se fait pressant.
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