LES SERVICES COMMUNS

Dans notre Rapport intérimaire, nous avons cité trois ques-
tions qui nous préoccupaient relativement a la distribution de
matériel et de services au sein du gouvernement. Premiérement,
nous nous sommes demandés si la prestation des services com-
muns s’est révélée satisfaisante. Deuxiémement, nous avons
cherché a savoir si les modalités actuelles de facturation des
services communs encouragent le souci d’économie chez les
ministéres qui ont recours a ces services. Enfin, nous nous som-
mes demandés si le fait que la prestation de services communs
soit confiée a une organisation ministérielle affaiblit ou renforce
la gestion et I'imputabilité a cet égard.

Notre enquéte a révélé que la structure et le fonctionement
actuels du systeme de planification et de distribution du matériel
et des services sont a l’origine de graves préoccupations.
L’interprétation de la politique relative aux services communs
semble laisser une trop grande place a I'incertitude. On doute
de l’efficacité des organisations fournissant les services com-
muns et ’on s’inquiete de I'efficience de leurs opérations. La
coordination centrale des organisations dispensant les services
communs est a I’origine de conflits de role et de responsabilités
entre les ministéres et organismes fournisseurs et les ministéres
clients. Par ailleurs, on note des différences considérables dans
les diverses maniéres d’administrer les services communs, ainsi
qu’une certaine confusion au sujet de I’organisme a qui de-
vraient rendre compte les organisations distribuant les services
communs,

Certes, le Conseil du Trésor propose un manuel de politi-
ques officielles et une série de lignes directrices s’adressant a
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toutes les personnes concernées, mais on ne s’entend pas de
maniere uniforme sur I'interprétation de ces documents. Les
ministeres, les organisations dispensant les services communs
et les organismes centraux ont tous des perceptions et des hy-
pothéses différentes en matiére de services communs. En con-
séquence, les responsables des ministéres axés sur les program-
mes et les organisations dispensant les services communs
agissent et prennent des décisions en fonction de perceptions et
d’hypotheses qu’ils croient exactes. Celles-ci ne sont pas né-
cessairement partagées par les autres personnes concernées.

Certains pensent que les organisations dispensant les ser-
vices communs sont des émanations du Conseil du Trésor ser-
vant d’intermédiaires entre celui-ci et les ministéres axés sur les
programmes d’une part et entre les ministéres axés sur les pro-
grammes et les sources d’approvisionnement d’autre part. Selon
cette opinion, il incombe aux ministéres axés sur les program-
mes de définir les besoins, aux organismes de services communs
de conclure les marchés, sans que les fonctions de ces derniers
portent par exemple sur le contrdle des spécifications, des cri-
téres de conception ou de la gestion des projets. Les tenants de
cette opinion pensent qu’il serait nocif pour les exigences fon-
damentales en matiére de probité et de prudence de confier un
trop grand nombre d’objectifs secondaires aux organismes de
services communs.

Une deuxieme opinion partagée par un grand nombre de
personnes, considére que les organismes de services communs,
en plus de leur fonction premiére de soutien des autres program-
mes, servent d’agents d’application des autres politiques du gou-
vernement et autorisent le controle du processus d’attribution
des contrats. Ces deux derniers roles font que les organismes de
services communs sont considérés comme des agents du Conseil
du Trésor. Ils ne sont pas toutefois tenus pour responsables des
politiques et selon cette interprétation, accomplissent seulement
une fonction de service dans un contexte de politiques et de
réglements précis.

Selon une troisieme opinion, le réle des organismes de ser-
vices communs consiste simplement a fournir des services aux
ministeres clients. Leur souci principal devrait étre de tenir
compte des priorités et des besoins opérationnels des ministéres,
en fonction de I’économie, de la qualité et des délais impartis.
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Les différentes interprétations de la politique du Conseil du
Trésor en matiére de services communs contribuent a présenter
une mauvaise définition de la structure de la gestion du matériel
et des services. Ces interprétations implicites et contradictoires
sont a I'origine d’une situation ou la prise de décision et les
choix concernant le matériel et les services ne peuvent s’appuyer
sur des principes cohérents s’appliquant de maniere uniforme a
tout le gouvernement. Par exemple, les responsables des minis-
teres clients ont souvent I’impression que les organismes de ser-
vices communs, étant donnée leur statut de monopole, assument
une fonction de contrdle qui, dans la pratique, prive le gestion-
naire de programme de son autorité de gestion. On se préoccupe
en particulier des responsabilités des organismes de services
communs en ce qui a trait a I’approvisionnement d’articles uni-
ques répondant aux besoins précis de tel ou tel ministere en
particulier. :

Les phases de réalisation des grands projets se heurtent
aussi a des conflits improductifs. Lorsque le colt des projets
dépasse les prévisions ou lorsque les délais ne sont pas respec-
tés, la faute est rejetée sur divers responsables. Les efforts des
organismes de services communs visant a étendre leurs respon-
sabilités se trouvent souvent en butte a de fortes résistances de
la part des ministéres qui y voient une sorte d’avidité du pou-
voir. Les organismes de services communs peuvent aussi entrer
en conflit avec des ministéres qui ont conservé des sections
fournissant les services communs dans le domaine de la cons-
truction. De tels conflits estompent les avantages des services
communs et ne contribuent pas a augmenter 'efficience et
Iefficacité de la gestion du matériel et des services.

Des mesures ont été prises au sein du gouvernement pour
porter reméde a ces difficultés. La Direction de la politique ad-
ministrative du Conseil du Trésor a établi des lignes directrices
et mis au point une politique relative aux services communs. Le
Comité interministériel supérieur pour les réformes administra-
tives (CISRA) recommande au Conseil du Trésor des politiques
et des mesures nouvelles visant a améliorer la distribution, la
gestion et le contrdle des activités administratives. De plus, le
Comité consultatif du Conseil du Trésor sur la gestion fonciere
fédérale a été créé dans le but de résoudre les conflits et exa-
miner les politiques, les lignes directrices et procédures
d’acquisition, de gestion et de vente des terres.
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Ces efforts destinés a résoudre les conflits et problemes
n’ont pas réussi a éliminer les sources principales d’inquiétude.
Notre analyse s’appuie sur les questions posées dans le Rapport
intérimaire relativement aux principaux organismes de services
communs existant actuellement au sein du gouvernement. Bien
que la présente analyse ne s’intéresse pas a certains services
communs a tous les ministéres et organismes, nous croyons que
nos recommandations proposent un cadre général applicable a
tous les organismes de services communs.

L’application de la plupart des quatre-vingt recommanda-
tions de la Commission Glassco en matiére de services communs
et les tentatives de mise en pratique de ses lignes directrices ont
abouti a la création d’un groupe de ministéres et d’organismes
consacrés a la distribution de services demandés par les autres
ministéres et organismes du gouvernement. A I’heure actuelle,
deux importants ministeres sont principalement responsables de
I’approvisionnement de matériel et de services; ce sont le mi-
nistere des Approvisionnements et Services et le ministére des
Travaux publics. Certaines unités spécialisées de ministéres
axés sur le programme continuent toutefois d’offrir des services
auxiliaires. Par exemple, les services administratifs de télécom-
munications sont fournis par ’Agence de Télécommunications
gouvernementales placée sous le controle du ministere des Com-
munications, tandis que les services de traduction sont offerts
par le Bureau des traductions qui est placé sous la responsabilité
du Secrétariat d’Etat. Par ailleurs, plusieurs ministéres axés sur
les programmes et surtout le ministére des Transports, le minis-
tere de la Défense nationale et le ministére des Affaires indien-
nes et du Nord canadien sont équipés pour subvenir a des be-
soins en matiere de conception technique et de construction.

Avant d’entamer I’étude de ces organismes de services
communs et de recommander certaines améliorations, il importe
d’examiner la croissance, le développement et le degré
d’importance des différentes organisations. Pour bien mesurer
toute I'importance des services communs pour le gouvernement,
dans leurs fonctions relatives a I’acquisition, a I’établissement
de contrats et a la fourniture de services pour d’autres minis-
teres, il convient de mentionner le montant considérable des
dépenses qu’ils occasionnent au gouvernement; $3.5 milliards
sont consacrés chaque année a leurs seuls frais d’exploitation.
C’est pourquoi, les fournisseurs de services communs ont un
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important rdle a jouer en matiére d’utilisation efficace des res-
“sources du gouvernement. :
Depuis la création de la Confederatlon ona mls sur pled

_des organisations destinées a fournir des services de soutien aux
_ministéres et aux organismes, dans le but de répondre aux be-
soins du. gouvernement dans son ensemble ou.a .ceux d’un
_groupe de programmes du gouvernement présentant des exigen-
ces similaires. La derniere démarche importante en maticre de
développement des fournisseurs de services communs spéciali-
sés est. attribuable aux recommandations de la Commission
'Glassco sur I'organisation du gouvernement. Dans une large
_mesure, la structure de services communs que nous connaissons
aujourd’hui est due aux conclusions et aux recommandations de
la Commission Glassco.

. Selon le mandat qui leur était imposé, les membres de la
Co_mmlsswn Glassco devaient ‘‘recommander les changements
qu’ils estiment .les plus propres a assurer l’efficacité et
.I’amélioration des services publics, tout. en réalisant des éco-
nomies’’ et étudier le regroupement des différentes unités de la
Fonction publique. Parmi les secteurs dispensant a cette époque
des services communs au gouvernement, la Commission Glassco
‘avait défini les groupes consacrés aux propriétés immobilieres,
a I’approvisionnement et a I’achat de matériel et d’équipement,
aux télécommunications, a I’édition et aux impressions, aux
transports et aux voyages. La Commission Glassco a abouti a
la conclusion que ces services souffraient a I’intérieur. des mi-
nistéres d’un manque de cohésion et de coordination entrainant
un double emploi inutile du personnel et des opérations. -En
outre, la Fonction publique était peu encline a faire appel a des
sources extérieures d’approvisionnement de biens et de servi-
.ces. La Commission Glassco décida d’étudier dans quelle me-
sure la prolifération inutile des activités secondaires pourrait
faire obstacle ou s’avérer préjudiciable a I’exécution de la. poli-
tique gouvernementale. ' :

. Afin d’organiser les systemes d’ approvnsmnnement de ma-
tériel et de services de maniere plus cohérente et rigouseuse, la
_Commission Glassco a recommandé la centralisation des res-
ponsabilités.de distribution de services multiples au sein
d’organismes spécialisés. Le regroupement ou la coordination
centrale de ces services présentait aussi d’autres . avantages
ap_premables en I'occurrence, les économies d’échelle,
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I’élimination du besoin pour les administrateurs de programme
des petits ministeres d’organiser des services auxiliaires et une
meilleure aptitude pour les ministéres importants a se consacrer
a la gestion de leurs programmes.

La Commission Glassco n’a pas cherché a imposer aux ser-
vices communs un cadre uniforme et centralisé. Il lui semblait
que la solution au probleme de la fragmentation des services
serait de créer un certain nombre d’organisations vouées a la
distribution des services communs. Acceptant la possibilité de
résoudre différemment les probléemes posés par les différents
types de services, la Commission Glassco a établi une série de
lignes directrices qui selon elle, pourraient s’appliquer a la dis-
tribution des services d’un ministére 4 un autre. Premiérement,
il est essentiel de ne pas faire obstacle aux pouvoirs et a la
responsabilité des ministeres axés sur I’exploitation. Deuxie-
mement, il convient de différencier nettement les notions de
services et de contrble. Troisiemement, les services auxiliaires
ne doivent pas se scléroser ni devenir indifférents aux besoins
des usagers. Quatriemement, chaque fournisseur de services
communs devrait étre organisé en fonction des besoins des usa-
gers. Enfin, il devrait étre possible et obligatoire pour les four-
nisseurs de services communs d’éliminer toute notion de con-
trole lors de la fourniture de services au Conseil du Trésor.

Nous allons décrire brievement les cinq organismes de ser-
vices communs qui ont fait ’objet de notre étude et de nos
recommandations. Ce sont en I’occurrence, le ministere des Tra-
vaux publics, le ministére des Approvisionnements et Services,
I’Agence des Télécommunications gouvernementales, le Bureau
des traductions et la Corporation de disposition des biens de la
Couronne.

Etabli lors de la création de la Confédération, le ministere
des Travaux publics (MTP) a vu ses responsabilités se modifier
au fil des ans. La premiere conséquence du rapport Glassco de
1962 a consisté a transférer en 1964 la responsabilité de fourni-
ture de biens mobiliers et d’approvisionnements du MTP au
ministére de la Production de défense. En 1966, le MTP s’est
chargé de la réalisation d’un répertoire immobilier central. En
1971, il est devenu responsable des expropriations pour le
compte de tous les ministéres, des organismes et des sociétés
de la Couronne. En 1972, on lui a attribué la responsabilité cen-
trale de la gestion fonciere, tandis qu’en 1974, on lui a confié la
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direction des opérations de disposition des surplus de terres et
d’immeubles.

Le MTP est devenu le fournisseur exclusif et obligatoire de
locaux pour les bureaux du gouvernement du Canada. Tous les
locaux nécessaires aux ministeres sont fournis gratuitement: Sur
les 100 millions de pieds carrés d’espace de bureau fournis par .
le MTP au cours de I’année financiére qui s’est achevée le 31
mars 1977, 27 millions environ étaient des locaux loués appar-
tenant au secteur privé. En 1976-1977, les dépenses totales du
MTP atteignaient $683 millions environ, dont 80 pour cent
étaient imputables aux frais de location de bureaux. Le person-
nel du ministére est extrémement dispersé et s’élevait a 9,449
années de main-d’oeuvre autorisées en 1976-1977, contre 7,910
en 1971-1972.

Le MTP entreprend des constructions, non seulement dans
le but de fournir des locaux aux autres ministéres, mais encore
pour fournir a certains ministéres comme le ministere des Postes
et le ministére du Solliciteur général, des immeubles a vocation
spéciale. En 1976-1977, les crédits administrés dans le cadre de
dépenses en capital pour le compte d’autres ministeres s’élevaient
a $202 millions. Toutes les constructions du- MTP font I’objet
d’une affectation de crédits, et tous les travaux sont confiés a
forfait au secteur privé. Toutefois, la réunion, selon les recom-
mandations du rapport Glassco, de I’ensemble des activités de
construction en un seul organisme n’a pas eu lieu. Par exemple,
le total des dépenses consacrées au cours de ’année 1976-1977
a la construction et a ’acquisition de terres, d’immeubles et de
matériel destinés au gouvernement du Canada s’élevait a $712
millions, dont 59 pour cent avaient été engagés sous la direction
du MTP. En 1970-1971, le pourcentage des dépenses engagees
sous la direction du MTP s’élevait a 52 pour cent.

Le 1¢7 avril 1969, une loi du Parlement donnait naissance au
nouveau ministére des Approvisionnements et Services (MAS).
Le ministére est divisé en deux parties distinctes qui refletent
sa double vocation, I’Administration des approvisionnements et
I’Administration des services. ,

A la suite des recommandations présentées par la Commis-
sion Glassco dans son rapport, le Cabinet a étendu le rdle du
ministére de la Production de défense en faisant de ce ministere
I’organisme central d’achat du gouvernement fédéral. Le minis-
tére recevait ainsi la responsabilité de fournir des biens et ser-
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vices aux ministéres civils et militaires. En conséquence, le
Bureau des impressions passait en 1963 du département des Im-
pressions et de la papeterie publiques au ministére de la Pro-
duction de défense. La responsabilité de la fourniture de biens
mobiliers a été transférée en 1964 du ministere des Travaux
publics au ministére de la Production de défense qui s’est vu
confier en 1965 I'approvisionnement des fournitures de bureau
relevant auparavant du département des Impressions et de la
papeterie publiques. Les modifications apportées a la mission
du ministere de la Production de défense et le transfert en 1966
de ses responsabilités en matiere de développement industriel
ont donné naissanceé a une profonde réorganisation du ministere.
L’Administration des approvisionnements du MAS a rem-
placé le ministére de la Production de défense en tant
qu’organisation habilitée a fournir des services de gestion des
achats et du matériel aux ministéres et organismes, a I’exception
toutefois de la gestion de matériel essentiel aux missions mili-
taires. Cependant, en vertu de la Loi sur la production de dé-
fense, I’Administration des approvisionnements exerce des
fonctions liées a I’acquisition de matériel militaire. '
L’Administration des approvisionnements du ministere des,
Approvisionnements et Services assure les services suivants a
tous les ministéres et organismes du gouvernement: acquisition
des biens et services de nature scientifique, technique et com-
merciale, imprimerie et publication, entretien et réparation, con-
trole de la circulation, sécurité, exposition, entreposage et dis-
tribution. Les services sont fournis par I’Administration des
approvisionnements selon une formule de recouvrement total
des coflits désignée a présent sous le nom ‘‘d’autonomie finan-
ciere’’. Les ministéres et organismes paient a la fois le matériel
et les services fournis par I’Administration des approvisionne-
ments. Au cours de ’année financiere qui s’est achevée le 31
mars 1977, les dépenses réelles du Programme des approvision-
néments s’élevaient a $296 millions. Le Programme dont le nom-
bre' d’années de main-d’oeuvre autorisées se chiffrait 2 4,719
avait fourni par I’intermédiaire de 281,000 contrats, des biens et
services d’une valeur de $2.872 milliards. Le regroupement des
achats est illustré par le fait qu’un nombre a peu pres équivalent
de contrats, soit en I'occurrence d’une valeur de $1.065 mil-
liards, c’est-a-dire d’une valeur inférieure de $1.5 milliards a
celle de 1976-1977, ont été traités centralement en 1971-1972.
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L’Administration des services du MAS a été constituée par
la réunion de trois éléments existants dans d’autres secteurs de
la Fonction publique: le Bureau du Controleur du Trésor du
ministére des Finances, le Bureau central du traitement des don-
nées qui faisait partie du Secrétariat du Conseil du Trésor avant
d’étre transféré en 1968 au ministere de la Production de dé-
fense, et le Bureau des conseillers en gestion de la Commission
de la Fonction publique.

Le pouvoir et les fonctions de I’Administration des services
sont régis par deux lois, la Loi sur le ministére des Approvi-
sionnements et Services selon laquelle le ministre est le Rece-
veur général du Canada, ainsi que par la Loi sur I’administration
financiére. Cette derniere confie la responsabilité de la comp-
tabilité, de la budgétisation et du contrdle financier aux sous-
chefs des ministeres et des organismes mais tient I’Administration
des services pour responsable de la comptabilité centrale et de
I’opération du Fonds du revenu consolidé. v

L’Administration des services offre des services facultatifs
de consultation et de gestion aux ministéres et aux organismes
sur une base de recouvrement partiel des colits. Ces services de
gestion s’appliquent a la vérification, a la comptabilité, a
I’informatique et a la consultation de gestion.

Le total des dépenses de I’Administration des services pour
I’année achevée le 31 mars 1977 s’élevait a $111 millions, tandis
que le nombre d’années de main-d’oeuvre autorisées qui lui était
consacré se chiffrait a 5,213. Les deux tiers environ du budget
de Padministration de services sont alimentés par des affecta-
tions de crédits. Pour exercer ses fonctions statutaires,
I’Administration dispose d’un réseau. d’informatique, de quinze
bureaux dans la région de la capitale nationale et de vingt- trois
bureaux régionaux. Elle émet chaque année environ 120 millions
de chéques. A

Etablie en 1966 pour préparer et coordonner les installations
et services administratifs de télécommunications utilisés par le
gouvernement fédéral, YAgence des Télécommunications gou-
vernementales (ATG) fait partie du ministere des Communica-
tions. Les services de télécommunications concernent la trans-
mission de messages phoniques, de messages visuels et de
données informatisées. C’est dans un souci d’économie d’échelle
que la Commission Glassco avait recommandé la création de
cette Agence. En 1976-1977, I'ATG disposait de 229 années de
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main-d’oeuvre et a dépensé environ $33 millions en frais
d’administration et en services fournis par des compagnies de
télécommunications.

L’Agence ne bénéficie pas de mandat exclusif de distribu-
tion des services de télécommunications a I’intérieur de la Fonc-
tion publique. Elle est seulement responsable de la gestion des
‘“‘systemes a exploitation partagée’’ et des ‘‘systemes person-
nalisés’’ ainsi que des services centralisés qui représentent 25
pour cent du total des dépenses d’exploitation des télécommu-
nications. L’ATG gére des réseaux téléphoniques intégrés dans
dix-neuf villes réparties a travers tout le pays, en louant au sec-
teur privé des circuits interurbains d’une longueur totale de
650,000 milles. La croissance des services a exploitation parta-
gée et des services personnalisés administrés par 'ATG a été
supérieure a celle des services gérés par le ministere. L’ATG
fonctionne en récupérant aupres de ses clients les frais directs
et généraux, proportionnellement a leur consommation évaluée
statistiquement a partir du volume total ‘‘partagé”’ imputable a
I’ensemble du gouvernement. Les ministéres toutefois traitent
directement avec les compagnies de téléphone pour les services
qui ne sont pas partagés.

Le Bureau des traductions a été créé en 1934 par la réunion
de sections de traduction des différents ministeres de la Fonc-
tion publique. Il fait partie actuellement du Secrétariat d’Etat.
Il jouit d’un mandat exclusif pour la fourniture de services de
traduction, d’interprétation et de terminologie dans le cadre du
gouvernement du Canada en répondant aussi bien aux besoins
des deux Chambres du Parlement qu’a ceux des ministeres et
organismes de la Fonction publique.

Les services de traduction et de terminologie sont dispensés
gratuitement. Le Bureau des traductions est financé par des cré-
dits votés par le Parlement. Les frais de déplacement et de lo-
gement sont toutefois imputés sur les crédits des ministeres et
des organismes. Environ 87 pour cent du travail est effectué par
le personnel du Bureau lui-méme. En 1976-1977, les dépenses
du Bureau des traductions se sont élevées a $39 millions, tandis
qu’il disposait d’a peu pres 2,000 employés a temps complet
dont 800 travaillant au bureau central et le reste dans les minis-
téres et organismes. Au cours de la méme année, le Bureau a
traduit 242 millions de mots et assuré 12,500 journées
d’interprétation. A titre de comparaison, il avait traduit 95 mil-
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lions de mots et fourni 2,300 journées d’interprétation tandis que
son effectif était de 448 employés a temps complet en 1967-1968.
La politique du gouvernement en matiére de langues officielles
est a I'origine de cette grande augmentation. Le Bureau offre
ses services a plus de 150 ministéres et organismes, mais ses
principaux clients sont par ordre de grandeur, le Parlement, les
ministeres de la Défense nationale, de I'Industrie et du Com-
merce, de I’Environnement, des Affaires extérieures, et de la
Santé nationale et du Bien-étre social, Statistique Canada et le
ministére des Transports.

La Corporation de disposition des biens de la Couronne a
été établie au mois de décembre 1949 en vertu de la Loi sur les
biens de surplus de la Couronne, pour remplacer la Corporation
des biens de guerre qui avait été créée en 1944, [La Corporation
dont le conseil d’administration est composé de fonctionnaires
et de personnes n’appartenant pas a la Fonction publique releve
du ministere des Approvisionnements et Services. Elle est char-
gée par la Loi de la vente des biens excédentaires des ministeres,
des organismes et des corporations de la Couronne, a I’exception
toutefois des terres et batiments excédentaires et du personnel
connexe qui sont placés depuis le mois de décembre 1974 sous
la responsabilité du ministére des Travaux publics.

La Corporation sert aussi d’agent pour les Etats-Unis, la
Grande-Bretagne et d’autres pays lors de la vente de leurs biens
excédentaires se trouvant au Canada. La Corporation emploie
environ 60 personnes et effectue un chiffre d’affaires annuel
variant entre $10 et $15 millions, selon le stock d’avions, de
navires, de véhicules et de marchandises diverses usagées. Le
financement de la Corporation est assuré par une commission
sur le chiffre d’affaires. Le bareme des commissions est déter-
miné par le conseil d’administration de la Corporation.
Conformément a la directive du Conseil du Trésor de 1977 qui
est actuellement appliquée, la part des recettes restant apres
déduction de la commission est remise aux ministéres qui ont
déclaré I’excédent de matériel. Il s’agit la d’un encouragement
dont les bons gestionnaires devraient pouvoir se passer et que
nous n’approuvons pas.

. Etant donné les conséquences politiques et économiques
des décisions en matiere-d’approvisionnements et de propriétés
foncieres, les pouvoirs des ministeres de décider de I’ampleur
et des méthodes d’approvisionnement sont régis par les déci-
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sions de politiques administratives prises directement par le Ca-

_binet ou par des organismes centraux tels que le Conseil du
Trésor. Ce dernier impose des politiques et des directives ad-
ministratives concernant I’approvisionnement, |’utilisation et
I’écoulement de biens, de services et de propriétés foncieres,
afin de s’assurer que les ministéres atteignent leurs objectifs de
programme dans des limites raisonnables d’économie et
d’efficacité.

Les ministéres sont donc limités dans leur utilisation des
ressources financieres pour ’acquisition de matériel et de ser-
vices. En vertu des pouvoirs discrétionnaires qui leur sont attri-
bués, les ministeres chargés de I’exploitation des programmes
peuvent préciser, dans les limites imposées par les normes et
lignes directrices, les caractéristiques et le montant du matériel
et des services dont ils ont besoin; toutefois, dans la plupart des
cas, leurs demandes d’approvisionnement doivent étre adres-
sées aux organismes de services communs qui disposent des
pouvoirs en matiére d’achat et de conclusion de marché.

Dans le cadre de la politique et du systeme actuels, les
organismes de services communs répondent aux ministéres
chargés de I’exécution des programmes qui doivent définir leurs
besoins et préciser leurs critéres. Les organismes de services
communs sont responsables des formalités de contrat, mais con-
sultent les ministeres clients au cours de I’évaluation des sou-
missions ou de la négociation du contrat, pour s’assurer du res-
pect des criteres de temps, de prix et de qualité. Lors de la
phase d’administration, les organismes de services communs ont
pour mission de controler ’exécution du contrat. C’est le mi-
nistére client qui décide d’accepter ou de refuser les biens ou
services proposés. En tant que partie contractante, les organis-
mes de services communs vérifient, pour le compte du gouver-
nement, que ’adjudicataire a été fidele aux termes du contrat.

En résumé, il incombe aux ministéres ou organismes clients
de préciser leurs commandes, ainsi que le lieu et la date de
livraison. Les moyens utilisés relevent de la responsabilité
d’organismes de services communs. Cette responsabilité est ren-
forcée par la plus grande portée, par rapport aux autres minis-
téres, des pouvoirs de conclure des contrats accordés par le
Conseil du Trésor au ministere des Travaux publics et au mi-
nistére des Approvisionnements et Services.
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Les organismes de services communs épargnent au Conseil
du Trésor un grand nombre de détails puisqu’ils ont des pouvoirs
plus étendus que les autres ministeres de conclure des contrats
sans I'approbation du Conseil du Trésor. Cette plus grande li-
berté d’action est justifiée aux yeux du Conseil du Trésor par
le fait que les organismes de services communs appliquent ses
directives lors de ’exercice de ces pouvoirs.

Eclaircissement du role des orgamsmes de
services communs

Al existe une certaine confusion au niveau des roles et res-
ponsabilités respectifs des organismes de services communs et
des ministeres chargés de ’application des programmes, en ma-
ticre d’approvisionnement du matériel et des services. Etant
donné qu’ils doivent rendre compte de leur rendement, les mi-
nisteres chargés de I’exécution des programmes doivent définir
leurs exigences applicables & la planification des besoins en ma-
tiere de biens immobiliers. Les organismes de services communs
ont pour tache de contrdler la valeur regue en contrepartie de
I’argent et de s’assurer qu’un niveau maximum d’efficacité a été
atteint dans I’utilisation de la main-d’oeuvre et des ressources
financiéres qui leur sont attribuées. La responsabilité du pro-
cessus d’approvisionnement doit par conséquent étre partagée.

Pour les articles courants, les ministeres clients controlent
seulement le niveau et la qualité du matériel et des services
requis et ne s’intéressent pas au processus lui-méme
d’approvisionnement, comme c’est le cas lorsque les articles
commandés sont importants pour la réalisation de leur mission.
Comme exemple de ce type d’approvisionement, citons la cons-
truction des aéroports ou ’acquisition de matériel militaire.

Les organismes de services communs ne sont pas des or-
ganismes centraux de gestion, méme s’ils agissent pour le
compte de ces derniers en vue d’assurer une certaine mesure de
probité et de prudence. Les organismes de services communs
doivent éviter de surveiller I'observation par les ministeres des
politiques et normes administratives fixées par la gestion cen-
“trale. Il incombe aux organismes centraux de gestion de s’assurer
du respect des réglements par les ministéres clients. Les prin-
cipes d’imputabilité exigent que les gestionnaires de programme

181



se conforment aux pratiques et normes administratives émises
par la gestion centrale; de méme, les organismes de services
communs doivent respecter les politiques et normes administra-
tives qui s’appliquent a tous les ministéres.

Les organismes de services communs devraient exécuter
un role de service et répondre de maniére efficiente aux deman-
des des ministéres chargés d’exécuter les programmes. Ils ne
devraient pas élaborer des politiques relatives a I’utilisation des
approvisionnements et des biens immobiliers consacrés a la
réalisation des objectifs. Ces responsabilités relevent de la ges-
tion centrale. En résumé, nous approuvons les arrangements en
matiere de services communs selon lesquels:

e la responsabilité d’élaborer une politique en matiére de ser-
vices communs au sein du gouvernement doit étre confiée
au Conseil de gestion;

® les ministéres chargés de I'exécution des programmes doi-
vent étre comme par le passé responsables de la définition
de leurs besoins en matériel et en services, conformément
aux normes et criteres fixés par le Conseil de gestion;

® les organismes de services communs doivent avoir le pouvoir
exclusif de choisir les méthodes d’approvisionnement et de
conclure des marchés, en vertu des politiques établies par le
Conseil de gestion; et

® Les organismes de services communs doivent étre consi-
dérés de la méme maniére que les autres ministeéres, confor-
mément aux recommandations que nous avons faites au sujet
de tous les ministéres du gouvernement.

Certes, 1l existe une politique en matiere de services com-
muns, mais nous demandons que les principaux problemes dé-
coulant de l'interprétation, de I’acceptation et de la mise en
vigueur de cette politique soient réglés. La fonction primaire des
organismes de services communs est de servir d’intermédiaires
entre d’une part, les ministéres chargés des programmes et les
organismes centraux de gestion, et d’autre part, les sources
d’approvisionnement. Cette fonction est composée de quatre
roles interdépendants qui devraient étre acceptés et favorisés
par touts les organismes, les ministeres et les organismes de
services communs.

Premiérement, les organismes de services communs livrent
les biens et services a I’ensemble du gouvernement et respectent
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les exigences des ministéres en matiére de matériel et de ser-
vices. Deuxiemement, ils fournissent aux organismes centraux
des conseils et des orientations relatifs aux normes administra-
tives. Troisiemement, les organismes de services communs
sélectionnent les méthodes d’approvisionnement et passent des
contrats avec le secteur privé pour le compte du gouvernement
lorsque de telles démarches sont susceptibles d’aboutir a une
utilisation plus efficiente des ressources. C’est souvent a ce
moment que 1’on décide ‘‘d’acheter ou de faire soi-méme’’. Qua-
triemement, I’achat par les organismes de services communs,
de matériel et de services destinés au gouvernement, permet
parfois a ce dernier d’atteindre des objectifs gouvernementaux
plus étendus.

Les objectifs principaux de toutes les activités de services
communs doivent consister a obtenir le plus grand degré pos-
sible de probité, de prudence et d’intégrité, ainsi que la plus
grande valeur possible en contrepartie de I’argent dépensé. Tous
les autres avantages liés a la facilité d’accéder aux compétences,
-aux spécialistions ou aux économies d’échelle doivent appuyer
ces objectifs et rester en harmonie avec eux. Cet objectif justifie
le mandat exclusif qui a été confié aux organismes de services
communs par le Parlement pour I’approvisionnement au sein du
gouvernement.

La probité et la prudence exigent que le gouvernement, lors
de la livraison de matériel et de services de source gouverne-
mentale ou du secteur privé, garantisse pour les fournisseurs
réels et en puissance, I’égalité de traitement, la justice et
I’équité. En outre, il convient non seulement de prendre des
décisions équitables, mais faire en sorte que cela se sache. Cette
démarche doit étre caractérisée par une certaine franchise. Tout
doit étre fait pour que les firmes et les particuliers désireux de
devenir fournisseurs du gouvernement prennent conscience des
possibilités qui existent et des critéres utilisés pour I’évaluation
des offres et ’adjudication des marchés.

Compte tenu de ces objectifs fondamentaux, il convient de
signaler que le gouvernement peut souhaiter utiliser les opéra-
tions d’approvisionnement pour atteindre les objectifs sociaux,
économiques et environnementaux écologiques s’appliquant par
exemple a la création d’emplois, a la mise en valeur régionale
et a I’amélioration de normes nationales. Il se peut que la réalis-
tion de ces objectifs gouvernementaux entraine des couts plus
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élevés que ceux causés par I’application stricte des principes
économiques et efficients d’approvisionnement. Certes, le gou-
vernement peut décider de loger un certain ministére dans un
immeuble de prestige ou de construire un ensemble a vocation
spéciale dans une région donnée, mais il convient que les coiits
supplémentaires imputables a ces objectifs spéciaux soient
clairs, définis de maniére explicite et approuvés par le Conseil
de gestion. L’approbation du Conseil de gestion devrait étre
accompagnée d’une autorisation explicite de commencer les
opérations, a I’intention de I’organisme de services communs.
Le Conseil de gestion devrait aussi préciser distinctement les
objectifs spéciaux qui doivent étre respectés ainsi que les frais
supplémentaires qui en découleront. De cette maniere, le gou-
vernement doit accepter d’assumer les frais supp]ementalres liés
a la mise en application de la politique.

Le financement des organismes de services
communs

Nous pensons que la mise au point-de mandats précis a
I’intention des organismes de services communs et de politiques
et d’objectifs explicites et détaillés, applicables aux services
qu’ils fournissent, aboutirait a une meilleure définition des rdles
et des responsabilités partagés par les organismes de services
communs et leurs clients en matiére d’approvisionnement et de
livraison des biens et des services. En vue d’encourager une
plus grande efficience et de renforcer les principes de gestion et
d’imputabilité, nous proposons a I'intention des organismes de
services communs, une méthode de financement basée sur
I’autonomie financiere. Une organisation financieérement auto-
nome doit assumer complétement ses dépenses d’exploitation,
y compris les frais directs, indirects et généraux et récupérer
ces montants grace aux frais et droits obtenus en contrepartie
des biens et services qu’elle a fournis a ses clients. On peut
s’attendre en plus a récupérer les frais de premier établissement
au cours de la durée utile des principaux investissements. Une
telle autonomie financiere obligerait I’ensemble des organismes,
des ministeres et des organismes de services communs a mettre
I’accent, en matiére de matériel et de service, sur la valeur regue
en contrepartie de 'argent dépensé. Nous recommandons que
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8.1 les organismes de services communs soient financierement
autonomes et qu’ils recouvrent intégralement leurs coiits.

Nous ne sommes pas les premiers a proner I’application
d’un tel systeme aux organismes de services communs. La Com-
mission Glassco avait recommandé que les ministeres et les or-
ganismes assument les frais d’acquisition et de livraison des ser-
vices et du matériel. En 1964, le Comité des Comptes publics
a approuvé une recommandation du Vérificateur général visant
a appliquer un systéme de facturation des services rendus d’un
ministére & un autre. Dans son rapport annuel de 1966, le Véri-
ficateur général, qui s’appelait alors ‘‘Auditeur général’’, avait
recommandé de fournir au Parlement des données précises con-
cernant les états financiers réels des activités de commerce et
de service menées par les ministeres. Il recommandait dans le
méme rapport de réclamer une rétribution en contrepartie des
services rendus jusqu’alors sans frais aux autres ministeres. En
1970, le Comité des Comptes publics a recommandé que les frais
de logement, de réparation et de dédommagement soient im-
putés sur le compte du ministére concerné plutdt que sur celui
du ministere des Travaux publics. Le Comité des Comptes pu-
blics a recommandé, une fois encore, en 1975, que les frais de
location soient assumés par les ministéres de maniere a ce que
ces derniers soient plus vigilants dans leurs exercices de plani-
fication. _

Apres une étude approfondie du programme de logement
du ministére des Travaux publics, le Comité permanent du Sénat
sur les finances nationales a recommandé, au mois de septembre
1978, que ce programme devienne financierement autonome. Le
rapport annuel présenté en 1978 par le Vérificateur général a
poussé plus loin les recommandations du Comité du Sénat. Ce
dernier recommandait la création d’un fonds de construction du
ministére des Travaux publics permettant de récupérer les frais
d’exploitation et de rembourser les actifs immobilisés au Fonds
du revenu consolidé. Le Vérificateur général, quant a lui, pro-
posait que les actifs immobilisés et les frais d’exploitation soient
financés par deux fonds renouvelables distincts, le Fonds re-
nouvelable d’exploitation des immeubles et le Fonds renouvela-
ble de la gestion des locaux et des services professionnels. Nous
approuvons les propositions du Comité du Sénat qui nous sem-
blent constituer une maniére juste de définir les frais appropriés
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relatifs au logement et aux services connexes et de réunir les
pratiques commerciales, financiéres et comptables et nous
croyons, de plus, que la proposition du Vérificateur général, de
séparer le compte d’exploitation du compte de capital, est juste
et mérite considération.

En dépit des recommandations et des exhortations du Co-
mité des Comptes publics, du Vérificateur général et de la Com-
mission Glassco, seule I’Administration des approvisionnements
du ministere des Approvisionnements et Services fonctionne a
I’heure actuelle dans un systéme de stricte autonomie financiere.
Certes, la plupart des organismes de services communs exigent
une rétribution quelconque en contrepartie des services fournis,
mais les arrangements sont fonciérement inadéquats. Il arrive
parfois, comme dans le cas de I’Administration des services du
ministere des Approvisionnements et Services, qu’une contri-
bution soit exigée, mais le prix de revient n’est pas récupéré de
fagon complete et il faut faire appel a des subventions accordées
sous forme d’affectation de crédits. Dans d’autres cas, aucune
contribution n’est exigée en contrepartie des services obtenus
et il est alors impossible de déterminer exactement le coiit d’un
programme donné dispensant gratuitement des services com-
muns.

Les frais de services et les frais d’approvisionnement dif-
ferent dans une certaine mesure. Les frais de services peuvent
couvrir le prix de revient total; tandis que les frais
d’approvisionnement sont calculés d’aprés un pourcentage du
prix de revient total. Dans le deuxiéme cas, il est nécessaire que
le client et I’organisme de services communs aient connaissance
du prix de revient de I’article lui-méme et du prix demandé pour
la livraison.

Dans les conditions actuelles, le bénéficiaire des services
communs ne dispose pas d’un sens suffisant du prix de revient
ni du contréle. Le client n’est pas intéressé dans la valeur regue
en contrepartie de I’argent dépensé et, les organismes de ser-
vices communs étant subventionés par des affectations de cré-
dits, ils ne sont pas trés encouragés a améliorer leur efficience
sur le plan interne et externe. Un systéme ou le client paierait
les services et les biens obtenus constituerait un stimulant pour
les clients et pour les organismes de services communs puisqu’il
exigerait que tous les ministeres et les organismes, planifient
leurs dépenses, rendent compte de I'utilisation des fonds et re-

186



cherchent I’économie et ’efficience dans leurs opérations. Les
organismes et les ministeres doivent non seulement comprendre
et accepter les roles et responsabilités afférentes a la fourniture
de services communs, mais encore avoir pleine connaissance
des coiits imputables a la planification et a la livraison du ma-
tériel et des services.

Les biens et les services distribués actuellement par les or-
ganismes de services communs sont des ‘‘éléments’’ identifia-
bles et divisibles dont le prix peut étre évalué. Le ministere des
Travaux publics offre entre autres, les services de génie, de
construction, de gestion des projets, de courtage et d’entretien
des immeubles. 11 est possible d’établir le prix unitaire de chacun
d’entre eux. Un traducteur peut se faire payer au mot, a la page
ou a I'heure, selon un tarif établi avant le commencement du
“travail. On peut calculer le prix unitaire des services de consul-
tation en gestion et d’informatique offerts par I’Administration
des services du ministére des Approvisionnements et Services,
comme celui des services de I’Agence des Télécommunications
gouvernementales. Nous recommandons que

" '8.2 tous les organismes de services communs offrent leurs
biens et services a des tarifs tenant compte du prix de revient
total. Et que tous les biens et services soient proposés par les
organismes de services communs a un prix unitaire.

Le calcul du coiit total et du prix unitaire permettrait aux
ministéres et aux organismes de services communs d’avoir con-
naissance du coiit direct d’un bien ou d’un service donné, ainsi
que des frais indirects imputables aux opérations de gestion et
de contréle. Des pressions seraient appliquées de toute part pour
restreindre les frais indirects.

Nous croyons qu’une méthode de récupération complete
des coits de livraison du matériel et des services aupres de
I'utilisateur augmenterait ’efficacité des ministeres et des or-
ganismes de services communs. Pour étre intégralement auto-
nomes sur le plan financier, les organismes de services communs
ne doivent pas offrir leurs biens et services, mais les vendre a
un prix juste, aux ministéres et organismes du gouvernement
qui doivent a leur tour disposer des fonds nécessaires a leur
paiement.
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Si I’on exige que les ministéres payent directement les or-
ganismes de services communs pour les biens et services qu’ils
ont regus, il faudra mettre sur pied une méthode de facturation
interministérielle. Nous savons que les détracteurs de la fac-
turation interministérielle prétendent qu’une telle méthode
entrainerait des colits supplémentaires et que 1’on aboutit a
méme résultat en utilisant un prix virtuel ou un systéme de no-
tation pour présenter les données financiéres. On peut contester
I’argument selon lequel les frais d’administration seraient aug-
mentés. Il devrait étre essentiel pour tout systéme normal, sain
et complet d’analyse des couts de produire des données sur la
facturation. De plus, les transactions doivent représenter les
frais réels et les dépenses justifiées des ministéres, afin
d’encourager ces derniers a exiger une juste valeur en contre-
partie de ’argent dépensé. 1l serait inutile de faire appel a une
armée de comptables, car les ministéres et organismes disposent
déja du personnel nécessaire au fonctionnement d’une telle or-
ganisation comptable.

Le principal argument en faveur d’un systéme de factura-
tion interministérielle repose sur le fait qu’il constitue la maniére
la plus réaliste de transmettre des données financiéres au direc-
teur des ministéres clients, au moment de chaque transaction.
De plus, il incite les gestionnaires a s’inquiéter des frais engagés,
en leur exposant les conséquences financiéres des décisions
qu’ils ont prises en matiére de services communs. D’autre part,
les organismes de services communs se voient dans I’obligation
d’introduire des normes séveres et précises dans leur systéme
de comptabilité des colits. Pour qu’elles soient utiles, les don:
nées relatives aux colits doivent étre fournies de maniére com-
plete lors de chaque transaction. Par conséquent, les fonds con-
sacrés a I’établissement d’un systéme de facturation
interministérielle seraient dépensés de toute maniére. Par rap-
port & un systeme de prix virtuel ou un systéme de notation, le
systeme de facturation interministérielle permet de mieux garan-
tir que le coilit de matériel et services fournis soit présenté de
maniere absolument claire aux gestionnaires et qu’il constitue
un composant fondamental entrant dans P’administration de
leurs activités. Les organismes de services communs sont en-
couragés a maintenir un systeme de comptabilité qui soit a la
fois précis et fonctionnel. En résumé, nous recommandons que
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- 8.3 les fonds consacrés aux services communs, y compris les

. frais annuels de location des bureaux, soient présentés dans

‘les Budgets des dépenses des ministeres clients et que toutes

. les transactions entre les organismes de services communs et
- les ministeres clients soient réelles. :

Etablissement et examen des tarifs Nous avons proposé que
les organismes de services communs facturent les biens et ser-
vices qu’ils distribuent aux ministeres et aux organismes, en
tenant compte du prix ‘de revient total de la fourniture de ces
biens et.services. Certes, les calculs du prix de revient total et
I’établissement de transactions significatives sont des éléments
nécessaires a une organisation financiére autonome, mais il man-
que .une autre composante pour que le systéme soit complet: il
convient d’établir les tarifs et les dr01ts de livraison des services
et du matériel.

Actuellement, I’approbation des tarifs des organismes de
services communs par le Conseil du Trésor n’est qu’une for-
malité superficielle. Cette démarche n’est pas considérée par les
organismes de services communs ni par les ministeres et les
organismes clients, comme un mécanisme permettant d’atteindre
un plus haut niveau d’économie et d’efficience. Dans les quel-
ques secteurs ou les tarifs sont définis, on s’inquiéte seulement:
de savoir si le prix fixé constitue un apport suffisant pour entrer
dans un budget qui est approuvé. Les ministéres chargés de
I’exécution des programmes ne participent pas a cette démarche
etle personnel du Conseil du Trésor ne remet pas en question
de maniere sérieuse les tarifs proposés en matiére de services
communs. En résumé, le systeme d’autonomie financiére n’a-
pu, dans les secteurs ou il a été adopté jusqu’a présent, donner
toute sa mesure en tant que principe moteur d’une gestlon ef-
ficiente, étant donné labsence d’une méthode slire d’examen
des tarifs.

11 faudrait définir des procédures officielles visant a instituer
des audiences annuelles ou la structure des tarifs des organismes
de services communs serait examinée et revisée, le cas échéant.
Ces audiences seraient ouvertes 2 touts les ministeres et orga-
nismes clients ainsi qu’aux organisations intéressées du secteur
privé. Les organismes de services communs fourniraient a
I’avance des propositions de tarifs qui seraient soumis a la cri-
tique de touts. les. participants, y compris du personnel du Con-
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seil de gestion. Apres la fin des audiences, la structure des tarifs
serait définie a partir des recommandations du Contrdleur gé-
néral et avec I’approbation du Conseil de gestion. Nous recom-
mandons que

8.4 le Controleur général tienne chaque année des audiences
publiques consacrées a I’étude des tarifs applicables aux ser-
vices communs, auxquelles participeraient les organismes de
services communs ainsi que les ministeres et les organismes
chargés de ’application des programmes et les organisations
intéressées du secteur privé. Et que la structure des tarifs
applicables aux services communs définie au cours de ces au-
diences soit recommandée au Conseil de gestion en vue de son
approbation, puis communiquée aux différents ministeres et
organismes.

Au cours de ces audiences consacrées aux questions rela-
tives aux services communs, le Contréleur général et son per-
sonnel joueraient le role d’une ‘‘commission de révision des
tarif”’ et seraient en mesure d’assumer toute une gamme d’autres
responsabilités connexes touchant les principes d’établissement
des coiits dans le domaine des services communs, la résolution
des conlflits touchant les roles des différents éléments de la struc-
ture actuelle du gouvernement et la coordination des recom-
mandations du Conseil de gestion concernant I'utilisation des
services communs et des ressources dans une optique de pro-
motion des autres objectifs du gouvernement.

Les audiences d’examen des tarifs permettraient aux mi-
nisteres et aux organismes de demander a tous les organismes
de services communs de fournir des explications relativement
aux tarifs qu’ils demandent, a leurs délais de livraison et a la
qualité des biens et services qu’ils dispensent.

Modifications de I’organisation des services
communs

La définition précise du réle des services communs et
I’institution de la pleine autonomie financiere contribueront dans
une large mesure a créer un environnement propice a une meil-
leure gestion et une plus grande imputabilité en matiére de dis- -
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tribution de services communs au sein du gouvernement. Nous
pensons qu’il est essentiel de considérer les organismes de ser-
vices communs comme des ministéres pourvus de missions spé-
ciales, si ’on veut définir une politique homogéne en matiere de
services communs et obtenir un maximum d’économie et
d’efficience. A ce titre, la définition claire de chaque organisme
et le calcul du prix de revient total sont d’une grande impor-
tance. Le ministére des Travaux publics, le ministere des Appro-
visionnements et Services ainsi que les services de: consultation
et d’informatique appartenant au MAS sont clairement définis.
Il n’en est pas de méme du Bureau des traductions et de
I’Agence des Télécommunications gouvernementales qui sont
intégrés tous deux dans un grand ministere. Bien que I'un et
’autre fournissent un service particulier leur imputabilité n’est
pas clairement définie. Le role de I’ATG consiste a traiter avec
les compagnies de télécommunications et non pas a fournir au
ministéere des Communications des conseils relatifs a
I'exploitation ou aux politiques. Le Bureau des traductions four-
nit des services spécialisés apparentés de loin seulement aux
responsabilités du Secrétariat d’Etat. Il serait avantageux pour
ces deux fonctions de services communs d’ appartenir a une or-
ganisation axée sur la récupération totale des couts ét sur
I'autonomie financiére des recettes. Par conséquent, nous re-
commandons que

8.5 le Bureau des traductions et I’Agence des Télécommuni-
cations gouvernementales soient intégrés au ministere des
Approvisionnements et Services et placés sous la direction et
le contrdle du ministre des Approvisionnements et Services.

Notre recommandation visant a décharger I'’Administration
des services des fonctions de comptabilité, de vérification et de
gestion des encaisses faciliterait I'intégration du Bureau des tra-
ductions et de ’Agence des Télécommunications gouvernemen-
tales. L’Administration des services serait ainsi composée
d’organisations offrant des services de traduction, de télécom-
munication, de consultation en gestion et de conseillers et
d’experts en informatique. Notre proposition vise a rassembler
sous le méme ministre un groupe d’organismes de services com-
muns dont les fonctions sont importantes pour le gouvernement
et dont il est possible de calculer le prix de revient total et
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unitaire des services. Tous ces fournisseurs de services com-
muns peuvent mener une concurrence réelle aux organismes
dispensant des services semblables a ’extérieur du secteur pu-
blic. '

Le ministere des Approvisionnements et Services est ac-
tuellement géré par deux sous-ministres, le premier étant res-
ponsable de I’Administration des approvisionnements, 1’autre
de I’Administration des services. La séparation actuelle de
I'approvisionnement et des services deviendra superflue, si I’on
met en pratique I’échange proposé au sein du MAS. Toutes les
fonctions seraient alors gérées par un seul sous-ministre. De
cette maniere, I’ensemble du ministére pourrait bénéficier de
I'expérience en matiére de calcul du prix de revient total et
d’autonomie financiére. Celui-ci bénéficierait de la sorte d’une
meilleure coordination et engendrerait de nouvelles économies.
De plus, la gestion et ’organisation du ministére devraient étre
confiées a un seul sous-ministre, puique les activités du MAS
se prétent a des rapports financiers sains, & la délégation et.par
conséquent, a I'imputabilité. C’est pourquoi, nous recomman-
dons que

8.6 toutes les fonctions du ministere des Approvisionnements
et Services soient réunies sous la responsabilité d’un seul sous-
ministre.

Nous pensons qu’il n’est pas nécessaire que la Corporation
de disposition des biens de la Couronne soit placée 4 une cer-
taine distance du Gouvernement, car elle fait essentiellement
partie intégrante de la structure des services communs. Elle de-
vrait observer les politiques de services communs applicables
a tous les autres organismes et étre assujettie au régime de ges-
tion et d’imputabilité que nous avons proposé pour tous les mi-
nisteres. C’est pourquoi nous avons placé cet organisme dans
la catégorie ‘‘ministéres désignés’’. Nous recommandons que

8.7 la Corporation de disposition des biens de la Couronne
demeure sous la responsabilité du ministre des Approvision-
nements et Services, qu’elle soit assujettie aux politiques de
services communs du Conseil de gestion, ainsi qu’au régime
de gestion et d’imputabilité que nous avons recommandé pour
tous les ministeres.
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Les installations de conception technique et de construction au
“sein des ministéres Les installations de conception et de cons-
truction au sein du ministére de la Défense nationale, du minis-
tere des Transports et du ministere des Affaires indiennes et du
Nord canadien sont aussi des organismes de services communs.
Toutefois, elles ne fonctionnent pas actuellement selon les poli-
tiques dont nous avons recommandé I’application aux organis-
mes de services communs. Nous avons conscience que. les be-
soins uniques des ministéres chargés des programmes concernés
et que la spécialisation des techniques de conception et de cons-
truction nécessaires a la satisfaction de leurs besoins constituent
d’excellentes raisons de maintenir ces installations au sein des
ministeres. Cependant, nous ne pensons pas que la structure
existante soit propice a I'imputabilité ou a une gestion efficace.
Nous pensons que toutes les installations de conception et de
construction qui se trouvent actuellement au sein des ministeres
devraient étre constituées en unités distinctes, séparées de leurs
ministéres clients. Ces unités devraient assumer ’ensemble de
leurs cofits d’exploitation et étre complétement autonomes fi-
nancierement. Afin que leurs rdles spécialisés au sein des mi-
nistéres soient définis, nous pensons que ces unités devraient
étre organisées sur le modéle de la Corporation de disposition
des biens de la Couronne et classées dans la catégorie Ministéres
désignés, notre catégorie I-B. Ces organisations n’entraineraient
ni un double emploi, ni une augmentation du personnel et de-
vraient étre assujetties au méme régime que celui que nous
avons recommandé pour tous les ministeres du gouvernement.
En résumé, nous recommandons que

8.8 les directions du ministere de la Défense nationale, du
ministere des Transports et du ministere des Affaires indien-
nes et du Nord canadien qui fournissent des services de con-
ception technique et de construction soient spécifiquement et
distinctement définies et organisées sur le modele des Minis-
teres désignés, et qu’elles soient totalement autonomes finan-
cierement et qu’elles recouvrent intégralement leurs coiits.

La séparation de ces directions de leur ministére et leur
institution en organisations complétement autonomes finan-
cierement facilitera aussi la tiche du Controleur général en ma-
tiere de comparaison des frais de conception et de construction
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dans les différents secteurs du gouvernement. On assisterait a
une saine concurrence entre les nouveaux membres de la caté-
gorie Ministéres désignes eux-mémes et le ministere des Tra-
vaux publics, puisqu’il deviendrait possible de faire des com-
paraisons entre les coiits désormais connus et d’inciter chaque
organisation a diminuer ses dépenses, a proposer des tarifs rai-
sonnables et a respecter les délais de livraison de ses biens et
services. Aucune de ces organisations ne serait autorisée a fonc-
tionner dans une sorte de ‘‘pays de Cocagne’’ financier.
L’application du principe de stricte autonomie financiére basé
sur un recouvrement total des colits interdirait cette situation
indésirable.

La gestion des projets importants

La gestion des projets importants est un domaine que nous
avons examiné attentivement et constitue le dernier point qui
doit etre considéré dans le cadre de I'étude des organismes de
services communs du gouvernement. Le Conseil du Trésor a
publié au mois de juin 1978 un document intitulé ‘‘Politique et
lignes directrices du Conseil du Trésor sur la gestion des grands
projets de la Couronne”. Ces lignes. directrices complétes et
détaillées définissent clairement les politiques du gouvernement
en matiere de ‘‘projets importants de la Couronne’’ ainsi que les
méthodes et techniques devant étre appliquées au cours de leur
planification, de leur gestion et de leur réalisation. Nous pensons
que le Conseil du Trésor a adopté une position juste. Les mi-
nisteres et les organismes de services communs devraient pren-
dre totalement connaissance du contenu de ce document,
I'accepter, le mettre en pratique et réaliser qu’ils conservent
leurs obligations en matiére de responsabilité et d’imputabilité
relativement a la gestion des projets importants.

Au début du présent chapitre, nous avons signalé les as-
pects de la fourniture de matériel et de services aux ministéres
et organismes du gouvernement que nous voulions étudier. Nos
€tudes ont révélé que dans une certaine mesure la fourniture de
services communs est satisfaisante, quoiqu’il y ait matiére a
amélioration. Nous avons découvert que les dispositions ac-
tuelles de facturation des services communs n’encouragent pas
suffisamment I’économie de la part des ministéres clients et nous
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avons fait des recommandations visant a remédier a cette situa-
tion. Enfin, nous pensons que I’organisation des services com-
muns sous la forme d’un ministére aurait'pour effet d’imposer
des principes plus fermes en matiére de gestion, d’imputabilité
et de fourniture de services communs. L’application des recom-
mandations proposées dans ce chapitre et dans la Partie I1I du
présent Rapport autorisera une meilleure définition des rdles et
des responsabilités et fournira une base saine d’imputabilité
pour les organismes de services communs, ainsi que pour les
ministéres et organismes qui sollicitent leurs services.
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PARTIE III

LES MINISTERES



LA RESPONSABILITE ET
L’ IMPUTABILITE EN MATIERE
DE GESTION DES MINISTERES

Dans cette partie de notre rapport, nous complétons les
changements au cadre central de gestion que nous avions re-
commandés en présentant nos conclusions et nos recomman-
dations en ce qui concerne les changements nécessaires au ni-
veau des ministéres. Nous ne sommes pas d’accord avec
certaines personnes qui nous ont dit que le réalignement des
responsabilités et le réaménagement des systémes que nous preé-
conisons sont déja en place. Il est possible que des propositions
aient déja été faites en ce sens, mais trop souvent les paroles ne
sont pas suivies d’effets. En outre, les modifications se font trop
souvent de maniére parcellaire. L’un de nos principaux objectifs
consiste donc a concilier les différents roles et les différents
systemes de fagon a garantir une certaine compatibilité et a met-
tre I’accent sur la responsabilité. C’est a I’organisme central de
prendre les initiatives et de servir de guide en maticre de gestion,
mais la gestion du gouvernement reléve avant tout des organis-
mes et des ministeres.

Les ministéres sont les principaux instruments du gouver-
nement; c’est par leur intermédiaire que ceux-ci gére ses pro-
grammes et fournit ses services. Sous la direction et la gestion
exercées par les ministres, ils sont les instruments de I'exécution
des mandats conférés a ces ministres par le Parlement dans des
lois de constitution des ministéres. Chacune des lois s’appliquant
4 un ministere fixe le domaine de compétences du ministre et
détermine ses responsabilités en matiere de direction et de ges-
tion. Les ministeres se distinguent donc des autres types
d’organismes gouvernementaux en ce sens que chacun d’entre
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eux est, en vertu de la loi, directement controlé par un ministre
responsable.

Les ministeres different considérablement du point de vue
de leurs attributions et de leur organisation. On trouve parmi les
différents types d’organisations le ministére classique (Agricul-
ture, Affaires extérieures), le ministére organisé sur le méme
modele que celui du Solliciteur général, organisme ministériel
(Agence canadienne de développement international), ou la cor-
poration ministérielle (Les Arsenaux canadiens Limitée). Les
fonctions des ministéres vont de I’élaboration des politiques a
la coordination de I’application des programmes. C’est ainsi, par
exemple, que Revenu Canada est un ministére opérationnel
alors que le ministére des Finances s’intéresse avant tout a
I’élaboration des politiques, et le ministére d’Etat chargé des
Sciences et de la technologie a la coordination des politiques.
D’autres ministeres, tels que Transports Canada, s’intéressent
aussi bien a I’élaboration qu’a I'application des politiques.

Dans la partie I de ce rapport, nous avons décrit les nom-
breuses activités auxquelles s’intéresse le gouvernement, la di-
versification de son organisation et les conséquences que cela
implique. Ainsi, par exemple, c’est de maniére délibérée que
I'on a placé les organismes de la Couronne 2 distance respec-
table des ministres, qu’il s’agisse de direction, de gestion, ou
des deux a la fois. Par contre, les ministéres sont censés étre
placés étroitement sous la direction des ministres. Trop souvent,
cependant, les ministéres ont regu des directives en matiére de
politiques a suivre sans qu’on vérifie s’ils sont gérés convena-
blement. Trop souvent, également, les priorités, les préoccu-
pations et les compétences des ministres et, par conséquent, de
leurs adjoints a la téte des ministéres, s’appliquent a ’élaboration
des politiques et non a I’administration des opérations.

En regle générale, les ministres sont placés a la téte d’un
‘ministere pour des raisons autres que leurs compétences de ges-
tionnaire. Leur attitude vis-a-vis de leur portefeuille pourra
évidemment étre influencée par des considérations partisanes.
En outre,la durée de leur mandat n’est pas garantie: les élections
ont lieu assez fréquemment et il n’est pas rare que I’on remanie
la composition du Cabinet entre deux élections, au cours de la
vie d’'un méme Parlement. La nature de la direction politique
qui en résulte a deux conséquences importantes en ce qui con-
cerne I’administration du ministére. La premiére est la tendance
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qu’ont inévitablement les ministres a mettre P’accent sur les
questions de politique ou autres, qui revétent pour eux une im-
portance immédiate. Les préoccupations en matiere de gestion
ont tendance a étre comparativement négligées, a moins que
certaines difficultés de nature administrative nécessitent immeé-
diatement une solution. La deuxiéme conséquence du fait que
les ministres ne sont pas en place de maniére permanente est la
nécessité de disposer d’une fonction publique permanente; dans
chaque ministére c’est le sous-ministre qui est a la téte de celle-
ci. Les sous-ministres constituent le lien entre une fonction pu-
blique permanente et une direction politique transitoire. lls ré-
pondent & deux exigences de la conduite des affaires publiques:
le besoin de continuité dans son fonctionnement et la rotation
inévitable de la direction. Le sous-ministre est a la fois le con-
seiller privilégié du ministre et chef d’administration du minis-
tere. Sa fonction consiste essentiellement a s’efforcer de con-
cilier ces deux roles.

Les conditions de fonctionnement des ministeres et du gou-
vernement déterminent fortement la facon dont les sous-minis-
tres congoivent leurs taches et donc I'importance relative
qu’aura, a leurs yeux, le role d’administrateur et de conseiller
politique. Un témoin nous a décrit les conditions de travail ré-
centes des sous-ministres et des autres fonctionnaires en faisant
une analogie avec le marché: ce n’est pas en matiere
d’administration du ministére mais en tant que conseiller poli-
tique que le sous-ministre doit affronter une concurrence sérieuse
pour que le ministre lui consacre son temps et son attention. Le
ministre a la possibilité de s’adresser a un grand nombre de
sources lorsqu’il s’agit d’obtenir des conseils en matiere de poli-
tiques, mais s’il s’agit d’administration, I’opinion du sous-
ministre risque bien moins d’étre remise en cause. En consé-
quence, le sous-ministre a eu tendance a consacrer davantage
de temps aux politiques de fagon a conserver son role
d’importance auprés du ministre.

D’autres facteurs ont influencé les perceptions s’appliquant
a ’importance relative des préoccupations concernant les poli-
tiques ou I’administration, et donc I’attention qui leur a été ac-
cordée. L’hypothése selon laquelle les ressources resteraient
indéfiniment nombreuses a amené a privilégier la créativité et
I’invention en matiere d’élaboration des politiques au détriment
des compétences en matiere de finance ou d’administration.
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Tout le monde s’accordait a penser que la fonction de conseiller
politique était celle qui offrait les meilleures possibilités de car-
riere. En fait, de nombreux sous-ministres continuent a penser
que les compétences en matieére d’élaboration des politiques
sont mieux considérées que les compétences administratives et
que les capacités administratives ne sont pas un facteur
d’appréciation suffisant lorsqu’il s’agit de nommer un sous-mi-
nistre (voir I’Annexe B, ‘‘Questionnaire s’adressant aux sous-
chefs’’). En outre, bien qu’en répondant a notre questionnaire,
les sous-ministres aient réparti de maniére équilibrée leurs res-
ponsabilités entre ’administration et I’élaboration des politi-
ques, du type ‘‘assurer I’économie et I'efficacité dans le cadre
des opérations’’ et ‘‘gérer mon équipe de cadres’’, le plus grand
nombre d’entre eux ont cité, en premiére ou en deuxiéme po-
sition, le fait ‘‘d’assurer un soutien 2 mon ministre’’ ou de “‘faire
en sorte que mon ministere réponde aux orientations du gou-
vernement dans le cadre des politiques’’. Les responsabilités
s’appliquant a la gestion étaient généralement placées en troi-
siéme position ou a un rang inférieur. De maniére générale, les
sous-ministres étaient d’accord entre eux en ce qui concernait
leurs cinq principales responsabilités tout en étant en désaccord
sur leur importance relative. On peut en déduire que la fagon
dont chacun des sous-ministres congoit son rdle est fortement
déterminée par les circonstances particuliéres et par les préoc-
cupations de son ministre. Dans la plupart des cas, ces préoc-
cupations concernent I’élaboration des politiques et non
I’administration. On ne peut s’étonner de voir que les préoc-
cupations du sous-ministre refletent celles du ministre lorsqu’on
sait qu’il est imputable devant celui-ci, mais cette réalité tend
par ailleurs a confirmer I’opinion qui nous a souvent été expri-
mée suivant laquelle la bonne gestion n’est pas récompensée.
Inversement, cela explique pourquoi, dans le passé, on ait rare-
ment pris des sanctions en cas de mauvaise gestion.
L’importance des politiques au sein du gouvernement ne
doit pas faire oublier la nécessité de disposer d’une bonne ges-
tion. Une administration saine est en fait indispensable a
I’élaboration des politiques car elle sert de base a la répartition
et a I'utilisation efficace des ressources nécessaires a I’application
des politiques. Une bonne planification et une bonne adminis-
tration sont encore plus indispensables au succes des initiatives
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prises en politiques lorsque les ressources se font rares. Une
bonne gestion des ministeres est donc indispensable.

La qualité actuelle de la gestion dans le gouvernement est
loin- de répondre 4 des normes acceptables. Nous avons parlé
de I'attention accordée aux politiques et du manque d’intérét
correspondant pour la gestion. Nous sommes conscients aussi
du fait que I’on peut invoquer des préoccupations concernant
I’élaboration des politiques en vue d’excuser une mauvaise ges-
tion ou une administration défectueuse. Certes, les responsa-
bilités du Gouvernement en matiére d’élaboration des politiques
continueront a exister et, compte tenu de la limitation des res-
sources disponsibles, deviendront de plus en plus difficiles en
raison des choix délicats qui devront étre faits. 11 faudra cepen-
dant que ’on comprenne mieux, par la méme occasion, que
I’élaboration des politiques et.la gestion sont étroitement liées
et que I'une doit soutenir 'autre.

La gestion des ministeres est restée loin des normes accep-
tables parce que 1’on n’a pas exercé les pressions nécessaires a
tous les niveaux en vue d’obtenir une saine gestion des res-
sources. Le vide correspondant, lorsqu’on s’est apergu de son
existence, a été comblé a I'initiative des organismes centraux.
Nous avons critiqué la prolifération des directives et des con-
troles émanant des organismes centraux, mais nous reconnais-
sons que nombre d’entre eux s’imposaient dans l'intérét des
ministéres. L’amélioration des normes de comptabilité, des sys-
temes de mesure des performances, de I'évaluation des pro-
grammes et méme les controles exercés sur des postes aussi
“mineurs’’ que I'utilisation des taxis et les déplacements cons-
tituent des éléments essentiels de la gestion d’un ministere.
C’est aux cadres supérieurs du ministere qu’il appartient de gui-
der et d’imposer les améliorations dans ces domaines mais,
lorsqu’ils ne le font pas, il est normal que les organismes cen-
traux aient a intervenir dans le champ de compétence des ad-
ministrateurs des ministeres.

On ne comprend pas toujours le role véritable de la gestion
au sein du gouvernement. Les responsibilités en matiere de ges-
tion restent floues et sont mal définies dans la structure admi-
nistrative. Les relations en matiére de contrdle et d’imputabilité
en sortent donc brouillées.

Les nombreuses recherches que nous avons faites au sujet
des problemes posés par la gestion des ministeres nous ont
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amenés a conclure que I'élaboration des politiques et I'application
des programmes au sein des ministéres doivent &tre complé-
mentaires. Les sous-ministres doivent étre véritablement impli-
qués dans I’administration et les opérations de leurs ministéres
si 'on veut qu’ils se montrent efficaces, donnent des conseils
au sujet des politiques et mettent au point des programmes sus-
ceptibles d’étre congus et appliqués avec le souci de recevoir
une valeur en contrepartie de I’argent dépensé.

Les conclusions que nous présentons dans ce chapitre
s’appuient sur les rencontres que nous avons eues avec
I’ensemble des sous-ministres ainsi qu’avec leurs homologues
de nombreux organismes désignés comme ministéres, sur
I’examen des mémoires présentés par écrit par de nombreux
sous-ministres et par des organismes centraux, sur I’analyse des
réponses fournies a un questionnaire détaillé et exhaustif par les
27 sous-chefs a qui nous I’avons envoyé, sur une étude concer-
nant la fagon dont dix sous-ministres utilisent leur temps, et sur
une discussion des problemes de gestion avec les responsables
des organismes centraux, un certain nombre de ministres et des
membres des partis d’opposition.

Ainsi que nous I’avons signalé dans notre Rapport intéri-
maire, le ministre et le sous-ministre forment dans tous les mi-
nisteres une équipe étroitement liée qui se charge de diriger et
de gérer le ministére. Nous consacrerons le reste de ce chapitre
a un examen détaillé de la répartition et du partage entre le
ministre et son sous-ministre de I'imputabilité et des pouvoirs
de direction et de gestion.

La responsabilité des ministres en
matiere de gestion

Dans notre régime gouvernemental, les ministres se voient
conférer des pouvoirs dont ils doivent répondre au Parlement.
Cette notion de responsabilité ministérielle signifie que le Par-
lement a la possibilité de s’assurer que ces pouvoirs sont exercés
conformément a la loi. Les ministres doivent répondre au Par-
lement des actions de leurs subordonnés et sont tenus person-
nellement responsables des activités relevant de leur autorité.
Cela constitue un principe fondamental dans un gouvernement
responsable; si 'on veut que les ministres puissent exercer les
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responsabilités qui leur sont conférées par le Parlement, il faut
qu’ils soient en mesure de parler avec conﬁance des actions .de
leurs subordonnés. : o

Lorsque le ministre délégue au sous- mmlstre Ie pouvoir de’
‘controler, de gérer et de diriger le ministere, sa responsabilité
reste engagée méme s’il n’a pas les moyens de. contrdler et de
. diriger I’exercice des pouvoirs ainsi délégués. Il faut donc que
les ministres soient en mesure de s’assurer par eux-meémes que
les initiatives prises en leur nom sont conformes aux exigences
d’un exercice responsable des pouvoirs. On a pu se demander
ces dernieres années si les ministres. étaient bien en mesure d’y
parvenir, ce. qui remettait. en doute la validité de I’ensemble de
la doctrine. Nous ne voyons pas pourquoi il devrait en €tre ainsi.
L’interprétation et ’application de cette doctrine sont suscep-
tibles de modifications car elles s’appuient sur des conventlons
autant que sur la loi. _

Les choses ont bien changé depuis que cette doctrine a été
élaborée au X1Xe siecle. Aujourd’hui, les ministres ne sont pas
automatiquement tenus responsables de toutes les erreurs et de
toutes les fautes des fonctionnaires dont ils ont la charge a moins
d’en avoir eu connaissance, de ne pas en avoir tenu compte ou
. de ne pas avoir fait tout le nécessaire pour s’en apercevoir.

Méme lorsqu’une faute a été prouvée, le ministre n’est pas obli-
gatoirement. tenu de démissionner a moins qu’il y ait été per-
_sonnellement mélé. En outre, la sanction supréme, soit le retrait
. de la confiance accordée par le Parlement, est peu vraisemblable
dans un systeme de gouvernement s’appuyant sur des partis
politiques disciplinés et sur des majorités législatives.

Il n’en reste pas moins que les ministres continuent a étre
responsables au Parlement lorsqu’il s’agit de-répondre aux ques-
tions, de fournir des renseignements et d’indiquer, si nécessaire,
que des enquétes ou des mesures correctives sont en cours. 1l
est donc nécessaire que les ministres sachent qu’ils -sont sus-
ceptibles d’avoir. a répondre a toutes les questions concernant
le ministere et qu’ils peuvent effectivement aveir a le faire.
Parallelement, les ministres .doivent avoir toute liberté. pour
déléguer aux fonctionnaires supérieurs du ministére le. pouvoir
~d’exécuter certaines taches précises. Les ministres doivent pou-
~ voir agir ainsi en sachant que ces hauts fonctionnaires com-
prennent et acceptent les taches qui leur sont ainsi demandées
_tout en étant tenus de répondre de leur exécution.
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En matiere de gestion, la délégation de pouvoirs effectuée
par le ministre est essentielle. Les ministres doivent consacrer
leur temps et leurs efforts a de nombreuses activités: ils sont
membres d’un parti politique, représentants d’une circonscrip-
tion, et membres du Cabinet et de ses comités. Ils doivent con-
cilier les obligations découlant de ces fonctions avec les respon-
sabilités ministérielles et il est tout simplement illusoire de croire
qu’un ministre peut consacrer suffisamment de temps a son mi-
nistére pour en connaitre le fonctionnement dans son détail.
Cela ne I'empéche pas d’en étre responsable. Il faut, cependant,
que le role du ministre soit précisé, soutenu et renforcé. A cette
fin, I'information fournie par I'intermédiaire du Conseil de ges-
tion, afin d’évaluer le rendement du ministére, devrait étre mise
a profit par les ministres qui se rendraient ainsi compte de la
qualité de I’administration de leurs ministéres et de la fagon dont
a été exercée la délégation de pouvoirs en matiére de gestion.
En outre, nous recommandons, au chapitre 11, d’appuyer et de
renforcer la responsabilité ministérielle en matiere de planifi-
cation et de détermination des priorités et des objectifs dans les
ministeres.

En résumé, nous n’acceptons pas la théorie selon laquelle
la doctrine de la responsabilité des ministres aurait été suppri-
mée ou qu’elle aurait pris moins d’importance. Nous sommes
conscients, toutefois, du fait que les circonstances ont changé
et que la responsabilité ministérielle doit s’appuyer aujourd’hui
sur une plus grande délégation de pouvoirs en matiére de ges-
tion. Cela exige, en conséquence, que I’on précise et que I’on
définisse clairement le devoir de rendre compte de I'exercice
des pouvoirs ainsi délégués.

L’autorité administrative des sous-chefs

Notre mandat et nos recherches ultérieurs ont confirmé que
I'imputabilité de la gestion des ministéres doit étre concentrée
dans la fonction de sous-ministre. Les attributions et les pou-
voirs des sous-chefs des ministéres sont définis officiellement et
officieusement d’un certain nombre de fagons. Leurs devoirs et
leurs responsabilités sont définis de maniere officielle dans un
certain nombre de lois du Parlement qui conferent directement
aux sous-ministres des responsabilités, ou qui prévoient une
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délégation de pouvoirs par le ministre ou par I’organisme central
chargé de I’application de la loi.

La base légale fondamentale du role du sous-ministre est la
loi de constitution du ministére. Les lois relatives aux ministeres
conferent toujours aux ministres la gestion et la direction des
ministeres tout en établissant par ailleurs un poste de ‘‘fonc-
tionnaire en chef’’ ou de ‘‘sous-ministre’’ au sein de ce minis-
tere. On peut ajouter la Loi d’interprétation qui prévoit entre
autres, a l’article 23:

les mots qui donnent a un ministre . . . I’autorisation d’accomplir
un acte ou une chose . . . comprennent . . . son . . . délégué.

Elle autorise les sous-ministres & exercer des pouvoirs au nom
du ministre et a entreprendre toute une gamme d’activités en
son nom. Ce sera le cas de la gestion du ministere, de la coor-
dination des activités interministérielles, des rencontres avec les
autres gouvernements et de l’application des autres lois assi-
gnées au ministere. De plus, des lois telles que la Loi sur les
douanes peuvent conférer directement la responsabilité d’une
tache particuliere au sous-ministre ou a un autre fonctionnaire
du ministere.

Les sous-ministres ont par ailleurs des responsabilités ad-
ministratives précises qui leur sont conférées par le ministre ou
par un organisme central. Ces responsabilités sont définies par
la Loi sur I'administration financiére, la Loi sur I'emploi dans
la Fonction publique et la Loi sur les langues officielles. Toutes
ces lois précisent le role de gestion des sous-ministres, fixent
les limites de leurs responsabilités et soulignent le fait que les
sous-ministres sont les chefs d’administration des ministéres.

La Loi sur I'administration financiére reconnait implicite-
ment le role de gestionnaire des sous-chefs en leur conférant des
responsabilités qui ne sont pas attribuées aux ministres dans un
certain nombre de domaines importants.

1) La gestion financiére et la gestion des actifs — La Loi con-
fere au ‘‘sous-chef ou a quiconque est chargé a un autre titre de
I’administration d’un service’’ les pouvoirs de:

e ContrOle des affectations ministérielles par le moyen ‘‘d’un
systeme adéquat de contrdle et de vérification interne’’. Ar-
ticle 24(4).
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® Garantie de la disponibilité des fonds requis avant que tout
““‘contrat ou autre arrangement stipulant le paiement d’une
somme d’argent par Sa Majesté . . .’" ne soit conclu. Article
25(1). . :
e.La tenue d’un ‘‘registre des engagements’’ imputable sur
" chaque crédit. Article 25(2).

2) :L’exécution des contrats — L’article 27 de la Loi confere
aux sous-ministres le pouvoir d’approuver le paiement des tra-
vaux, dés biens ou des services fournis en se fondant sur le fait:

‘‘que les travaux ont été accomplis, les matieres fournies ou
les services rendus, selon le cas, et que le prix exigé est
conforme au contrat ou, si le pnx n’est pas spécifié par con-
,trat qu’il est raisonnable’’

® ‘‘si un palement doit étre falt avant le parachevement des
travaux, la livraison des marchandises ou I’exécution des.
services, selon le cas, que le paiement est conforme au con-
~ trat”’

11 convient de faire remarquer a ce sujet que les sous-chefs
n’ont pas le pouvoir de déterminer les clauses. des contrats
s’appliquant a des travaux ou a la fourniture de biens ou de
services, mais seulement de veiller a ce que ces clauses soient -
respectées.

3). La conservation des biens publics — L’article 53 de la Loi
confére aux sous-ministres le pouvoir de gestion des biens pu-
blics, en précisant que: ‘‘le sous-chef de chaque ministére ou
département doit tenir des registres convenables ayant trait aux
biens publics dont le ministere ou le département est respon--
sable, et doit se conformer aux réglements du conseil du Trésor
régissant la garde et le contréle des biens publics’’ -
4) -La sécurité — Enfin, les reglements concernant les enquétes
sur la sécurité, institués conformément aux dispositions  de
I’article 7 de la Loi, partent du principe que toutes les recom-
mendations faites au gouverneur en conseil et impliquant des
suspensions pour raison de sécurité le seront par les sous-chefs.

Il apparait donc clairement que la Loi sur I’administration:
financiére reconnait que le sous-chef est responsable de la ges-
tion financiere du ministere ainsi que de son administration et
de.son fonctionnement. Légalement, c’est au ministre qu’est
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confié en fin de compte le pouvoir de signature autorisant le
paiement des crédits qui ont été votés, mais dans la pratique ce
pouvoir est délégué en vertu de I’article 26(1) au sous-ministre
ainsi qu’aux responsables financiers du ministére.

En matiére de gestion du personnel, les responsabilités sont
établies a la fois par la Loi sur I’administration financiére et par
la Loi sur I’emploi dans la Fonction publique; ces responsabili-
tés étant confiées au Conseil du Trésor et a la Commission de
la Fonction publique. Ces deux organismes centraux déleguent
directement leurs pouvoirs aux sous-ministres dans ce domaine.

Aux termes de la Loi sur I'administration financiére, les
responsabilités du Conseil du Trésor en ce qui a trait a la gestion
du personnel englobent la détermination des effectifs et leur ré-
partition, la formation et le perfectionnement, la classification
des postes et des employés, la détermination des traitements,
les normes de discipline ainsi que les diverses conditions
d’emploi. Le Conseil est habilité, en vertu de I’article 7(2) de la
Loi, a déléguer ce pouvoir aux sous-chefs et peut ‘‘réviser ou
annuler et rétablir’’ le pouvoir ainsi délégué s’il le _]uge néces-
saire.

Aux termes de la Loi sur 'emploi dans la Fonction publt-
que, la Commission de la Fonction publique dispose du droit et
du pouvoir exclusifs de nomination dans la fonction publique,
que les personnes concernées en soient déja membres ou n’en
fassent pas encore partie, qu’il s’agisse de premi¢res nomina-
tions, de transferts, de rétrogradations ou .de renvois. L’article
6 de la Loi permet a la Commission de déléguer ses pouvoirs,
ses fonctions ou ses attributions aux sous-chefs, a I’exception
de ses pouvoirs concernant les appels et les enquétes. De la
méme maniere, la Commission peut ‘‘réviser ou annuler et ré-
tablir’’ les pouvoirs ainsi délégués.

Lorsque le Commissaire aux langues ofﬁc1elles reg01t une
plainte en vertu des dispositions de la Loi sur les langues offi-
cielles, il s’adresse tout d’abord au sous-ministre du ministére
en cause pour recommander que des mesures soient prises. S’il
n’est pas satisfait des résultats, il fait rapport au gouverneur en
conseil et non au ministre en cause. La Loi reconnait ainsi que
lorsque des pratiques ou des procédures administratives ayant
trait a I'usage des langues officielles ont besoin d’étre changées,
c’est le sous-chef qui est le mieux a méme de mettre en oeuvre
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les modifications qui s’imposent puisque c’est a lui que le gou-
vernement a confié cette responsibilité.

Nous résumerons en disant que c’est en se fondant sur la
nature administrative clairement définie des pouvoirs des sous-
chefs, qu’il s’agisse de pouvoirs délégués, directement conférés
ou reconnus implicitement par la législation, que 1’on pourra
déterminer clairement leur role de gestionnaire et leur respon-
sabilité. En outre, leur rendement devrait étre évalué officiel-
lement en tenant compte des fonctions qui leur sont reconnues
expressément ou implicitement et pour lesquelles ils disposent
de pouvoirs qui leur ont été délégués ou directement conférés.
Ce n’est malheureusement pas le cas. De plus, une telle évalua-
tion ne pourrait tenir compte du fait que les responsabilités du
sous-ministre s’étendent bien au-dela de I’administration du mi-
nistere. C’est a ce domaine élargi que nous allons maintenant
nous intéresser.

Les sous-chefs sont un rouage de plus en plus important de
la machine du gouvernement. Toutefois, alors que leurs respon-
sabilités administratives sont assez bien définies en droit, il n’en
va pas de méme des autres éléments essentiels de leurs fonc-
tions. Les normes législatives sont peu nombreuses ou inexis-
tantes lorsqu’il s’agit de donner des conseils de politique aux
ministres ou au Gouvernement ou lorsqu’il s’agit de seconder
les ministres dans I’acquittement de I’ensemble de leurs respon-
sabilités collectives.

En matiere de politiques, il appartient aux sous-ministres
de fournir aux ministres des conseils concernant les programmes
ou les politiques a mettre en oeuvre. lls sont aussi chargés de
conseiller le Gouvernement, par le truchement des ministres ou
en participant aux comités du Cabinet, concernant les avantages
ou les inconvénients éventuels — les risques financiers par
exemple— d’une proposition donnée. lIs doivent étre a I’écoute
des besoins du Gouvernement en matiere de politiques & suivre
et le conseiller utilement en tenant compte des exigences parfois
contradictoires qu’entrainent les priorités du ministere, les ob-
jectifs du Gouvernement, les préoccupations des ministres et
I'intérét public. En outre, compte tenu du fait que les ministres
ne peuvent disposer que d’un personnel réduit, les sous-minis-
tres se chargent, en recourant au personnel du ministére, de le
seconder dans la préparation de ses discours, lorsqu’il s’agit de
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répondre aux questions posées a la Chambre ou a d’autres oc-
casions. A

Traditionnellement, les sous-ministres ne regoivent pas leur
charge en fonction de leur appartenance a un parti et peuvent
se mettre au service de n’importe quel gouvernement. Bien
qu’ils soient nommés par le gouverneur en conseil a titre amo-
vible, sur la recommandation du Premier ministre, ce qui ne leur
permet pas de se réclamer de la Loi sur I’emploi dans la Fonc-
tion publique, la plupart des sous-ministres sont des fonction-
naires de carriere. lls constituent le lien entre la branche poli-
tique du gouvernement et la fonction publique et se situent entre
le monde de la politique et celui de I’administration.

En plus de leurs responsabilités dans le ministere, les sous-
ministres soutiennent la responsabilité collective de la gestion
du gouvernement. Cela signifie, entre autres, qu’ils doivent
appliquer des politiques de gestion des finances et du personnel
fixées par les organismes centraux au nom du Gouvernement.
En outre, la complexité des problemes auxquels doit faire face
le gouvernement aujourd’hui fait que, de plus en plus, les agis-
sements d’un ministére vont se répercuter sur les activités des
autres. En conséquence, les sous-ministres doivent soutenir les
efforts des organismes centraux en vue de coordonner les acti-
vités du gouvernement et, parfois, faire passer I’intérét du mi-
nistere apres celui de I’ensemble de la collectivité. Il est toute-
fois dans I'intérét du ministére que le sous-ministre conserve un
role distinct qui le conduise a négocier en permanence avec le
centre pour procurer les ressources nécessaires, faire accepter
les programmes et les politiques envisagées, et obtenir la col-
laboration qui permettra d’offrir les services de soutien en temps
et lieu nécessaires.

En tant que gestionnaire d’un ministére, le sous-ministre
doit examiner d’un oeil critique les politiques, les programmes
et les services devant étre mis sur pied et exécutés dans le cadre
du mandat du ministere. Les sous-ministres doivent exercer les
pouvoirs qui leur sont délégués en matiere d’organisation, de
politique du personnel et de fonctionnement du ministere afin
de s’assurer que I’on tire le maximum des ressources mises en
oeuvre. Lorsqu’il gére les programmes existants, le sous-minis-
tre doit avoir un souci d’efficacité et s’efforcer de faire mieux
que ce qui a été fait jusqu’'alors. Lorsqu’il met en pratique les
initiatives politiques prises par le ministre ou par le Gouverne-
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ment en ce qui concerne la mise au point de nouveaux program-
mes, le sous-ministre doit encore obéir a un souci d’efficacité.
De maniere générale, le sous-ministre doit s’efforcer d’améliorer
les méthodes existantes et d’affecter les ressources dans les sec-
teurs ou elles répondent le mieux aux attributions du ministere.

Les différents sous-ministres n’ont pas tous les mémes
préoccupations et ne s’acquittent pas de leurs taches avec le
méme degré d’efficacité. Il n’en reste pas moins que le sous-
ministre est le seul haut fonctionnaire bien placé lorsqu’il s’agit
de veiller a ce que les responsabilités du ministere en matiere
de politiques et de gestion soient bien équilibrées et convena-
blement exercées. Il convient donc que le Gouvernement, par
sa politique de recrutement et par ses directives, renforce le
rendement des sous-ministres en matiere de gestion de fagon a
améliorer I'efficence et I'efficacité de ’administration dans les
ministéres. Compte tenu des nombreuses sollicitations auxquel-
les doivent faire face les sous-ministres, nous nous sommes po-
sés la question suivante dans notre Rapport intérimaire: ‘‘Les
responsabilités du sous-ministre relatives a la formulation des
politiques I’empéchent-elles d’accorder toute 1’attention requise
a I’administration du ministere?’’ Nous concluons qu’il convient
de répondre ‘‘non’’. Le rble de gestionnaire peut et doit étre
exercé avec toute I’attention requise et il n’est ni nécessaire ni
utile de séparer les responsibilités en matiere de politiques et
d’administration.

Les capacités de gestion des sous-ministres

Compte tenu du mélange de responsabilités décrit ci-des-
sus, des contradictions que cela implique lorsqu’il s’agit de ren-
dre compte de cette imputabilité, et des contraintes que cela
entraine pour le sous-ministre qui doit y consacrer son temps et
son attention, nous nous sommes préoccupés de savoir si le
sous-ministre était laissé libre d’administrer et, par conséquent,
s’il était faisable et réaliste d’évaluer son rendement et de le
tenir sérieusement imputable.

Les réponses apportées par les sous-ministres au question-
naire démontrent que la plupart d’entre eux estiment avoir la
haute main sur la gestion de leurs ministeres. Ils ont la charge
des principales taches de gestion liées a la fois a I’exploitation
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et a I’élaboration des politiques. Ce sont eux qui tracent les
grandes lignes d’orientation, qui font accepter les différents ob-
jectifs, qui déleguent les pouvoirs, qui répartissent les ressour-
ces, qui controlent les rendements et qui prennent les mesures
qui s’imposent de la maniére exposé dans I’Annexe B:-

. Les sous-ministres affirment, dans leur tres grande majorité,
avoir €élaboré un ensemble d’objectifs clairs pour leur minis-
tere.

e La grande majorité des sous-ministres reconnaissent qu’ils
regoivent une mise en garde préalable concernant les éven-
tuels écarts importants du budget.

e [Is confirment qu’ils sont en mesure de respecter assez bien
les priorités de gestion qu’ils ont fixées.

® La majorité d’entre eux s’accordent a dire que lorsque des
pouvoirs sont délégués dans leur ministere, cela correspond
a des objectifs clairement définis. '

®. La plupart affirment étre en mesure d’examiner de maniéere
adéquate I'usage, par leurs subordonnés, des pouvoirs dele-
gués.

Dans la plupart des ministéres, il existe un service de ges-
tion en bonne et due forme, que 1I’on n’appelle pas toujours
comité de gestion, et qui se réunit régulierement en vue
d’examiner les principaux problémes qui se posent dans le mi-
nistere et de faire part des priorités, des décisions, des plans et
des difficultés. En outre, ’étude que nous avons faite en vue de
vérifier a quoi les sous-chefs consacraient leur temps en
moyenne, a montré que les deux tiers environ de la longue jour-
née de travail d’un sous-ministre sont consacrés a des activités
de gestion. Les sous-ministres passent environ 15 pour cent de
leur temps dans des comités interministériels, des rencontres
organisées par les organismes centraux et des réunions de co-
mités du Cabinet, et environ 10 pour cent de leur temps est
consacré a des contacts avec I’extérieur. Les sous-ministres ont
donc la possibilité d’aménager le temps qui leur est imparti en
limitant avec soin leur participation personnelle aux activités
internes ét externes, en réservant leur intervention personnelle
aux occasions importantes ou significatives et en se faisant re-
présenter, dans les autres cas, par des hauts fonctionnaires ap-
partenant au groupe de gestion du ministere.
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Enfin, la fagon de voir des sous-ministres montre que les
préoccupations vis-a-vis des politiques n’excluent pas un souci
de gestion. Lorsqu’on leur a demandé de signaler quelles
étaient, a leur avis, leurs responsabilités les plus importantes,
les sous-ministres ont donné une description équilibrée qui re-
flete 1a complexité de leur situation, par rapport a leur ministre
et par rapport a leurs ministéres. Dans I’ordre, voici quelles sont
les principales responsabilités des sous-ministres telles qu’ils les
congoivent:

e gérer I’équipe de cadres;
e faire en sorte que leur ministere réponde aux orientations du
gouvernement dans le cadre des politiques;

e seconder le ministre;

e fournir au gouvernement des conseils judicieux en matiere
de politiques;

e assurer ’économie et I'efficience dans le cadre des opéra-
tions;

e ajuster et adopter des programmes afin d’accomplir la mis-
sion confiée a leur ministere;

e mettre sur pied et améliorer les capacités de gestion du mi-
nistere; .
e assumer un role de chef pour les employés du ministere.

Les sous-ministres ont évité de retenir des responsabilités
pouvant étre considérées comme routinieres ou pouvant mettre
en jeu I’habileté procédurieére et administrative, le recours au
pouvoir réglementaire ou I’accomplissement d’activités préci-
ses. Leur choix particulier est indépendant de I’importance du
ministere ou de la fagon dont ils congoivent I’orientation de ce
ministére en matiere d’élaboration de politiques ou d’exploitation.
Nous sommes conscients du fait que les priorités accordées a
chacune de ces taches par les différents sous-ministres pour-
raient bien justement correspondre aux probléemes et aux be-
soins précis de leurs ministeres en matiere de gestion et que,
par ailleurs, il y aura toujours un écart entre ce que les sous-
ministres voudraient voir dans I’idéal et ce qui se fait véritable-
ment dans la pratique. Il est tout de méme significatif de voir
que les sous-ministres sont si nombreux a définir leur role en
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termes de gestionnaire, qu’ils parlent en termes de responsa-
bilités et qu’ils tiennent & en rendre compte.

En conséquence, nous concluons que, méme compte tenu
des circonstances actuelles, il n’y a vraiment aucune raison pour
que les sous-ministres ne puissent &tre tenus responsables de
leur gestion. En fait, les sous-ministres veulent en étre tenus
responsables.

L’imputabilité des sous-ministres

La description que nous venons de faire du role du sous-
ministre n’est en aucune maniére exhaustive et ne fait qu’effleurer
les nombreuses relations d’imputabilité que ce role implique.
Outre ses liens avec le ministre et le Gouvernement ou les or-
ganismes centraux, qui supposent une imputabilité, le sous-mi-
nistre est impliqué dans d’autres relations entrainant elles aussi
une certaine imputabilité. Les plus importants peut-étre sont les
liens qu’ont les sous-ministres avec le Parlement. Les sous-mi-
nistres sont entendus par les comités parlementaires, théorique-
ment en tant que représentants de leurs ministres, mais dans la
pratique, il s’agit 1a de la seule occasion d’examiner publique-
ment I’administration du ministére, qui est placée directement
sous la responsabilité des sous-ministres. Les sous-ministres ont
conscience de devoir rendre directement des comptes au Pre-
mier ministre qui les nomme et qui peut les révoquer. Ils se
sentent solidaires de leurs homologues et savent qu’ils sont jugés
par eux; ils font partie ‘‘d’'un camp’’ qu’il ne faut pas décevoir.
Ils sont membres des équipes de gestion du ministeére et leaders
des employés et ils ont une certaine responsabilité quant a leur
motivation et leur bien-étre. Ils peuvent prendre de nombreuses
initiatives aussi bien officielles que non-officielles en ce qui a
trait aux sociétés de la Couronne, aux organismes et aux organes
consultatifs qui relevent du portefeuille de leur ministre. Ils se
sentent aussi responsables vis-a-vis de la population. Certains
ministéres sont au service, ou affectent les intéréts, d’une clien-
tele ou d’un groupe particulier, et la qualité de ce service est
leur souci principal. Le devoir de rendre compte a la population
peut aussi se traduire par une utilisation responsable des res-
sources afin de répondre a la confiance publique ou par un souci
de définir et de servir I'intérét général lors de la mise au point
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et de I’application des politiques et des programmes. Enfin, un
certain nombre de sous-ministres déclarent qu’ils n’ont a rendre
des comptes qu’a eux-mémes et prétendent qu’ils évaluent leur
rendement par rapport aux normes de qualité qu’ils ont eux-
meémes fixées.

En dépit de cette gamme de possibilités d’imputabilité dont
certaines sont utilisées, méme si ce n’est que d’une fagon limi-
tée, les sous-ministres ne sont pas tenus régulierement imputa-
bles, de fagon systématique et cohérente, en ce qui a trait a la
gestion des programmes et a ’administration du ministere. 11 est
indispensable de bien préciser quels sont les pouvoirs des sous-
ministres en matiere d’administration et de leur demander d’en
rendre compte. Le ministre, le Premier ministre et le Cabinet,
les organismes centraux et le Parlement lui-méme, ont tous leurs
propres normes concernant l'imputabilité des sous-ministres,
qui doivent toutes &tre respectées, sans toutefois que I’application
de I'une se fasse au détriment ou a I’exclusion des autres. Nous
avons conclu que pour remplacer le systeme actuel caractérisé
par la confusion et I'éparpillement des responsabilités, nous
avions besoin d’'un moyen de tenir les sous-ministres respon-
sables afin que les besoins de chacun soient satisfaits.

Pour étre plus précis, tant que I’on n’aura pas défini et
instauré un régime d’imputabilité véritable pour les sous-chefs,
la délégation des pouvoirs en matiére de gestion ne pourra ja-
mais se mettre au service de I’ensemble des responsabilités in-
dividuelles et collectives des ministres, ce que nous avons pour-
tant jugé indispensable. Nous estimons que cela peut &tre réalisé
en fixant les objectifs et en contrélant leur réalisation grace a
trois procédures distinctes mais liées entre elles. A cette fin,
nous recommandons que

9.1 les plans et les objectifs de rendement du ministere soient

mis au point par le sous-ministre, en sa qualité de chef
d’administration, pour I’approbation du ministre. L’exécution
de ces programmes et de ces objectifs de rendement devra
étre controlée puis réexaminée par le Conseil de gestion lors
d’une séance qui permettra au sous-ministre de défendre le
rendement du ministére; et que

9.2 le sous-ministre soit tenu a rendre compte directement
de P’exercice des responsabilités qui lui ont été confiées et
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déléguées au comité parlementaire le plus immédiatement
concerné par le rendement administratif, le Comité des comp-
tes publics.

La troisieme procédure, celle de la sélection et de la no-
mination des sous-chefs ainsi que de I’évaluation de leur ren-
dement font I’objet du prochain chapitre.
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10

LA NOMINATION ET
L’EVALUATION DES SOUS-CHEFS

Depuis la formation du ‘‘Groupe consultatif de la rému-
nération du personnel de direction’ en 1967, le Gouvernement
a mis au point des processus permettant d’évaluer le rendement
et de déterminer les salaires de cadres de direction du gouver-
nement, y compris ceux qui sont nommés par Décret du conseil.
Apreés avoir examiné ces procédures, surtout en ce qui a trait
aux sous-chefs, nous nous sommes apergus que, lors de la no-
mination ou de I’évaluation des sous-chefs, le rendement en
matieére de gestion n’était pas suffisamment pris en compte.
Nous avons recommandé, au chapitre 7, que ’on adopte une
méthode visant a controler le rendement du ministére en insis-
tant sur la planification opérationnelle et la communication com-
plete des progres réalisés sur la voie de I’obtention des objectifs
prévus; ce qui signifie, en bref, responsabilité des résultats.
Nous recommandons fortement cette méthode qui permettra de
disposer de renseignements essentiels en vue d’évaluer le ren-
dement des sous-chefs.

Le présent chapitre fait état de nos préoccupations au sujet
du rendement en matiére de gestion, étant donné que cette no-
tion est actuellement sous-estimée lors de la nomination des
sous-chefs, et méconnue ou laissée de cOté dans les hautes
sphéres du gouvernement. Nous savons que les responsabilités
des sous-ministres sont treés étendues et nous en avons tenu
compte, mais nous sommes convaincus que la gestion efficace
fait essentiellement partie de leurs fonctions.

Les sous-chefs sont nommés ou révoqués par le gouverneur
en conseil sur la recommandation du Premier ministre. La res-
ponsabilité de conseiller du Premier ministre en dotation des
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postes de direction est exercée par I’actuel Secrétaire du Cabinet
pour les relations fédérales-provinciales. Le Secrétaire est as-
sisté dans ce rdle par le Secrétariat du personnel supérieur rele-
vant du Bureau du Conseil privé.

Le secrétariat tient un dossier de toutes les nominations du
gouverneur en conseil, prévoit les vacances de postes éven-
tuelles et prépare des dossiers d’information sur tous les can-
didats susceptibles d’étre nommeés, qu’ils appartiennent ou non
a la fonction publique. Le secrétariat n’emploie pas de descrip-
tions de fonctions déterminées permettant de retenir des criteres
de sélection; on ne trouve ni description générale s’appliquant
a I’ensemble des sous-chefs, ni description précise des respon-
sabilités répondant a chaque ministeére. Le secrétariat élabore
toutefois le profil des fonctions s’appliquant aux nouveaux pos-
tes ou aux postes dont l'orientation a changé. Ces profils
s’appuient, a l’origine, sur la loi constitutive du ministére, la
politique du Gouvernement ou la conception qu’a le Premier
ministre des orientations a prendre dans tel ou tel domaine. Sur
cette base, le secrétariat met au point une vue d’ensemble des
qualités exigées par le poste en particulier et détermine en con-
séquence les forces, les faiblesses ou I’expérience des candidats
éventuels. Cette information est mise a profit par le conseiller
en matiere de nomination des cadres de direction qui prépare,
a I’'intention du Premier ministre, des listes de candidats devant
étre nommeés par le gouverneur en conseil a temps complet a un
poste particulier.

Le Secrétaire principal du Premier ministre est consulté au
sujet de ces listes. De son c6té, le cabinet du Premier ministre
prépare les listes des candidats a des postes a temps partiel qui
sont nommés par le gouverneur en conseil.

Regle générale, apres avoir consulté le conseiller en dota-
tion des postes de direction, le Secrétaire principal, le Greffier
du Cabinet qui est aussi le Secrétaire du Conseil privé, le Pre-
mier ministre autorise un examen plus approfondi de certaines
candidatures. C’est généralement au conseiller en matiére de
nomination des cadres de direction qu’il appartient de contacter
ces candidats. Avant de prendre une décision définitive et de
proposer une nomination au Cabinet, le Premier ministre con-
sulte généralement le ministre concerné ou d’autres, s’il le juge
utile. Le candidat choisi apprendra sa nomination du conseiller
ou du Premier ministre lui-méme.
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-1l nous apparait normal que le Premier ministre continue a
disposer du pouvoir de nomination des sous-ministres. Ce pou-
voir permet au-Premier ministre, en procédant a la nomination
du sous-ministre, d’équilibrer les compétences a la téte du mi-
nistere. En second lieu, le Premier ministre a parfois besoin de
procéder a un remaniement ministériel, ce qu’il fait souvent, et
il doit donc pouvoir compter sur le sous-ministre pour garantir
une certaine continuité et une certaine permanence a la téte du
ministere. Enfin, les nominations effectuées par le Premier mi-
nistre en tant que chef du Gouvernement sont justifiées par le
fait qu’aux termes d’un certain nombre de lois, le sous-chef
exerce certains pouvoirs, indépendamment du ministre, au nom
du Gouvernement.. :

Toutefois, la méthode actuelle est loin d’étre satisfaisante
a d’autres points de vue. Tout d’abord, la mobilité qui carac-
térise la catégorie des sous-chefs (du moins jusqu’a une date
trés récente) est trop élevée pour que soient garanties I’efficacité
et Ia continuité de la gestion dans les ministeres. Ensuite, on ne
tient pas suffisamment compte des besoins administratifs des
ministéres et des qualités de gestionnaires des candidats sous-
ministres lorsque 1I’on procéde a une nomination.

Que ce soit par volonté délibérée ou par le jeu des circons-
tances, on s’apergoit que les sous-ministres ont fait preuve d’une
grande mobilité ces derniéres années, les nominations et les dé-
parts se succédant a un rythme rapide. En juin 1978, la durée
médiane d’exercice des charges de sous-ministres était d’'un an

TABLEAU 10.1 v
NOMBRE DE NOMINATIONS DE SOUS-MINISTRES
EFFECTUEES SUR DES PERIODES DE 5 ANS ENTRE 1959 et 1978

Année Dans les 22 Dans '’ensemble
ministeres existant des ministeres
déja en 1959

1959-63 - . ‘ 16 19

1964-68 14 24

1969-73 23 34

"1974-Juin 1978 ’ 30 41

et demi, le maximum étant de sept ans. La mobilité est en train
de s’accroitre. En ce qui concerne les ministeres déja existants
en 1959, deux fois plus de nominations ont été effectuées pen-
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dant la période allant de 1974 a 1978 qu’au cours de la période
allant de 1959 a 1963.

Tous les ministéres n’ont pas subi les mémes changements.
Il n’y a eu depuis 1954 que trois Greffiers du Conseil privé et
trois sous-ministres des Transports, et le ministére des Finances
n’a eu que quatre sous-ministres depuis 1953. Cependant, un
certain nombre de ministéres ont eu cing sous-ministres depuis
1967: Consommation et Corporations; Energie, Mines et Res-
sources; Emploi et Immigration; Revenu Canada, Impét; Tra-
vaux publics; Secrétariat d’Etat; et Secrétariat du Conseil du
Trésor.

La grande mobilité des sous-chefs d’organismes et de mi-
nisteres est devenue une grave préoccupation en matiere de ges-
tion. Si la tendance se poursuit, les efforts en vue d’améliorer
la gestion et I'imputabilité au sein du gouvernement pourront
s’en ressentir. Les changements fréquents a la téte des minis-
teres peuvent affecter le moral de ces organisations car ils sup-
priment toute continuité dans la gestion. En outre, on ne peut
soutenir que le fait de disposer d’expériences plus variées sert
de compensation a cette grande mobilité. Prés de 80 pour cent
des sous-ministres actuels ont obtenu leur premiére nomination
depuis 1971, et environ la moitié d’entre eux n’ont jamais tra-
vaillé a des niveaux inférieurs de la hiérarchie du ministere qu’ils
dirigent, et n’ont pas bénéficié non plus d’une certaine ex-
périence dans des domaines semblables avant de se joindre au
gouvernement fédéral.

Les gestionnaires au sein des ministéres connaissent bien
I’enchainement des événements qui suivent le remplacement
d’un sous-chef. La nomination d’un nouveau sous-chef signifie
la réorientation, la pause dans la prise de décisions, de nouvelles
priorités éventuelles, des possibilités de réorganisation,
I'instauration de nouvelles relations ainsi que I'inquiétude qui
précede I’établissement de la confiance indispensable au succes
de toute organisation. Il s’agit 1a d’'un processus pénible dont de
nombreux ministeres ont fait I’expérience tous les deux ans et
qui explique partiellement, mais de maniére significative, la
baisse de moral dans la fonction publique, le manque
d’orientation de certains ministéres et I’absence d’une ligne de
direction dans la gestion. En outre, le sous-ministre qui change
fréquemment de poste n’aura pas la possibilité de se cantonner
dans la gestion d’un ministére aprés la premiere période
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d’adaptation; il n’aura pas non plus a subir les conséquences
des initiatives qu’il a prises s’il quitte le ministeére avant que I'on
en mesure les effets. A moins de réduire ‘la mobilité des sous-
chefs, les perspectives de bonne gestion sont faibles. Nous re-
commandons que

10.1 en regle générale, les sous-ministres doivent demeurer
au sein du méme ministere pendant un période de trois a cinq
ans.

Les réponses fournies au questionnaire a I'intention des
sous-chefs montrent que ces derniers pensent que le processus
de nomination est fondé sur le principe du mérite, que les meil-
leurs sous-ministres sont reconnus et obtiennent de I’avancement,
que le succes d’une carriére repose plus sur les résultats obtenus
que sur les relations personnelles, et que leur efficacité ne serait
pas supérieure s’ils occupaient un autre poste de sous-ministre
que le leur. Ce vote de confiance quant au processus de nomi-
nation est encourageant, mais la plupart des sous-ministres rele-
vent par ailleurs une faille importante du systeme actuel lorsqu’ils
affirment que I’on ne tient pas suffisamment compte des com-
pétences administratives lors de leur nomination. Nous sommes
d’accord avec cette observation.

Il faudrait s’appuyer sur les recommandations que nous
avons faites aux chapitres précédents au sujet des responsabili-
tés intégrées du Conseil de gestion en matiere de gestion, pour
s’assurer que ce type de compétence est particulierement retenu
dans le cadre du processus de nomination. Nous avons recom-
mandé que le Secrétaire a la gestion du personnel joue le role
de principal participant en matiére de nominations des plus hauts
fonctionnaires placés a un rang inférieur a celui de sous-minis-
tre. Etant donné que 70 pour cent des sous-chefs arrivent a leur
poste en provenance de postes de rang inférieur au sein de la
fonction publique, le Secrétaire pourrait donc connaitre leur po-
tentiel de rendement. De plus, il aurait participé a la planification
de leur profil de carriere. En outre, parce qu’ils auraient parti-
cipé au controle annuel du rendement administratif des minis-
teres, comme nous I’avons recommandé, le Secrétaire comme
le Contrdleur général seraient en mesure de mettre au point une
évaluation des besoins des ministéres en matiere de gestion,
ainsi que des forces et des faiblesses internes. Nous estimons,
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par conséquent, que I'on devrait prendre leur avis lors de
I’élaboration des criteres de gestion devant étre appliqués lors
de telle ou telle nomination, ainsi qu’en ce qui-concerne
I’adaptation des différents candidats a ces critéres. Nous recom-
mandons que

10.2 le Secrétaire a la gestion du personnel et le Controleur
général soient consultés lors de toute nomination de sous-
chefs.

A T’heure actuelle, I’évaluation du rendement d’un- sous-
ministre est faite essentiellement par ses pairs au sein du Comité
de hauts fonctionnaires. Le Comité se compose de quatre mem-
bres permanents: les deux Secrétaires du Cabinet, le Secrétaire
du Conseil du Trésor et le président de la Commission de la
Fonction publique ainsi que de quatre autres sous-ministres sié-
geant a tour de role. La procédure d’évaluation s’applique 2
I’ensemble des sous-ministres et aux personnes nommées par le
gouverneur en conseil qui rendent directement des comptes au
ministre, a I’exception des huit membres du Comité et tous les
autres sous-chefs au niveau DM3. A lintérieur de cette caté-
gorie, les deux Secrétaires du Cabinet évaluent les autres mem-
bres du Comité ainsi que les fonctionnaires du niveau DM3;
enfin, le Premier ministre évalue le rendement du Secrétaire du
Cabinet et du conseiller en dotation des postes de direction.

Dans le cadre de la préparation de I’examen annuel effectué
par le Comité, I'un des deux secrétaires du Cabinet demande a
chaque ministre d’évaluer le rendement de son sous-ministre.
Un membre du personnel du Bureau du Conseil privé participe
généralement a ces réunions afin d’en garder trace. En outre, le
Secrétaire du Conseil du Trésor et le président de la Commission
de la Fonction publique disposent, pour leur propre usage, des
évaluations du rendement des ministéres effectuées par leur per-
sonnel respectif. Ces trois évaluations servent de base aux rap-
ports présentés au Comité lorsqu’il se réunit en séance pléniere.

Le Comité prend d’abord connaissance du compte rendu
des entrevues avec le ministre du sous-ministre en question. Le
Secrétaire du Conseil du Trésor et le président de la Commission
de la Fonction publique donnent alors leur avis personnel et font
état de ce qu'ils jugent utile de préciser au sujet du rendement
du ministére en cause, a partir de I’évaluation faite par leur
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personnel. Le Secrétaire du Conseil du Trésor peut discuter le
rendement administratif du sous-ministre dans des domaines tels
la gestion des programmes, la gestion du pérsonnel et des finan-
ces ou le respect de la politique des langues officielles. Le con-
trole effectué par les services du président de la Commission de
la Fonction publique porte sur I’exercice des pouvoirs délégués
aux sous-ministres en matiere de dotation en personnel et sur
le respect des réglements édictés par la Commission. Les Se-
crétaires du Cabinet donnent leur évaluation personnelle de la
part prise, de maniére générale, par le sous-ministre a
’élaboration et a la coordination des politiques au sein de la
fonction publique. Les quatre autres sous-ministres peuvent
donner leur opinion s’ils le jugent a propos. Enfin, le Comité
avance une premiere évaluation du sous-ministre qui est mise
par écrit, accompagnée des observations pertinentes, par des
membres du secrétariat du personnel supérieur du Bureau du
Conseil privé.

Lors d’une réunion ultérieure, le Comité de hauts fonction-
naires compare les évaluations des sous-ministres et les re-
groupe en différentes catégories. Le Comité propose également
des augmentations de salaires pour chacun des sous-ministres,
compte tenu de leur rendement relatif par rapport aux autres
sous-ministres de la méme catégorie, afin qu’elles soient exa-
minées par le Comité du Cabinet sur la fonction publique. C’est
le Cabinet lui-méme qui statue, en définitive, sur les proposi-
tions de traitement émises par son Comité, une fois qu’elles ont
été examinées par le Comité du Cabinet. Chacun des sous-mi-
nistres regoit par lettre, notification de son augmentation, de sa
note d’évaluation et de I'augmentation accordée en moyenne
aux autres sous-ministres. Les lettres envoyées aux meilleurs
fonctionnaires supérieurs sont signées par le Premier ministre;
les autres par le Secrétaire du Cabinet pour les relations fé-
dérales-provinciales, en sa qualité de conseiller en dotation des
postes de direction.

Ce processus d’évaluation est une initiative assez récente
qui continue a évoluer et & s’améliorer. Sa mise en place, ainsi
que le temps et les efforts qui y sont consacrés, montrent que
’on s’intéresse véritablement au rendement des sous-ministres
a la téte du gouvernement. Il nous apparait, cependant, que dans
le passé, ’on a beaucoup trop. mis I’accent sur les conseils de
politique et pas assez sur les compétences en gestion. En outre,
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de nombreux sous-ministres ont indiqué qu’ils ne savaient pas
ce que I'on attendait d’eux et, par conséquent, qu’ils ne pou-
vaient savoir sur quoi était fondée leur évaluation.

Etant donné I'importance de leur position en tant que chefs
d’administration en chef au sein du gouvernement, il est indis-
pensable que les sous-ministres soient motivés en vue d’atteindre
des rendements élevés. Nos recherches montrent que si certains
sous-ministres sont personnellement bien motivés, d’autres ne
le sont pas. Quarante pour cent des sous-chefs ne pensent pas
que les satisfactions professionnelles liées au poste de sous-mi-
nistre valent bien les efforts personnels requis. En outre, le pro-
cessus d’évaluation actuel ne réussi pas a combler ce manque
de motivation. Ainsi par exemple, les réponses apportées au
questionnaire indiquent que la moitié des sous-ministres pensent
que le Comité de hauts fonctionnaires n’est pas le meilleur
moyen d’évaluer le rendement administratif, et la majorité
d’entre eux estiment que le Secrétariat du Conseil du Trésor ne
peut avoir une bonne connaissance de leur rendement adminis-
tratif. Quatre seulement des 27 sous-chefs sont d’accord pour
dire que ceux d’entre eux dont le rendement a été jugé insatis-
faisant ont été traités en conséquence, et 40 pour cent seulement
s’accordent a dire qu’un bon sous-ministre, usé prématurément
en raison des pressions dues a son travail, a été traité conve-
nablement.

Une partie du probleme a la base de ce manque de moti-
vation provient d’une communication insuffisante. Un systeme
de gestion efficace prévoit I'établissement d’objectifs, la mesure
des rendements et la mise au point des corrections qui
s’imposent. Il s’agit essentiellement d’assurer la communica-
tion, la discussion et I’entente entre I’évaluateur et la personne
chargée d’atteindre les objectifs. Pour que I'évaluation prenne
tout son sens, il faut tout d’abord que I’on s’entende sur les
domaines qui seront jugés et sur la fagon dont sera apprécié le
rendement. Il faut aussi que I’on se mette d’accord sur le ren-
dement attendu, sur la communication du jugement de
I’évaluateur et sur un programme d’amélioration concerté, qui
n’existent pas aujourd’hui. En répondant & notre questionnaire,
un tiers seulement des sous-ministres ont indiqué qu’on leur
avait dit a ’avance ce que I’on attendait d’eux lorsqu’ils ont été
nommés et un sur sept seulement avait tendance a croire que
les membres du Comité connaissaient bien les objectifs de ren-
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dement du ministére. Moins de la moitié ont affirmé connaitre
’évaluation de leur rendement pour I’année passée, et seule-
ment un tiers croyait comprendre sur quelle base ce rendement
avait été évalué. Un quart seulement estimait que leur rende-
ment administratif avait suffisamment été pris en compte. lors de
leur évaluation, et moins de la moitié estimait que la part qu’ils
avaient prise a I’élaboration des politiques avait été bien recon-
nue. '

Afin de procéder a une évaluation compléte des sous-chefs,
il faudrait tenir compte aussi de leur rendement lorsqu’il s’agit
de seconder le ministre ou le Cabinet, de fournir des conseils
politiques, de s’occuper des relations ou des négociations inter-
gouvernementales, de mener a bien des activités de coordination
au sein de la fonction publique, et de gérer les programmes, les
finances et le personnel du ministére. On ne peut toutefois pas
accorder le méme poids a ces différentes responsabilités au sein
de tous les ministéres. L’évaluation du rendement de chacun
des sous-ministres doit tenir compte des caractéristiques parti-
culieres de son ministéere ainsi que de la part des qualités res-
pectives de gestionnaire et d’homme politique que doit posséder
la personne qui en est responsable. Tout en concluant que les
qualités de gestionnaire des sous-ministres ont été gravement
sous-estimées dans le passé, nous affirmons par ailleurs que le
processus d’évaluation futur devra prendre en compte toutes les
composantes de leur role.

L’évaluation du rendement des sous-ministres en matiere
de gestion ne peut étre fondée uniquement sur le rapport
d’administration du ministere préparé par le Conseil de gestion.
11 faut aussi tenir compte de 1'état de la gestion dans le ministere
et de la nature des difficultés qu’elle présente. C’est ainsi, par
exemple, que les tiches qui consistent a remettre sur pied une
organisation moribonde, a couper dans les programmes ou, au
contraire, a introduire un nouveau programme important,
exigent des qualités de gestionnaire différentes. L’évaluation
doit donc tenir compte du point de départ du sous-chef. Chaque
sous-chef est confronté a des problemes et a des possibilités de
solution différentes, chacun d’entre eux doit donc disposer
d’objectifs individuels et précis sur lesquels devra se fonder
I’évaluation de son rendement.

Le Bureau du Conseil privé nous a indiqué qu’il avait
I'intention de prendre des mesures en vue d’inclure dans les
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évaluations du Comité de hauts fonctionnaires les rendements
qui sont attendus des sous-ministres. Chacun des sous-chefs
nouvellement nommés se réunirait a ’avenir avec le Secrétaire
du Cabinet, le conseiller en dotation des postes de direction, le
Secrétaire du Conseil du Trésor et le président de la Commission
de la Fonction publique afin de discuter des probléemes et des
difficultés auxquels doit faire face le ministere et qui demandent
que I’on s’y intéresse en priorité. Le sous-chef mettra au point,
au cours des huit premiers mois de son entrée en fonction un
ensemble d’objectifs pour lequel il devra obtenir I’accord de son
ministre. Cet ensemble d’objectifs sera envoyé au Premier mi-
nistre qui pourra, s’il le juge utile, donner son avis. Cet ensemble
d’objectifs servira alors de base pour I’évaluation du Comité.
Le Bureau du Conseil privé a indiqué que les sous-chefs ac-
tuellement en fonction auront la possibilité, s’ils le désirent, de
présenter a leurs ministres une déclaration d’objectifs du méme
type.

Ces propositions sont déja un progrés, mais elles doivent
etre renforcées si I’on veut qu’elles procurent tous les avantages
souhaités. Les enquétes auxquelles nous avons procédé mon-
trent que les problemes de motivation, de manque de compré-
hension des objectifs de rendement et de manque de confiance
dans le processus d’évaluation ne sont pas propres aux nou-
veaux sous-chefs; ils touchent tout autant les sous-chefs ayant
une longue expérience du gouvernement. Il est nécessaire de
mettre au point une méthode globale et systématique visant a
fixer des objectifs de rendement et a les tenir a jour.

Nous recommandons que

10.3 lors de la nomination du sous-ministre, le Secrétaire du
Cabinet, le haut fonctionnaire servant de conseiller en dota-
tion des postes de direction et les deux secrétaires du Conseil
de gestion rencontrent le titulaire pour discuter des proble-
mes, des questions et du degré de rendement du ministere,
et que le ministre et le sous-ministre s’accordent sur des ob-
Jectifs individuels qui seront présentés au Premier ministre,
et qui serviront de base a I’évaluation du rendement; et que

10.4 ces énoncés d’objectifs soient passés en revue chaque
année par le sous-ministre et le ministre, que tout changement
Jjugé nécessaire a ces objectifs soit porté a I’attention du Pre-
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mier ministre, du Secrétaire du Cabinet, du conseiller en do-
tation des postes de direction et des deux secrétaires du Con-

seil de gestion. .
Ces recommandations visent a s’assurer que des objectifs de
rendement mis & jour sont élaborés et compris par les parties en
présence. Tout devra &tre mis en oeuvre par -ailleurs pour
s’assurer que le rendement du sous-chef est évalué de maniere
correcte et crédible. .

L’évaluation du rendement des sous-chefs et la classifica-
tion correspondante devraient étre entreprises par les fonction-
naires directement responsables et au courant des principales
fonctions du sous-chef. Les Secrétaires du Cabinet, qui sont
chargés de seconder les comités du Cabinet, de coordonner
I’élaboration des politiques, d’organiser la machine du gouver-
nement et de donner des conseils en matiére de nominations a
des postes supérieurs, ont un role important a jouer et doivent
rester membres permanents du Comité de hauts fonctionnaires.
Si nos propositions sont adoptées dans la pratique, le Contrdleur
général et le Secrétaire a la gestion du personnel du Conseil de
gestion examineront intégralement avec le sous-chef le rende-
ment du ministere. Ils seront donc & méme de se faire une idée
exacte des réalisations du sous-ministre en matiere de gestion,
et des conditions dans lesquelles il travaille. Les deux secré-
taires du Conseil de gestion devraient se baser sur ces données
dans I’évaluation du rendement des sous-ministres qu’ils effec-
tueront en tant que titulaires des -deux postes permanents du
Comité de hauts fonctionnaires qu’occupent, a ’heure actuelle,
le Secrétaire du Conseil du Trésor et le président de la Com-
mission de la Fonction publique. Afin d’équilibrer le processus
d’évaluation et de s’assurer que les appréciations ne traduisent
pas uniquement les vues du centre, on conservera au sein du
Comité d’autres sous-ministres de niveau supérieur qui y sié-
geront a tour de rdle afin de donner le point de vue des sous-
chefs opérant au sein du systeme. :

Outre I’apport des déclarations d’objectifs sur lesquelles se
fonderont les appréciations et les renseignements fournis par les
contrdles du rendement des ministéres, le processus d’évaluation
devrait étre le méme qu’a I’heure actuelle, avec une exception
importante cependant. Le sous-chef devrait avoir la possibilité
de  commenter par écrit son évaluation avant qu’elle ne soit
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transmise au Comité du Cabinet sur la fonction publique. Un
exposé général de I’évaluation, accompagné des observations
pertinentes, pourra alors étre communiqué au Cabinet qui pren-
dra la décision définitive. Une fois que 1’évaluation a été approu-
vée par le Cabinet, il est indispensable que ses résultats en soient
officiellement discutés avec le sous-chef en cause. Les résultats
du contrdle proposé du rendement des ministéres, dont se char-
geront le Controleur général et le Secrétaire a la gestion du per-
sonnel, seront examinés en détail en présence du sous-chef,
mais la communication de I’évaluation de son rendement ne
s’arrétera pas la. L’évaluation du rendement des sous-chefs
porte sur d’autres questions importantes et devra donc étre dis-
cutée avec ces derniers par le conseiller du Premier ministre en
dotation des postes de direction. En résumé, nous recomman-
dons que

10.5 le Comité de hauts fonctionnaires, comprenant en tant
que membres permanents, le Secrétaire du Cabinet, le con-
seiller du Premier ministre en dotation des postes de direc-
tion, le Controleur général et le Secrétaire a la gestion du
personnel, ainsi que quatre sous-chefs nommeés a tour de role,
soit chargé de préparer, a I’intention du Cabinet, ’évaluation
du rendement de toutes les personnes nommées par le gou-
verneur en conseil et concernées par la gestion des ministeres;
que

10.6 le sous-chef se voit accordé la possibilité de commenter
son évaluation avant qu’elle ne soit remise au Comité du Ca-
binet sur la fonction publique puis au Cabinet dans son en-
semble; et que

10.7 a Pissue de la décision finale prise par le Cabinet,
P’évaluation annuelle du rendement du sous-chef fasse ’objet
d’une discussion entre ce dernier et le conseiller du Premier
ministre en dotation des postes de direction.

L’application des propositions présentées dans ce Rapport
va renforcer de maniere significative le role du ministre dans le
domaine de I’évaluation des rendements. Il conviendrait que le
ministre approuve les objectifs de rendement fixés individuel-
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lement par le sous-ministre, qu’il regoive du Conseil de gestion
un rapport ayant trait au rendement du ministere et qu’il con-
tinue a fournir indirectement au Comité de hauts fonctionnaires
une évaluation des rendements. Ces différentes démarches de-
vraient permettre au ministre d’étre mieux en mesure d’exercer
ses propres responsabilités en matiere de gestion du ministere.
Elles soulignent aussi les relations de travail étroites qui doivent
exister entre le ministre et son sous-ministre. Certes, cette col-
laboration est étroite & ’heure actuelle mais nos recherches ont
montré qu’il convient de la resserrer encore davantage.

L’étude que nous avons faite afin de savoir de quelle ma-
niere les sous-ministres utilisaient leur temps a montré que ces
derniers passaient en moyenne deux a quatre heures par semaine
avec leurs ministres. Les sous-chefs ont indiqué par ailleurs
qu’ils entretenaient plus de relations avec leurs ministres qu’avec
tout autre évaluateur potentiel de leur rendement. En outre, les
sous-chefs et leurs ministres ont souvent recours aux commu-
nications écrites ou aux services de secrétariat afin de s’informer
mutuellement. Il n’est donc pas surprenant que dans leurs ré-
ponses au questionnaire, 17 sous-ministres indiquent que leurs
ministres avaient une bonne compréhension de leur rendement
administratif, alors que six sous-chefs seulement affirmaient le
contraire. De méme, huit sous-chefs seulement estimaient que
le Secrétariat du Conseil du Trésor avait une bonne connais-
sance de leur rendement administratif et 13 autres affirmaient
que tel n’était pas le cas.

Les ministres ont aussi la possibilité d’évaluer les besoins
du ministére en matiere de gestion ainsi que le rendement du
sous-ministre grace a d’autres types de contacts ministériels.
Les hauts fonctionnaires du ministére rencontrent souvent les
ministres et les accompagnent dans les réunions des comités du
Cabinet sans que le sous-ministre soit présent. De méme, les
ministres se déplacent et rencontrent séparément les fonction-
naires du ministere résidant dans les différentes régions du pays.

Nous insistons sur I'importance des relations entre le mi-
nistre et le sous-ministre et nous montrons que le ministre a la
possibilité d’&tre au courant des rendements administratifs afin
de proposer un autre type de participation du ministre au pro-
cessus d’évaluation. Aux termes des propositions que nous
avons déja faites, le ministre prendrait connaissance du rapport
du Conseil de gestion ayant trait 2 ’administration du ministere
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et transmettrait sa propre appréciation au Comité de hauts fonc-
tionnaires. En outre, le ministre devrait participer a ’évaluation
définitive du sous-chef en prenant connaissance du rapport
émanant du Comité. Toutefois, pour que la discussion puisse se
dérouler en toute liberté et en toute franchise, le ministre ne
devrait pas étre admis a connaitre les détails de la discussion du
Comité ou les sources d’information 4 I’origine du rapport. Nous
recommandons que

10.8 P’évaluation du sous-chef par le Comité de hauts fonc-
tionnaires soit examinée et, si nécessaire, commentée par le
ministre avant d’étre transmise au Cabinet.

L’aide apportée par le personnel en matiére de nominations a
des postes supérieurs Nous avons sérieusement envisagé la
proposition visant a instituer un nouveau poste de Secrétaire du
Cabinet chargé a temps complet de nominations des cadres de
direction. Bien qu’un tel poste nous semble justifié, nous som-
mes parvenus a la conclusion que la responsabilité de donner
des conseils en matiere de nominations faisait partie intégrante
des attributions actuelles des secrétaires du Cabinet, quelle que
soit la lourdeur de leurs taches actuelles. Cette taiche demande
beaucoup de temps mais elle porte sur des décisions qui peuvent
etre fondamentales pour le succés des programmes du gouver-
nement et pour la qualité générale de la gestion dans toute la
fonction publique. En outre, le temps du Premier ministre est
compté, et nous sommes persuadés qu’un troisiéme secrétaire
du Cabinet n’aurait que des contacts limités avec le Premier
ministre si ses attributions ne touchaient par ailleurs a d’autres
domaines importants lui garantissant un acceés constant. En con-
séquence, nous nous rangeons a la solution actuelle qui veut
qu’un des secrétaires du Cabinet soit aussi le conseiller en do-
tation des postes de direction.

La tache qui consiste a fournir de tels conseils au Premier
ministre ne peut toutefois pas &étre menée a bien sans le soutien
de cadres supérieurs. Cette aide est aujourd’hui fournie par le
Secrétariat du personnel supérieur. En plus d’aider le conseiller,
il fournit des services de secrétariat au Comité de hauts fonc-
tionnaires et au Groupe consultatif de la rémunération du per-
sonnel de direction, fournit des services de soutien en matiere
de planification de carriere des hauts fonctionnaires n’ayant pas
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atteint le rang de sous-chef et qui sont susceptibles d’€tre nom-
més par le gouverneur en conseil, prévoit les postes laissés va-
cants parmi ceux qui sont déja nommés par le gouverneur en
conseil, met au point les normes auxquelles doivent répondre
les candidats a certains postes particuliers et remplit d’autres
taches indispensables.

Si ’on applique nos recommendations, le conseiller devrait
aussi s’assurer que les besoins en gestion, tout comme les res-
ponsabilités portant sur I’élaboration des politiques, sont bien
pris en compte lors des nominations et se refletent convenable-
ment dans les appréciations. Les responsabilités d’ores et déja
importantes du conseiller augmenteraient de maniere significa-
tive, ’accent étant mis surtout sur la gestion, I’évaluation et la
communication. Pour s’acquitter de ses responsabilités accrues,
le conseiller en dotation des postes de direction devrait disposer
d’un service de soutien composé de fonctionnaires supérieurs
compétents susceptibles de mettre au point et de tenir a jour des
descriptions de postes s’appliquant a chaque sous-chef, et de
préparer un état des compétences et des connaissances person-
nelles que I'on doit s’efforcer de rechercher en sélectionnant les
candidats au poste de sous-chef. Le personnel devrait aussi preé-
parer un exposé descriptif de ce qu’attend le gouvernement du
ministere afin d’en discuter avec le Comité de hauts fonction-
naires et avec la personne nommée, les objectifs et les rende-
ments ainsi négociés étant consignés par écrit. Enfin, le person-
nel supérieur pourrait aider a la communication des résultats des
contrdles annuels et en informer par la suite les sous-chefs.

Nos recommandations portent sur I’évaluation des sous-
chefs, mais I'étendue des taches du personnel nécessaire con-
cernent beaucoup d’autres postes. En plus de nommer les sous-
chefs, le gouverneur en conseil est habilité a nommer des fonc-
tionnaires occupant environ 70 autres postes dont la rémunéra-
tion est égale ou supérieure a celle des sous-chefs. On citera par
exemple les chefs des organismes et des commissions. Le con-
seiller du Premier ministre peut aussi intervenir lors des nomi-
nations faites par le gouverneur en conseil a des niveaux de
rémunération inférieurs a celui des sous-chefs, et le personnel
du Conseil privé doit également apporter sa contribution a ce
sujet.

Les propositions faites dans ce chapitre devraient s’ appliquer
a I’ensemble des sous-chefs ainsi qu’aux chefs des ministéres
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désignés tels qu’ils figurent a ’Annexe A de ce Rapport. Nous
recommandons des procédures légérement différentes en ce qui
concerne les autres personnes nommeées par le gouverneur en
conseil. A la quatrieme partie, nous recommandons des procé-
dures de nomination et d’évaluation des membres des organis-
mes indépendants de décision et de consultation. Les candidats
a ces postes devraient étre soumis aux mémes examens Tri-
goureux que les sous-ministres. Toutefois, la fixation annuelle
des objectifs de rendement par le centre ne convient pas a ces
postes qui doivent étre éloignés du Gouvernement et pour les-
quels les instructions de ce dernier doivent étre ouvertes et ex-
plicites. Le chef d’un organisme ou le président d’une société
agissent généralement de maniére indépendante dans le cadre
du mandat fixé par le Gouvernement et par le Parlement et, dans
de nombreux cas, le niveau de la rémunération et les conditions
de la rémunération sont fixés par la loi. Pour ce qui est des
ministéres désignés et des organismes indépendants de décision
et de consultation, le ministre devrait soumettre annuellement
une évaluation du rendement des chefs de direction de ces or-
ganismes au Comité de hauts fonctionnaires devant servir par
la suite dans le processus de nomination.

Nous reconnaissons que le conseiller du Premier ministre
en dotation des postes de direction ne pourra que consacrer une
partie de son temps a cette tache, mais il faudra que le personnel
chargé de le seconder au sein du Bureau du Conseil privé ait a
sa tete un fonctionnaire en mesure d’y consacrer tout son temps
et, du fait de ses responsabilités, susceptible de bénéficier du
méme respect et de la méme confiance au sein du gouvernement
que s’il s’agissait du conseiller lui-méme. 1l est évident que la
personne exercgant de telles fonctions devra se situer a un niveau
tres élevé de la hiérarchie administrative et qu’il faudra que cela
se sache. Au sein du Conseil privé, ce role de direction du per-
sonnel de soutien en matiére de nominations des cadres de direc-
tion est aujourd’hui associé a des responsabilités en matiere
d’organisation du gouvernement et confié 4 un secrétaire pre-
mier adjoint du Cabinet. Nous estimons que ces deux fonctions
devraient &tre séparées et que le role de direction du personnel
de soutien en matiére de nominations des cadres de direction au
sein de ministeres et d’organismes de la Couronne, y compris
les membres de conseils d’administration des sociétés de la
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Couronne, soit relevé. Nous recommandons en conséquence
que

10.9 un secrétaire adjoint du Cabinet se voit confié a temps
complet la charge de seconder le conseiller en dotation des
postes de direction.

Le rendement des sous-chefs a une importance fon-
damentale si I’on veut garantir le succes de la gestion au sein
du gouvernement. En tant qu’administrateur en chef du minis-
tere et principal conseiller du ministre en matiere de politiques
a suivre, le sous-ministre se trouve particulierement bien placé
pour influencer le cours des politiques ainsi que la fagon dont
elles sont appliquées. Le processus de sélection et de nomina-
tion d’un sous-chef a un poste particulier devrait donc refléter
son role de pivot et tenir compte de ses qualifications person-
nelles pour le poste concerné, compte tenu du fait que les exi-
gences peuvent varier selon les ministeres et parfois méme a
I’intérieur d’'un méme ministére sur une période donnée. En ou-
tre, la procédure d’évaluation des sous-ministres doit venir ren-
forcer le processus de nomination grace a I’identification sys-
tématique des forces et des faiblesses de chacun de fagon a ce
que les candidats répondent bien aux exigences des postes cor-
respondants. '

Les méthodes de nomination et d’évaluation des sous-mi-
nistres doivent se rattacher a des moyens d’identifier les besoins
en gestion de chaque ministere, de garantir le choix d’un sous-
ministre qualifié pour répondre a ces besoins, de s’assurer que
les sous-ministres savent ce qu’on attend d’eux et ont la moti-
vation nécessaire pour assurer un rendement maximum, et de
mettre a la disposition du Premier ministre, du Cabinet et du
ministre, qui, en fin de compte, sont responsables de la gestion
du gouvernement, les renseignements concernant le rendement
des sous-ministres.
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11

LA PREPARATION ET
L’EXAMEN DES
PLANS DU MINISTERE

L’application des recommandations que nous avons faites
au sujet de la présentation d’un Plan financier au Parlement, de
la fixation des plafonds de dépenses et de I’amélioration du con-
tenu et de la présentation des Budgets des dépenses, auront des
conséquences importantes sur la fagon dont les organismes et
les ministéres vont mettre au point leurs propres plans. Ils de-
vront planifier aussi bien a moyen terme qu’a court terme dans
des limites précises connues de tous. Leurs activités porteront
de toute évidence sur des objectifs et sur des réalisations me-
surables. Les responsabilités des directeurs de programmes cor-
respondront directement a des ressources spécifiques. Toutes
ces modifications donneront lieu a des plans ministériels utiles,
dont on a bien besoin si I’on veut améliorer la gestion financiere
et 'imputabilité. Nous nous attacherons dans ce chapitre a exa-
miner de quelle fagon les plans a moyen terme et a court terme
devront étre élaborés par les organismes et par les ministeres,
puis vérifi€s et approuvés par les organismes centraux.

Compte tenu du fait que le Plan financier du Gouvernement
sera appliqué par les ministéres, les modifications apportées au
processus de planification et a I’organisation des ministéres
seront rendues nécessaires afin de garantir le respect et
I’application du Plan financier et de mettre a la disposition des
gestionnaires au sein des ministéres et des organismes centraux
les moyens de controler et de mesurer les progres enregistrés
sur la voie de la réalisation de ces objectifs. Nous proposons
que les Prévisions de programmes soient remplacées par un do-
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cument de planification 2 moyen terme appelé Plan ministériel
stratégique et que ce plan, ainsi qu’un document établissant les
buts et les objectifs a court terme, soient remis a I'appui des
Budget des dépenses de chaque ministere.

Tout plan stratégique devrait indiquer de quelle fagon, en
termes de programmes et d’activités, le ministere a réagi au Plan
financier, tout en mentionnant les répercussions de ce Plan fi-
nancier sur ’aptitude du ministére a réaliser les buts et les ob-
jectifs qui lui ont été fixés a moyen terme. Le plan stratégique
définit le cadre dans lequel le budget annuel des dépenses du
ministére est élaboré et présenté. Ce Budget des dépenses an-
nuel devra par la suite étre transformé en plan d’action ou en
budget détaillé du ministere qui définisse des objectifs, répar-
tisse les responsabilités, attribue les taches et qui jette les bases
de la gestion et de I'imputabilité en utilisant si possible des in-
dicateurs permettant de valuer le rendement. Cela suppose une
organisation du ministere s’appuyant sur une désignation expli-
cite des missions, des résultats attendus et des indicateurs de
rendement.

Nous proposons des contacts directs plus réguliers entre le
Conseil de gestion et les ministres lors de I’examen des plans et
des budgets de dépenses de ces derniers. De la méme maniére,
le Conseil de gestion devrait privilégier dans ces contrdles
I’économie, I'efficience et I'efficacité. En outre, il faudrait que
le Conseil de gestion joue un rdle de contrdle actif concernant
la réalisation des objectifs du ministere.

Une bonne planification au sein d’une unité d’opération
exige que I’on établisse la disponibilité des ressources, que ’on
identifie les priorités, que I’on fixe les objectifs et que I’on pré-
voit la meilleure fagon d’atteindre ces objectifs. I1 faut aussi que
le processus de planification permette de déterminer I’efficacité
d’un programme en mesurant ses avantages par rapport aux
colts. Les programmes doivent étre clairement rattachés aux
personnes qui en sont responsables. Il convient donc obliga-
toirement de prévoir un systéme définissant clairement ces rela-
tions avant de mettre en marche le processus de planification du
ministere.

La planification au sein du gouvernement doit partir du
sommet car elle concerne les objectifs du ministére ainsi que les
politiques et les programmes visant a les réaliser. Ce sont la les
grandes préoccupations du ministre et du sous-ministre. Tout
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changement d’objectifs affecte dans une certaine mesure tous
les services du ministére. Seul le groupe de cadres supérieurs
de la gestion du ministére connait suffisamment la situation in-
terne et externe pour faire en sorte que les plans tiennent bien
compte des priorités et des limites fixées par le Gouvernement
et des contraintes qu’il subi ainsi que des conditions régnant
dans les autres ministeres, a d’autres niveaux de gouvernement
ou dans le secteur privé, ainsi que des contraintes particuliéres
au ministere lui-méme.

L’examen que nous avons fait des processus de planifica-
tion dans les ministeres nous a révélé que la part prise a la
planification par les cadres supérieurs était insuffisante. Les
hauts responsables des finances et du personnel ne sont pas
toujours impliqués dans la planification du ministére, méme si
les planificateurs pourraient bénéficier de leur compétence et de
leurs conseils, alors que les décisions prises en matiére de pla-
nification vont finalement se répercuter dans les domaines pla-
cés directement sous leur responsabilité.

Les sous-ministres ont la responsabilité générale du fonc-
tionnement d’ensemble du ministere mais, pour s’acquitter de
cette tache, ils doivent déléguer le pouvoir de mener a bien telle
ou telle activité a des gestionnaires qui, comme le sous-ministre
lui-méme, peuvent alors étre appelés a rendre des comptes. Il
faut pour cela que I’on puisse mesurer les réalisations et préciser
les résultats attendus de chacun des centres de responsabilité.
A Tintérieur de chaque centre, la responsabilité doit &tre com-
plete. Les gestionnaires de chacune des activités doivent dis-
poser, dans le cadre d’'un mandat bien défini, de I’autonomie et
des pouvoirs nécessaires en ce qui concerne les gens qui réle-
vent d’eux, les ressources financieres qui leur sont attribuées et
les actifs qu’ils contrélent. Nous recommandons que

11.1 les sous-chefs de tous les ministeres s’assurent que leur
structure d’organisation reflete clairement que les centres de
responsabilité sont directement liés aux programmes, aux ac-
tivités ou aux sous-activités susceptibles d’étre reliées a des
ressources et, lorsque c’est possible, a des réalisations précises
et mesurables; et que
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11.2 ces centres de responsabilité soient confiés a des gestion-
_ naires tenus imputables de I’élaboration des plans et de
I’obtention des résultats.

Il appartient au sous-ministre de mettre sur pied une or-
ganisation qui réponde a des normes, de déterminer un plan
d’ensemble pour le ministere et de faire en sorte que les centres
de responsabilité mettent au point leurs propres plans en se ré-
férant a celui du ministere. Il doit aussi s’assurer que les plans
font état d’objectifs clairement identifiables a court et a moyen
termes et dont la réalisation peut étre mesurée, et qui peuvent
servir de base a I’appréciation du rendement de son groupe de
gestion et des directeurs des centres de responsabilité.

Nous sommes conscients du fait que la clarification des
systemes actuels de gestion n’est pas une mince affaire mais
qu’il s’agit d’une entreprise qui portera ses fruits. Les sgructures
d’organisation actuellement en place ne reflétent pas clairement
les pouvoirs et les responsabilités. L’autorité hiérarchique et
I’autorité fonctionelle se recoupent parfois ou sont estompées
de quelque autre maniere. Il est difficile de déterminer quels
sont les pouvoirs respectifs des directeurs régionaux et du per-
sonnel de I'administration centrale du ministere. Les plans ne.
sont pas toujours consignés par écrit afin d’en assurer I’examen
et ’approbation par les personnes compétentes. Les priorités
du ministére ne sont pas clairement communiquées aux direc-
teurs des centres de responsabilité. Les objectifs ne sont pas
fixés et ne peuvent donc pas étre inclus dans la procédure
d’appréciation du rendement.

La mise en application du type de planification que nous
recommandons pour le ministére afin de I’amener et de la con-
server au niveau d’excellence désiré, exige la participation et
I’engagement complet des sous-ministres et de leurs principaux’
collaborateurs. Nous recommandons que

11.3 chacun des comités de gestion des ministeres mette
I’accent en priorité sur la mise au point de stratégies et de
plans s’appuyant sur 1’établissement d’objectifs a moyen
terme dans les ministeres, sur ’approbation d’objectifs sti-
mulants a P’intention des gestionnaires et sur une communi-
cation claire de ces objectifs aux directeurs des centres de
responsabilité.
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Les comités de gestion des ministéres se composent gé-
néralement du sous-ministre et de tous les sous-ministres ad-
Joints responsables des programmes et des principales activités.
Ils devraient aussi comprendre les hauts responsables des finan-
ces et du personnel, qui devraient faire part objectivement de
leurs conseils et de leurs critiques au sujet de la validité des buts
et des objectifs fixés en tenant compte de considérations liées
aux finances et au personnel et de la fiabilité des mesures de
rendement.

Le plan ministériel stratégique

Ainsi que nous I’avons décrit au chapitre 6, les Prévisions
de programmes étaient a I’origine congues comme des exposés
des plans sur cing ans\des cadres supérieurs de la gestion. Ils
devaient étre approuvées au début_de 1’été par le Secrétariat du
Conseil du Trésor afin que les plans a'court terme contenus dans
les Budgets des dépenses puissent étre examinés a I’automne et
tenir compte des modifications annoncées par le Secrétariat con-
cernant les orientations ou les méthodes. /Ainsi que nous ’avons
indiqué, les Prévisions de programmes n’ont pas atteint cet ob-
jectif. Elles ne parviennent pas a rendre/compte des principaux
problemes de gestion et de politique 4 moyen terme, et ne relient
pas efficacement la colit des programmes a leurs avantages. Les
indications chiffrées trop nombreuses se font au détriment d’une
information utile sur les objectifs et les résultats attendus. Leur
présentation et leur contenu souffrent des contraintes liées a la
normalisation et elles portent sur une période trop courte.
Compte tenu de ces défauts majeurs, nous estimons qu’il con-
vient de supprimer les Prévisions de programmes et de repartir
a zéro. '

Le nouveau systeme de planification des ministéres doit
s’adapter aux processus ayant trait au Plan financier et aux Bud-
gets des dépenses que nous préconisons, doit soutenir et ren-
forcer notre volonté d’instaurer un régime d’imputabilité, exiger
la participation des fonctionnaires supérieurs et étre réalisable.
A notre avis, ce document devrait &tre intitulé Plan ministériel
stratégique.

Le Plan ministériel stratégique devrait faire état des inten-
tions du ministére au cours des années 2, 3, 4 et 5 du dernier
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Plan financier. Il faudrait qu’il couvre une période plus longue
si le ministere dépense des fonds importants, pour de grands
projets faisant appel a des techniques complexes.-1l devrait étre
remis a jour chaque année compte tenu du nouveau Plan finan-
cier et de la révision des plafonds de dépenses. Il devrait étre
transmis au Conseil de gestion a ’appui des demandes du mi-
nistere concernant les Budget des dépenses afin d’indiquer dans
quelle mesure les propositions a court terme sont liées a la stra-
tégie a long terme. Comme les demandes concernant les Budgets
des dépenses, le Plan ministériel stratégique devrait étre passé
au crible par les deux secrétariats du Conseil afin d’en évaluer
les répercussions financieres et les conséquences en matiere de
personnel.

Un Plan stratégique bien structuré devra d’abord définir la
situation sur laquelle il se fonde. Cela devrait impliquer I’examen
des principales tendances économiques et sociales susceptibles
d’influer sur la capacité du ministere a atteindre les objectifs
qu’il s’est fixés. 1l devrait indiquer de quelle fagon la modifi-
cation des priorités générales du gouvernement influeront sur la
stratégie du ministere. En outre, il devrait faire état des consé-
quences prévisibles des plans 4 moyen terme mis en place afin
d’appliquer les recommandations faites au Parlement par les co-
mités permanents ou par le Vérificateur général dans son rapport
annuel. Il devrait passer en revue les modifications des straté-
gies jugées nécessaires compte tenu de I'examen fait par le mi-
nistere lui-méme de ’efficience et de I’efficacité et de ses pro-
pres réalisations et de la rentabilité des crédits consacrés a
I’administration de ses programmes.

Le plan stratégique devrait alors indiquer de quelle fagon
le ministére a I’intention de mettre en oeuvre ces changements
en modifiant les objectifs, les priorités ou les programmes, et en
précisant les nouveaux domaines d’activités et les ressources
approximatives qui devront y étre affectées en conséquence, ou
au contraire les activités devant étre supprimées et les écono-
mies correspondantes. Il devrait ensuite décrire les modifica-
tions des opérations prévues pendant le plan afin de tenir compte
des changements d’objectifs et afin de garantir une plus grande
économie et une meilleure efficience. Des domaines tels que la
planification des effectifs, I’amélioration de 1’organisation, la
modification des besoins en locaux et en fournitures et la sup-
pression des activités faisant double emploi avec celles d’autres
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ministéres ou organismes, devraient aussi faire partie du Plan
stratégique. Cette description devrait s’accompagner de la pré-
sentation détaillée de I'impact de ces modifications sur les be-
soins futurs de ressources du ministere.

Le Plan ministériel stratégique devrait aussi établir si les
plafonnements budgétaires pour I'année en cours et I’année qui
suit continuent a s’imposer. Il pourrait démontrer, par exemple,
que certaines activités ont été remplacées par d’autres jouissant
d’une plus grande priorité, ou que I’on a pu réaliser certaines
- économies afin de ne pas dépasser les plafonds. Un bon plan
serait par ailleurs en mesure de déceler les activités permettant
de réaliser des économies a I’avenir, grace a la mise en place de
procédures plus efficaces ou le transfert de certaines activités
a d’autres niveaux de gouvernement ou au secteur privé.

Le Plan ministériel stratégique devrait montrer de quelle
fagon le coit des programmes et des activités s’intégrera aux
limites des dépenses fixées pour les années 2 et 3 du Plan finan-
cier et, a la lumiere des hypothéses concernant I’inflation et des
limites de dépenses par fonction.fixées par le Plan financier,
quel serait ’ordre de grandeur de ces coiits pour les deux années
restantes. C’est dans le cadre de ces plans stratégiques que les
ministeres devraient oeuvrer en vue de mettre au point les plans
d’action devant étre présentés sous la forme de Budget des dé-
penses au Conseil de gestion, au Cabinet et au Parlement. Les
Plans stratégiques devraient étre transmis au Conseil a I’appui
des Budgets des dépenses et ne devraient pas étre considérés
comme immuables. Ainsi, ils seraient remis au Conseil a titre
d’information et non en vue d’y étre officiellement approuvés.
En tant que partie intégrante du processus de planification a
moyen terme du gouvernement, les Plans ministériels stratégi-
ques devraient aussi étre transmis au ministére des Finances
ainsi qu’au Bureau du Conseil privé pour que ces derniers en
prennent connaissance a la lumiere des plans financiers établis.
Ces Plans stratégiques constitueront en fait une source
d’information importante en vue de fixer les plafonds de dépen-
ses des ministeres.

Ces plans n’auraient pas a répondre a une présentation nor-
malisée. IIs seraient jugés sur la fagon dont ils refletent les priori-
tés du Gouvernement, le Plan financier, les recommandations
du Parlement ainsi que les critiques des plans et les réalisations
précédentes du ministere. Les plans devraient tenir compte de
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ces facteurs en précisant.clairement la modification des rapports
existant entre les objectifs, les programmes et les activités, et
en prévoyant une utilisation économique et efficace de la main-
d’oeuvre et des ressources disponibles sur une période de quatre
ans. Les plans stratégiques devraient traduire le fait que les
hauts fonctionnaires des ministéres s’engagent a mener a bien
une série d’actions sur une période assez longue. Certains pro-
jets toucheraient des domaines intéressant tout particulierement
I’électorat, le Parlement,le gouvernement ou le ministére lui-
méme. lls devraient donc étre préparés par le sous-chef du mi-
nistére en collaboration étroite avec le ministre et avec la par-
ticipation active du comité de gestion. Les responsables de la
mise en application du plan devraient avoir participé a son éla-
boration.

Si le Plan ministériel stratégique que nous proposons pré-
sente quelques ressemblances avec la prévision de programmes
telle qu’elle a été congue a I'origine, elle en a trés peu avec la
prévision de programmes telle qu’elle en est venue a étre appli-
quée. La différence majeure portera sur le fait que les plans
seront élaborés dans le cadre de ressources limitées a ’avance.
Il y aura aussi le fait que méme si ces plans ne divulgueraient
les informations qu’en appliquant la normalisation indispensable
prévue a I’échelle du gouvernement par le Controleur général,
ils donneraient un apergu des objectifs du ministere tels que les
percoivent les gestionnaires responsables de leur réalisation,
sans étre esclaves d’une présentation chiffrée contraignante dic-
tée par la manie des statistiques financieres. Enfin, les plans
seraient présentés au Conseil de gestion a I’appui des prévisions
budgétaires détaillées de sorte que ces deux documents pour-
raient étre rapprochés I’'un de I’autre et comparés. Nous recom-
mandons que

11.4 la préparation et la présentation des Prévisions de pro-
grammes soient supprimées; et que

11.5 Pon demande aux ministeres de préparer chaque année
des Plans ministériels stratégiques devant €tre présentés au
Conseil de gestion, a Pappui des budgets des dépenses et a
titre d’information ainsi qu’au ministere des Finances et au
Bureau du Conseil privé, qui en prendront connaissance.
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Les énoncés des objectifs operationnels et les
Budgets des dépenses des ministéres

Nous avons fait au chaptire 6 des propositions visant & sim-
plifier la présentation des Budgets des dépenses. Nous avons
déclaré a cette occasion que des Budgets des dépenses séparés
devraient étre remis par chaque organisme et ministére dans une
forme adaptée a la divulgation de leurs intentions concernant
I’année budgétaire en question. Nous avons précisé ensuite le
contenu détaillé des informations devant accompagner ces Bud-
gets des dépenses. Ces informations devraient par ailleurs rat-
tacher toute modification des Budgets des dépenses aux modi-
fications du Plan ministériel stratégique.

Certes, nous préconisons une divulgation compléte des pré-
visions de dépenses au sein des Budgets des dépenses, mais
nous sommes conscients du fait qu’il existe dans la pratique des
limites a ce que 1’on peut publier afin d’informer le Parlement
et la population en général. 1l n’en reste pas moins que pour les
besoins du Conseil de gestion, les prévisions budgétaires doivent
s’accompagner des Plans ministériels stratégiques et des préci-
sions concernant les principaux objectifs opérationnels. Les
plans stratégiques divulgueraient les intentions & moyen terme
alors que les énoncés des objectifs opérationnels feraient état
des intentions a court terme. Il devrait s’agir des principaux
objectifs que les ministres et leurs sous-ministres souhaitent at-
teindre au cours de I’année budgétaire. Cette justification sup-
plémentaire des budgets devrait se faire sous la forme d’'un mé-
moire envoyé au Conseil de gestion, énumérant les principaux
objectifs opérationnels, expliquant de quelle maniere ils s’inserent
dans le Plan ministériel stratégique, exposant les relations exis-
tantes avec les ressources humaines et financieres demandées
dans le budget des dépenses, et précisant les résultats attendus
ainsi que la fagon dont ils seront mesurés.

L’établissement d’objectifs clés sur une base annuelle ré-
pond a plusieurs buts. Tout d’abord, il est plus vraisemblable
que I'on trouvera I'explication de I’évolution d’une année a
I’autre des affectations de ressources budgétaires en se reportant
a ces objectifs opérationnels annuels plutdt qu’en se référant
aux stratégies a long terme. Ensuite, I’exposé des objectifs prin-
cipaux attire |’attention sur les questions de principe et rend par
la suite la présentation chiffrée plus utile. Il en découle que I’on

245



peut remettre en doute la valeur des principaux objectifs si les
principaux changements effectués dans I'utilisation des ressour-
ces ne refletent pas les objectifs choisis. Enfin, les objectifs
opérationnels annuels pourraient venir jouer un role significatif
lors de I’évaluation du rendement des gestionnaires et de leur
responsabilité a 'endroit de la réalisation de ces objectifs.

Le choix des objectifs principaux devant étre réalisés au
cours de ’année budgétaire devrait appartenir en fin de compte
au ministre, mais cette décision devrait étre prise en tenant
compte de I’avis du sous-chef qui, a son tour, doit travailler en
collaboration étroite avec le comité de gestion du ministere afin
d’identifier les objectifs. Le sous-chef et le comité de gestion
doivent aussi s’assurer que les objectifs sont communiqués de
fagon claire aux directeurs des centres de responsabilité de fa-
¢on a ce que ces derniers tiennent compte, et se fassent les
garants, des objectifs du ministere lorsqu’ils établissent leurs
propres plans d’action. Les directeurs des centres de respon-
sabilité devraient alors s’assurer que leurs objectifs opération-
nels s’appuient sur des criteres de rendement mesurables et sa-
tisfaisants, et qu’ils se rattachent directement a la part des
ressources disponibles pour leur réalisation. La communication
de ces objectifs devra faire état des ressources mises a la dis-
position de chaque centre de responsabilité en vue d’atteindre
ces objectifs et de mener a bien leurs autres activités, de sorte
qu’une fois que I’on aura fait la synthése des différentes Budgets
des dépenses au sein du ministere, il apparaitra que les provi-
sions assurant la réalisation de ces objectifs ont déja été faites.
En résumé, nous recommandons que

11.6 les Budgets des dépenses présentées par les ministeres
au Conseil de gestion s’accompagnent d’un énoncé précisant
quels sont les principaux objectifs opérationnels devant étre
réalisés a la fin de I’année concernée par ces Budgets des
dépenses.

Compte tenu du fait que les budgets devraient étre en
grande partie déterminés par les gestionnaires des ministeres,
aucune restriction ne devrait étre imposée au sujet des infor-
mations qu’ils jugent utiles de communiquer. Ainsi par exemple,
nous avons recommandé au chapitre 6 ’abandon de la pratique
d’affectation nette des crédits budgetaires. Il n’en reste pas
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moins qu’un ministére chargé de fournir des services précis a
une certaine catégorie d’utilisateurs devrait pouvoir comparer
les recettes tirées de ce service au prix de revient encourru pour
sa fourniture. Nous voulons d’ailleurs encourager une telle pra-
tique. De la méme maniére, il serait utile qu’un ministere puisse
déterminer dans quelle mesure ses opérations s’entrecroisent
avec celles des autres ministéres en précisant les avantages pour
I'un et pour I'autre a condition que ces échanges soient quan-
tifiables. C’est ainsi par exemple que le ministére des Travaux
publics pourrait, en évaluant le codt prévu de ses frais
d’investissements, préciser les principaux projets de construc-
tion prévus, a quel ministére le batiment serait destiné, sa sur-
face en pieds carrés ainsi que le nombre de personnes qu’il pour-
rait-abriter.

L’établissement des principaux objectifs opérationnels ainsi
que les décisions portant sur la forme et le contenu des Budgets
des dépenses des ministéres. nécessiteront une consultation
étroite entre les sous-chefs et leurs ministres. C’est aussi au
ministre qu’il appartiendra d’approuver officiellement les Bud-
gets des dépenses présentés ainsi que les objectifs d’exploitation
et le Plan ministériel stratégique. Cela permettrait aux ministres
de traduire dans les faits leurs orientations politiques en
s’assurant que les plans des ministéres en tiennent compte, et
de prendre connaissance.en détail des problemes administratifs
auxquels doivent faire face leurs sous-ministres. Enfin, une con-
sultation préalable devrait permettre de s’assurer que le ministre
et le sous-ministie, sont en mesure d’expliquer et de.justifier
complétement les demandes du ministere au Conseil de gestion
en ce qui a trait aux Budgets des dépenses.

L’examen préliminaire du budget des dépenses 1’établissement
des plafonds de dépenses dans le Plan financier, I’obligation faite
aux ministeres de préparer et de remettre des plans stratégiques,
et la participation des ministres a la préparation des demandes
relatives aux Budgets des dépenses, devraient modifier de ma-
niere significative I’examen préalable des Budgets des dépenses
avant qu’elles ne soient transmises au Conseil de gestion. Nous
avons recommandé que I’on confie cette tache d’importance
primordiale au Contrdéleur général. Toutefois, lorsqu’il
s’acquittera de sa mission, son personnel ne remettra pas en
cause les sommes demandées par les ministeres, contrairement
a ce que fait actuellement le Secrétariat du Conseil du Trésor.
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Ces sommes auraient été fixées et allouées plusieurs mois au-
paravant par le Cabinet lors de I’approbation du Plan financier
sur la recommandation des trois organismes centraux. De plus,
compte tenu des responsabilités administratives et financieres
que nous recommandons pour le Contrdleur général, le Secré-
tariat de la gestion financiere devrait, lors de I’examen préalable
des plans, se concentrer sur les questions relatives a la gestion
et non sur les politiques. Le Secrétariat de la gestion financiére
devrait examiner au préalable les plans soumis & I’attention du
Conseil de gestion, afin de s’assurer qu’ils sont conformes aux
souhaits du Parlement, du gouvernement et du Conseil lui-
méme. Pour ce faire, le Secrétariat devrait partir de considéra-
tions semblables a celles qui sont appliquées par la Direction
des programmes du Secrétariat du Conseil du Trésor. Il s’agirait
des considérations suivantes:

® Le ministére a-t-il bien interprété les priorités du Gouver-
nement?

® Le ministere a-t-il respecté ses plafonds de dépenses tels
qu’ils figurent dans le dernier Plan financier ou dans tout
amendement a celui-ci?

® Certaines activités ou certains programmes font-ils double
emploi avec ceux d’autres organismes ou ministéres?

® A-t-on respecté les criteres de divulgation établis, employé
des principes comptables reconnus et fourni des statistiques
financieres et des informations exactes et pertinentes?

Tout en reconnaisant I’'importance de ces quatre considéra-
tions, nous souhaitons toutefois voir instaurer un processus
d’examen préalable beaucoup plus complet. Ce processus
d’examen préalable devrait permettre en fin de compte d’évaluer
chaque année la capacité de réponse du ministére aux améliora-
tions proposées et, de maniére générale, aux impératifs de la
gestion et de I’administration. En conséquence, il faudrait donc
aussi tenir compte des considérations suivantes:

® A-t-on suffisamment tenu compte des points soulevés par
les comités parlementaires lors de leurs différents examens
y compris par exemple les dépenses statutaires et les impor-
tants programmes entrainent des dépenses non-statutaires?
® Les plans font-ils état ou tiennent-ils compte d’une maniére
ou d’une autre des améliorations préconisées par le Vérifi-

248



cateur général et par le Conseil de gestion (comprenant a la
fois le Secrétariat de la gestion du personnel et le Secrétariat
de la gestion financiere)?

e Met-on suffisamment 1’accent sur les programmes et les ac-
tivités dont I’efficacité est démontrée et, réciproquement,
fait-on disparaitre les activités et les programmes ineffica-
ces?

e I ’économie et I'efficacité sont-elles mises en pratique et en-
couragées?

e L’organisation et la dotation en personnel lui permettent el-
les de s’adapter a I’évolution des besoins? :

e Les plans rattachent-ils les objectifs aux responsables de leur
réalisation, en conférant a ces derniers une autorité a la me-
sure de ces responsabilités?

e Les plans et les objectifs sont-ils réalistes?

Le Secrétariat de la gestion du personnel devrait aussi participer
a cette évaluation permanente afin de s’assurer que les plans de
dotation en personnel soient réalistes et qu’ils prévoient des
mesures visant a s’attaquer aux faiblesses en matiere de gestion
du personnel.

A la fin du processus d’examen préalable, les ministéres
devraient recevoir les observations envoyées du Secrétariat de
la gestion du personnel et du Secrétariat de la gestion financiere
en ce qui a trait a ces différents sujets. Cela pourrait
s’accompagner d’une demande incitant le ministere a modifier
sa présentation des budgets des dépenses ou a annuler un pro-
gramme qui n’a pas une haute priorité. Nous proposons cette
méthode afin d’étre siirs que I'on accorde toute I’attention
qu’elle ‘mérite a la révision des plans, que toutes les questions
qui posent des problemes, ou qui ne font pas 'unanimité, sont
exposées de maniere précise et non traitées de fagon parcellaire
ou par oui-dire, et que le dialogue entre les ministeres et
I’organisme chargé de I’examen soit franc et explicite. Nous
recommandons que

11.7 ’évaluation préalable des plans des ministeres se ter-
mine par la remise d’une lettre envoyée a chaque ministre
par le président du Conseil de gestion, et que cette lettre
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donne un commentaire des résultats de I’examen préalable et
fasse état de toutes les questions importantes ou non résolues.

L’approbation des Budgets des dépenses A I’heure actuelle,
les Prévisions de programmes des ministéres sont approuvées
en juin par le Conseil du Trésor, et les Budgets des dépenses
sont approuvés en octobre ou en novembre sur la recommen-
dation du Secrétariat du Conseil du Trésor. En régle générale,
les ministres et les sous-ministres n’assistent aux séances
d’examen de ces documents par le Conseil du Trésor que
lorsqu’ils désirent s’opposer a I’'une ou I’autre des recommen-
dations du Secrétariat. La procédure actuelle ne tient pas
compte de la nature des responsabilités respectives et, par la,
de I’imputabilité des organismes et ministeéres ou du Secrétariat.
Le Conseil du Trésor lui-méme n’est pas parvenu a se faire une
idée juste des préoccupations et des difficultés des gestionnaires
des ministéres. En résumé, le processus lui-méme est respon-
sable d’une grande partie de I'incompréhension et de la méfiance
qui existent entre le Secrétariat et les organismes et ministéres.
Nous estimons que la mise en application de nos recomman-
dations entrainera I’apparition d’un processus caractérisé par la
franchise, I'équité et la confiance. Nous recommandons que

11.8 le ministre responsable du Plan ministériel stratégique
et de ses Budgets des dépenses, accompagné de son sous-mi-
nistre, comparaisse devant le Conseil de gestion, afin d’y ex-
pliquer et d’y justifier ses demandes; et que le Contréleur
général et le Secrétaire a la gestion du personnel du Conseil
de gestion assistent a ces réunions afin de répondre a toute
question pouvant étre posée par le Conseil au sujet de
Pinterprétation ou des recommandations relatives aux plans
ou aux Budgets des dépenses.

Si le Conseil de gestion assume le mandat que nous lui
proposons, il est possible que ces entrevues amenent le Conseil
a recommander des changements, tout particulierement en ce
qui concerne les Plans stratégiques, dans la mesure ou ils portent
sur I’économie et I'efficience de I’exploitation. Pour renforcer
encore davantage la responsabilité ainsi que la planification, ces
recommandations devront étre officiellement transmises aux
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ministeéres, leur mise en application étant contrdlée par le Se-
crétariat de la gestion financiére. Nous recommandons que

11.9 le Secrétariat de la gestion financiere supervise
Papplication des recommandations formulées par le Conseil
de gestion au sujet de toute modification devant etre apportée
aux plans ou aux Budgets des dépenses des ministeres.

Une fois qu’elles auront été approuvées par le Conseil de ges-
tion, les Budgets des dépenses pourront étre transmis au Cabinet
qui donnera son accord avant qu’ils ne soient présentés au Par-
lement. C’est 2 ce moment-la qu’il conviendra de résoudre toute
divergence d’importance majeure entre le Conseil de gestion et
un ministre en particulier.

Les recommandations faites dans ce chapitre s’inscrivent
dans le cadre de nos propositions plus générales. en vue
d’améliorer 'efficacité de la planification aux échelons su-
périeurs de I’administration. Elles devraient contribuer a mettre
en place un régime d’imputabilité dans lequel la responsabilité
est clairement définie et ou les résultats attendus de I’utilisation
des ressources sont exposés avec précision. Nous estimons que
ces propositions permettront d’améliorer de maniere significa-
tive la qualité d’ensemble de la gestion financiere au sein des
ministeres. Toutefois, les ministéres devront s’organiser en vue
d’atteindre les objectifs prévus dans leurs plans. La réalisation
de ces plans dépend de la bonne affectation des ressources hu-
maines et des autres ressources concernées, de la présence de
structures auxiliaires appropriées, de la possibilité de suivre les
progres effectués sur la voie de la réalisation des objectifs et en
direction d’adopter les mesures qui s’imposent lorsque l’on
constate des écarts par rapport aux plans. La fin de cette partie
du rapport s’attachera a décrire de quelle fagon les ministeres
peuvent mettre en place ces mécanismes et ces procédures.
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12

LE SOUS-CHEF ET L’EQUIPE
DE GESTION DU MINISTERE

La capacité du sous-chef de diriger son personnel et
I’autorité lui permettant d’organiser et de recruter les directeurs
et les hauts fonctionnaires du ministére, sont deux facteurs es-
sentiels si I’on veut qu’il puisse répondre du rendement du mi-
nistére. La catégorie de cadres supérieurs comprend environ
2,000 fonctionnaires supérieurs (SX) et équivalents et environ
7,500 titulaires de postes situés a I’échelon immédiatement au-
dessous des SX, soit par exemple les PM-6 et 7. Cette catégorie
de cadres supérieurs ne regroupe que trois pour cent de la fonc-
tion publique, mais le travail de ses membres est fondamental
pour seconder les efforts des sous-chefs qui doivent diriger leurs
activités, leur déléguer leurs pouvoirs et travailler en collabora-
tion avec eux afin d’atteindre les objectifs et les buts que s’est
fixé le gouvernement. Si les personnes qui occupent des postes
supérieurs n’ont pas la compétence ou la motivation nécessaires
pour accomplir leurs taches, ou si les fonctions ou les déléga-
tions de pouvoirs sont confuses, I’organisation ne pourra accom-
plir sa mission.

Il est élémentaire que le rendement d’un sous-chef dépend
en grande partie de sa capacité de recruter et de motiver le
personnel placé sous ses ordres en fonction des taches requises.
Comme nous l’avons montré précédemment, les organismes
centraux n’ont pas donné en matiere de gestion du personnel de
délégation claire et compléte de pouvoirs aux sous-chefs des
ministéres. A leur tour, ces ambiguités et ces insuffisances se
refletent dans I’organisation et les procédures internes de nom-
breux organismes et ministéres. Nombre de ces défauts pro-
viennent d’un manque de clarté lorsqu’il s’agit d’identifier les
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objectifs et de fixer les taches a accomplir. Notre conclusion est
que I'autorité des sous-chefs en matiére de gestion du personnel
est moins grande que dans tout autre domaine, et que les rap-
ports hiérarchiques sont confus et manquent de cohérence selon
les ministeres.

Nous examinons dans ce chapitre les procédés existants de
gestion du personnel et nous formulons des recommandations
visant a aider les sous-chefs a2 améliorer I’évaluation du rende-
ment des gestionnaires a organiser les équipes de gestion en vue
d’assurer leur efficacité, a régler le probleme des cadres admi-
nistratifs dont le rendement est insuffisant et a améliorer le profil
de carriére des cadres supérieurs.

Tout systeme de rétribution et de motivation doit s’appuyer
a la base sur une évaluation précise et équitable des rendements.
Cette qualité indispensable fait grandement défaut dans tout le
gouvernement. Dans notre questionnaire a I’intention des sous-
chefs, 17 sous-chefs sur 27 ont répondu que les systémes et les
méthodes appliqués en matiére de personnel ont amené a sures-
timer le rendement des SX, et 17 d’entre eux estiment que le
mérite ne se reflete pas suffisament dans les augmentations de
salaire.

Les sous-ministres et les fonctionnaires du Secrétariat du
Conseil du Trésor nous ont déclaré que les cadres supérieurs,
une fois parvenus a un certain degré de classification, gravissent
les échelons jusqu’au sommet d’une maniére apparemment
inexorable. 1l ressort aussi clairement que I’on n’établit pas une
distinction suffisante entre le niveau de rémunération accordé
aux personnes donnant satisfaction et celui qui s’applique aux
personnes ayant un rendement insuffisant.

L’évaluation du rendement devrait servir de base a
I’avancement et aux augmentations de salaire. Jusqu’alors, les
sous-chefs avaient tendance a évaluer le rendement des cadres
supérieurs a un niveau tres élevé. En 1976, 97 pour cent des
cadres supérieurs avaient un rendement jugé ‘‘entieérement sa-
tisfaisant’’ ou mieux, 56 pour cent ayant un rendement d’ailleurs
jugé ‘“‘exceptionnel’’ ou ‘‘supérieur’’. Les catégories ‘‘accepta-
ble’” ou ‘‘insatisfaisant’’ ne comprenaient que trois pour cent
des personnes en cause. De graves problémes ayant été mis a
jour en 1977 par le Groupe consultatif de la rémunération du
personnel de direction, le Conseil du Trésor a publié des direc-
tives limitant en pourcentage le nombre de cadres supérieurs
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pouvant étre classés dans les catégories les plus hautes. Cette
pratique devrait étre poursuivie et étendue a d’autres catégories
d’employés si I’on veut parvenir 4 une classification plus
réaliste. : ' ‘
D’autres mesures doivent étres prises cependant pour cor-
riger les problémes liés a I’appréciation des rendements. Les
hauts fonctionnaires du Secrétariat du Conseil du Trésor et de
la Commission de la Fonction publique nous ont signalé que
I’évaluation des cadres supérieurs est souvent de faible qualité
et ne part pas de critéres uniformes. Nos recherches ont montré
que ce défaut tient au fait que certains sous-chefs n’assignent
pas d’objectifs aux cadres, et n’évaluent pas leur rendement ou
ne leur communiquent pas les résultats de I’évaluation. Certains
ministéres n’ont pas encore de systeme de délégation de pou-
voirs et d’imputabilité. Les sous-chefs relevant de ces ministeres
devraient pouvoir faire appel aux secrétariats du Conseil de ges-
tion afin que ces derniers les aident & mettre au point et a appli-
quer des méthodes de délégation de pouvoirs et d évaluation des
rendements. Sinon, les sous-ministres ne peuvent exercer une
autorité convenable sur leur équipe de gestion. La plupart des
sous-ministres expérimentés nous ont signalé qu’il est possible
de mettre au point des objectifs qui présentent de I'intérét ainsi
que des critéres utiles d’évaluation des rendements. Nous en
concluons qu’il est possible d’appliquer nos propositions si on
le veut vraiment et si ’on dispose des conseils nécessaires. .
Pour qu’un systéme d’imputabilité puisse étre mis en place,
il faut que les principaux responsables de la gestion des minis-
téres mettent au point des objectifs acceptés et compris de tous,
conformes aux priorités du Gouvernement, et servant de base
convenable 2 I’évaluation ultérieure du rendement des minis-
teres. Chaque centre de responsabilité devra a son tour se doter
d’objectifs subordonnés afin de permettre aux ministeres de dis-
poser d’un systéme intégré d’établissement des objectifs et de
mesure des rendements liant les efforts de chacun des cadres au
rendement du ministére dans son ensemble et, par I'intermédiaire
du ministre et du sous-ministre, au Gouvernement. Pour nous,
il est clair que I’organisation de chaque ministere doit étre fon-
dée sur des unités distinctes qui utilisent des ressources et qui
produisent des résultats mesurables tout en étant placée sous le
contrdle de gestionnaires pouvant en étre tenu imputables. Ces
unités feront partie intégrante de programmes plus larges placés
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sous le controle du sous-ministre. Un tel systeme devrait per-
mettre de faire en sorte que les objectifs de ces centres de res-
ponsabilité soient clairement liés 4 ceux du ministere et d’établir,
en ce qui concerne les résultats obtenus, une chaine de respon-
sabilité claire allant des directeurs des centres de responsabilité
jusqu’au sous-ministre, en passant par les cadres supérieurs. -
Le sous-ministre devrait inspirer la gestion des ressources
humaines dans le ministére puisque c’est lui qui est responsable
du moral et du bien-étre de son personnel, i titre de chef
d’administration du ministére. L’évaluation des rendements doit
donc étre de la plus haute qualité et préparée avec la plus grande
objectivité et avec la plus grande intégrité. Pour améliorer la
qualité de I’évaluation des rendements, il n’est. pas besoin
d’instaurer de nouveaux systémes et de nouvelles procédures,
il faut qu’en plus grand nombre les sous-ministres se consacrent
a cette tache en priorité et prennent conscience du fait que leur
propre responsabilité dépend en grande partie de leur succeés
dans ce domaine. En conséquence, 'une des principales con-
sidérations dont on devrait tenir compte lors de I’évaluation an-
nuelle du rendement des sous-ministres porterait sur leur ca-
pacité a fixer des objectifs aux personnes placées sous leurs
ordres et a mesurer leur rendement. Nous recommandons que

12.1 le Conseil de gestion exige que le sous-ministre s’assure
que des objectifs soient fixés a I’intention de chaque gestion-
naire placé sous ses ordres, que les objectifs ainsi fixés tien-
nent compte des principaux problemes et priorités qui rele-
vent du domaine de ce gestionnaire, et qu’ils servent de base
objective en vue de mesurer son rendement.

Par ordre d’importance, la deuxiéme fonction du sous-mi-
nistre en ce qui a trait & la gestion du ministére, consiste a
déterminer la composition et 1’organisation des taches assignées
au groupe des cadres supérieurs du ministere. Les réponses ap-
portées a notre questionnaire montrent que les sous-ministres
se rendent compte de I'importance de cette tache; ils recon-
naissent que I'une de leurs fonctions les plus importantes est
celle qui consiste a organiser les compétences du ministére en
matiere de gestion. C’est le Conseil du Trésor et la Commission
de la Fonction publique qui ont en droit la charge de
I'organisation et de la nomination du personnel, mais les sous-
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ministres se sont vus déléguer des pouvoirs dans ce domaine,
mais de maniere partielle et non uniforme.

Aux termes de la Loi sur I'administration financiére, le
Conseil du Trésor est chargé de I’organisation des ministeres.
Le Conseil du Trésor a délégué aux sous-chefs le pouvoir
d’organiser des unités au sein du ministere en ce qui concerne
les postes ne dépassant pas la classification SX-2. Les sous-
" ministres doivent demander Iaccord du Secrétariat du Conseil
du Trésor lorsqu’ils désirent modifier 1’organisation des niveaux
supérieurs de la hiérarchie administrative, soit des postes SX-3
et 4, qui généralement correspondent au niveau du sous-ministre
adjoint ou de son équivalent. C’est aussi le Conseil du Trésor
qui détermine la classification de tous les postes SX et équi-
valents, soit en quelque sorte la catégorie et le niveau d’activité
correspondant au poste aux fins de rémunération. Le Conseil ne
délegue au sous-ministre ce pouvoir de classification qu’en ce
qui concerne les postes situés au-dessous des niveaux: SX-1. En
fin de compte, le Secrétariat du Conseil du Trésor conserve le
pouvoir de prendre des décisions intéressant tous les postes et
les systémes d’organisation ayant trait a la gestion du ministere.

Le sous-ministre devrait étre habilité a affecter et a déplacer
le personnel afin d’employer au mieux ses compétences et ses
qualifications particuliéres. Ainsi par exemple, le sous-ministre
devrait étre en mesure de procéder a des réorganisations en
mettant 2 profit les points forts de son personnel, et d’échanger
les responsabilités des différents cadres au lieu de se contenter
de pourvoir les postes laissés vacants. Il ne peut le faire toutefois
en raison des réglements et des procédures complexes qui ré-
gissent la classification des postes et du personnel ainsi que la
nomination de personnes qualifiées aux postes classés. Lorsqu’il
s’agit d’effectuer une classification des postes, le sous-ministre
doit passer par une procédure complexe comprenant une ving-
taine d’étapes et contrdlée par le Secrétariat du Conseil du Tré-
sor. 11 faut ensuite que chaque cas soit étudié séparément. En
plus d’étre extrémement long, ce processus limite les options
offertes aux sous-ministres lorsqu’il s’agit de déplacer des ca-
dres afin de faire face aux nouvelles obligations des ministeres
sans que cela ne s’accompagne d’une augmentation des quotas
d’années-hommes. Cette procédure ne permet pas non plus aux
sous-ministres d’affecter les personnes vraiment qualifiées aux
postes ou ils en ont besoin.
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Une fois que les postes ont été classés, les fonctionnaires
doivent €tre nommés en vertu de la Loi sur I’emploi dans la
fonction publique qui confere a la Commission de la Fonction
publique (CFP) les pouvoirs de nomination dans la fonction pu-
blique. La CFP a délégué une grande partie de ses pouvoirs aux
sous-chefs tout en conservant le pouvoir de nomination aux pos-
tes de gestion supérieurs. La CFP a conservé pratiquement tous
ses pouvoirs en matiere de décisions portant sur la dotation en
personnel (nominations, promotions, transferts, rétrogradations
et renvois) dans la catégorie des cadres, bien que 1’on puisse
mettre a son crédit le fait qu’elle ait adopté des procédures vi-
sant a atténuer les effets de ce manque de délégation. C’est ainsi
que les nominations aux postes correspondant & ce niveau ne
sont faites par la Commission de la Fonction publique que sur
recommandation du sous-chef. Toutefois, le systeme actuel des
délégations de pouvoirs est tel que dans un ministere de 12,000
employés la CFP délégue au sous-ministre des pouvoirs de no-
mination concernant sept seulement des 60 postes des deux ni-
veaux hiérarchiques supérieurs et 150 des 300 postes des quatre
niveaux supérieurs. Bien qu’il soit consulté au sujet des nomi-
nations, le sous-ministre éprouve les plus grandes difficultés 3
rétrograder ou a renvoyer les cadres qui ne donnent pas satis-
faction. '

En outre, les délégations de pouvoirs ne sont pas les mémes
suivant qu’il s’agit de la Commission de la Fonction publique ou
du Conseil du Trésor. La CFP a délégué moins de pouvoirs en
matiere de dotation aux postes supérieurs que le Conseil du
Trésor en ce qui concerne les classifications de ces mémes pos-
tes. A son tour, le Conseil du Trésor a délégué moins de pou-
voirs en ce qui concerne la classification des postes supérieurs
qu’il en a accordé en matiére d’organisation de I’équipe de ges-
tion. En plus d’&tre confuse, cette situation contribue a réduire
I'autorité réelle du sous-chef. Les trois fonctions de la gestion
du personnel, I’organisation, la classification et la dotation, sont
si étroitement liées que c’est le pouvoir le moins étendu laissé
au sous-chef dans I'un de ces trois domaines qui dictera son
niveau d’autorité lors de la mise sur pied ou de la restructuration
de I’équipe de gestion.

Tous les sous-chefs ne subissent pas ces contraintes dans
la méme mesure. Certains d’entre eux jouissent d’un statut ou
d’une expérience au sein de I’administration fédérale qui leur
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permet d’exercer une capacité de direction décisive en matiere
de gestion du personnel, en dépit des contrdles exercés par les
organismes centraux sur leur ministere.. D’autres, peut-€tre
moins confiants ou moins expérimentés, ne sont pas parvenus
a agir avec la méme liberté et se sentent frustrés dans leurs
efforts de gestion. Un petit nombre, qui ne s’intéressent pas a
la direction du personnel ou qui sont trop préoccupés par des
problémes de politiques pressants, évitent totalement d’assumer
ces responsabilités. Donc, si en théorie les sous-chefs se voient
déléguer les mémes pouvoirs en matiére de personnel, leur au-
torité est tres variable dans la pratique. Il est possible de con-
tourner les réglements et I'application n’en n’est pas la méme
partout. La gestion du personnel apparait donc comme un sy-
séme fantasque soumis aux caprices et aux pouvoirs personnels
des différents participants. '

Afin d’instaurer un systéme de responsabilité en matiere de
gestion du personnel et de donner aux sous-ministres les moyens
d’accomplir leurs tiches, nous proposons que les mémes pou-
voirs leur soient délégués en matiére d’organisation, de classi-
fication ou-de nomination. Pour tous les postes situés au-des-
sous du niveau hiérarchique qui reléve directement du sous-
chef, soit celui des sous-ministres adjoints et ’équivalent, en y
incluant les hauts responsables des finances et du personnel, le
sous-chef devrait disposer par délégation de tous les pouvoirs
d’organisation, de classification et de nomination, et étre prét
4 se conformer a une éventuelle vérification et a rendre des
comptes. En ce.qui concerne les postes de sous-ministres ad-
joints et I’équivalent, le sous-chef devrait -obtenir I'accord du
Conseil de gestion en ce qui concerne la classification et
’organisation. En ce qui a trait aux nominations aux postes de
cette catégorie, nous proposons que le Secrétaire a la gestion du
personnel établisse une courte liste de candidats aux postes sus-
ceptibles de rester vacants. Le sous-chef pourrait ajouter des
noms a cette liste aprés avoir consulté le Secrétaire et obtenu
son accord. Le sous-chef choisirait alors un candidat sur la liste
et le Secrétaire a la gestion du personnel devrait effectuer la
nomination. Les transferts, les promotions, les rétrogradations
et les renvois recommandés par le sous-chef devraient obtenir
I’accord du Secrétaire. Cette démarche permettrait au Secrétaire
d’exercer son role, qui est de faire en sorte que les ministéres
ne pratiquent pas des politiques isolées et n’oublient pas que
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c’est un service qui doit &tre fourni lorsqu’ils affectent leurs
cadres supérieurs, sans toutefois empiéter sur 'autorité des
sous-chefs en matiére de gestion. .

Les pouvoirs délégués au sous-chef peuvent et doivent étre
retirés s’il donne des preuves évidentes de faiblesse dans ce
domaine ou s’il abuse de son autorité. C’est ainsi par exemple
que le Conseil pourrait temporairement retirer les pouvoirs de
classification d’un sous-chef si I'on s’apercoit, lors d’une véri-
fication ou d’une évaluation annuelle du ministere, que les pos-
tes ont €té surclassés. On ne prendra des mesures que lorsque
des indications précises montreront que les pouvoirs délégués
ne sont pas convenablement exercés. En outre, il conviendrait
de motiver expressément le retrait de ces pouvoirs en vue
d’éviter tout risque d’ingérence indue et irresponsable dans la
gestion des ministeres et de permettre aux sous-chefs de prendre
les mesures qui s’imposent.

En ce qui concerne les postes situés au-dessous du niveau
directement responsable envers le sous-chef, nous estimons
qu’au sein du ministére on devrait procéder a des délégations de
pouvoirs selon les mémes principes. Ainsi par exemple, les sous-
ministres adjoints devraient obtenir I’accord de leurs supérieurs
en ce qui a trait aux cadres placés directement sous leurs ordres,
tout en ayant le pouvoir d’approuver les dotations en personnel
au-dessous de ce niveau. Si I’on étendait ce systeme de délé-
gation de pouvoirs que 1’on pourrait intituler ‘‘processus de re-
commandation et d’approbation’’ 4 I’ensemble de la hiérarchie
en matiere de gestion, il serait possible d’établir une chaine
d’imputabilité claire allant des directeurs des centres de respon-
sabilité aux gestionnaires des programmes, des fonctionnaires
supérieurs aux sous-chefs et des sous-chefs aux organismes cen-
traux. Pour chacune des initiatives prises en matiere de person-
nel, on s’assurerait ainsi la participation d’un fonctionnaire
Jouissant d’une perspective plus large que celle de la personne
immédiatement responsable de la décision a prendre. Une telle
procédure diminuerait les risques d’arbitraire, d’incohérence et
d’inéquité. Ces propositions semblent correspondre au systeme
utilisé d’ores et déja par certains ministéres, mais c’est le degré
véritable de délégation qui varie a I’heure actuelle suivant les
ministeres, en fonction des conceptions plus ou moins centrali-
satrices du sous-ministre et de ses adjoints.
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Ce n’est qu’en connaissance de cause que le sous-chef pour-
rait retirer ou restreindre les pouvoirs des cadres des ministeres
en matiere de gestion du personnel. Ainsi, par exemple, il est
possible qu’un sous-chef désire se charger personnellement de
I’organisation et de la dotation en personnel d’un nouveau pro-
gramme a plusieurs niveaux de la hiérarchie afin de s’assurer
qu’il est lancé de maniére satisfaisante. 1l n’en reste pas moins
. que toute limitation arbitraire des pouvoirs conférés aux sur-
bordonnés a tendance a insinuer un manque de confiance dans
leur jugement. Cela est souvent di a des lacunes fondamentales
de la gestion, et le sous-chef devrait alors s’efforcer de résoudre
le probleme a la base afin de retourner si possible & une orga-
nisation plus décentralisée. En résumé, nous recommandons
que

12.2 ’on délegue aux sous-chefs le pouvoir d’approuver
I’organisation, la classification et la dotation en personnel de
tous les postes situés dans la hiérarchie au-dessous du niveau
du sous-ministre adjoint ou ’équivalent; dans le cadre des
effectifs autorisés; que

12.3 les recommandations du sous-chef concernant la classi-
fication des postes du niveau de sous-ministre adjoint et
I’équivalent, ou les changements d’organisation impliquant
des postes & ce méme niveau, soient soumises a I’approbation
du Conseil de gestion; que

12.4 pour les postes de sous-ministres adjoints et I’équivalent,
le sous-chef choisisse un candidat a partir d’une liste de can-
didats élaborée par le Secrétaire a la gestion du personnel du
Conseil de gestion et recommande au Secrétaire a la gestion
du personnel la nomination de ce candidat; que ‘

12.5 sur le méme principe, les sous-chefs mettent au point des
procédures claires de délégation des pouvoirs et d’approbation
en matiere de classification, d’organisation et de dotation en
personnel au sein des ministeres; et, que

12.6 par le moyen de vérifications comptables et des évalua-
tions de rendement annuelles des ministeres, les sous-chefs

soient tenus responsables par le Conseil de gestion de I’exercice
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dans la pratique de ces responsabilités fondamentales en ma-
tiere de gestion du personnel.

L’un des problemes les plus difficiles auxquels doivent faire
face les sous-chefs est celui des rendements insatisfaisants.
Nous tirons cette conclusion de nos entrevues avec les fonc-
tionnaires supérieurs des organismes centraux qui nous ont af-
firmé de maniere catégorique que les procédures visant a régler
le probleme des rendements insatisfaisants n’étaient pas adap-
tées. Cela nous a été confirmé par les sous-chefs lors des réu-
nions que nous avons eues et dans les réponses apportées a
notre questionnaire. Dans ce questionnaire, 17 des sous-chefs,
sur les 27 qui ont répondu, affirment que I'un des grands défis
posés au gouvernement est le probleme des rendements insatis-
faisants dans la fonction publique; 13 d’entre eux sont d’accord
pour dire que I'un des gros problemes de la gestion est de
s’occuper du ‘‘bois mort’’; 18 d’entre eux indiquent qu’ils ne
disposent pas des pouvoirs suffisants pour se débarrasser des
personnes ne donnant pas satisfaction; et 22 précisent qu’ils ont
besoin d’autres moyens leur permettant de régler le probleme
du rendement des cadres de leurs ministéres. Les réponses ne
sont pas unanimes mais 1’on s’apergoit dans 1’ensemble qu’il
existe un probléme. :

Les motifs qui permettent de renvoyer un employé en vertu
de la Loi sur I'emploi dans la fonction publique sont
I'incompétence et I'incapacité qui doivent étre déterminées par
la Commission de la Fonction publique. Le Conseil du Trésor
a de son coté la possibilité de renvoyer un employé pour raison
de mauvaise conduite. En 1976, la fonction publique a enregistré
31,731 départs dont 119 seulement étaient des renvois pour in-
compétence’ou incapacité et 93 pour indiscipline ou mauvaise
conduite. Afin de renvoyer un employé, les gestionnaires du
ministere doivent prouver ’incompétence, I’incapacité ou la
mauvaise conduite d’'une maniére capable de résister a toute
objection de nature juridique. Les sous-chefs signalent le fait
que ces gestionnaires doivent consacrer de dix-huit mois a deux
ans et une énergie considérable & ce genre de dossier une fois
que I'on a pris la décision de rétrograder ou de renvoyer un
employé.

Souvent, la solution du moindre effort consiste 2 procéder
a des déplacements 4 un méme niveau, sans modifier le traite-

262



ment ou le niveau hiérarchique du fonctionnaire concerné. Cette
solution ne fait bien siir que déplacer le probleme et elle n’ést
elle-méme pas toujours facile a réaliser. A moins que I’on ait
prouvé son incompétence, le titulaire est én droit de conserver
un poste qu’il a obtenu par concours, et de refuser un transfert.
En outre, le poste susceptible d’accueillir la personne déplacée
en raison de son rendement insuffisant peut &tre lui aussi sujét
a concours, et le sous-chef a les mains liées.

La faute n’incombe pas entierement au systeme. -Les ges-
tionnaires disposent d’une année entiere pour décider de la con-
firmation a la plupart des postes de cadres et a tous les postes
de hauts fonctionnaires. Ils disposent de ce délai pour ramener
le nouveau titulaire a son poste d’origine. Un contrdle plus at-
tentif des rendements durant la premiére année de la nomination
ainsi qu’une volonté plus grande d’exercer cette option contri-
bueraient a réduire les problemes a I’avenir. Il n’en reste pas
moins qu’une fois qu’il a été confirmé a son poste, le haut fonc-
tionnaire est pratiquement assuré de continuer a travailler a ce-
niveau (et parfois méme a ce méme poste) jusqu’a I’age de la
retraite. Ce n’est que si son supérieur hiérarchique fait des ef-
forts extraordinaires ou fait appel a des subterfuges comme la
‘“‘réorganisation’’ pour supprimer un poste, ou si I’on constate
que le poste qu’il occupe fait double emploi, que 1’on peut s’en
séparer. Souvent, les sous-chefs jugent plus utiles de contourner
le probleme en plagant la personne dont le rendement est insuf-
fisant sur une voie de garage, ce qui laisse le ‘*bois mort’’ dans
le systeme et contribue ainsi a démoraliser I’ensemble de
I’organisation.

Si I'on veut que I’évaluation des rendements et la respon-
sabilité aient un sens, il faut que I’on puisse disposer d’'un moyen
permettant de répondre des résultats obtenus. L’emploi et la
promotion ne peuvent étre envisagés comme des voies a sens
unique. On ne peut continuer a utiliser de maniere inefficace les
ressources en personnel. Un commencement de solution a ce
probléeme consisterait a établir et a appliquer des normes ri-
goureuses. I1 faut que I’on élargisse les motifs qui permettent de
remettre au pas ou de renvoyer les personnes donnant un ren-
dement insuffisant.

La mise en application d’un systéme permettant de rempla-
cer, de rétrograder ou de renvoyer plus facilement les gestion-
naires et les autres employés devra étre entreprise avec soin.
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Certes, de nombreux employés seront heureux de travailler au
sein d’un nouvel environnement ou a un niveau a la mesure de
leurs compétences mais, dans d’autres cas, les mesures prises
pourraient porter un coup dur a la fierté et au prestige de cer-
tains. Trois ingrédients seront nécessaires pour que I’on puisse
faire de la rétrogradation et du renvoi la solution au probléme
du rendement.

Tout d’abord, les gestionnaires devront avoir un travail a
faire et non un poste a occuper. Pour garder son poste, il faudra
que le travail soit exécuté a la satisfaction des supérieurs hiérar-
chiques. L’ancienneté peut permettre de prétendre & un emploi
permanent, mais seul le rendement peut donner droit 4 un poste
en particulier. Il est clair cependant que les mesures discipli-
naires prises par les gestionnaires supérieurs devront étre jus-
tifiées. En conséquence, I’attribution réguliere des objectifs et
I’évaluation rigoureuse des rendements devront étre de rigueur.
L’établissement des objectifs, 1’évaluation des rendements, la
- communication directe et les conseils donnés aux employés,
doivent faire partie intégrante du travail des sous-chefs et des
autres cadres supérieurs.

Le deuxieme ingrédient est un service de placement congu
en vue de remplacer les gestionnaires susceptibles de se racheter
ou de se voir accorder une seconde chance. On trouverait parmi
ces gestionnaires ceux dont les postes ont été déclarés excéden-
taires en raison d’une réorganisation ou de la suppression d’un
programme, ceux qui ont été victimes de conflits, qu’il s’agisse
de personnalités ou de styles de gestion, et ceux dont le ren-
dement était excellent avant qu’ils ne soient promus a un poste
excédant leurs capacités. Un tel service permettrait aux ges-
tionnaires de trouver un emploi en dehors de la fonction publi-
que en les aidant a évaluer exactement leurs forces et leurs
faiblesses, a déterminer dans quelle catégorie et 4 quel niveau
ils sont le mieux a méme de travailler, & acquérir une formation
adaptée, et a mettre au point un profil de carriére ou d’emploi.

Enfin, les employés doivent étre en mesure de faire appel
sans craindre des représailles et sans avoir peur d’étre montrés
du doigt. Toutes les personnes en cause doivent bien compren-
dre que la procédure d’appel vise a garantir le caractére juste et
équitable de 1’évaluation des employés, tout en laissant a
I’employeur la possibilité de juger le rendement des employés.
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Nous avons limité notre enquéte au personnel supérieur,
mais les principes énoncés ici s’appliquent également aux
employés relevant des conventions collectives. A tous les ni-
veaux, le Parlement doit donner au cadre les moyens d’accomplir
son travail de gestion, de remettre au pas ou de renvoyer les
personnes ne donnant pas satisfaction, de corriger les situations
dans lesquelles des employés ont été promus a des postes dé-
passant leurs compétences et, lorsque cela est nécessaire, de
réduire les effectifs de fagon a ce que tous les employés aient
du travail en méme quantité. Nous recommandons que

12.7 le Parlement adopte une législation visant a inclure le
rendement insatisfaisant comme matitre 2 des mesures dis-
ciplinaires ou a un renvoi, conformément a la procédure
d’appel existante et a la révision de la Commission de la Fonc-
tion publique et a simplifier les procédures de mise au pas ou
de renvoi a tous les niveaux des personnes dont le rendement
persiste a ne pas donner satisfaction; que '

12.8 le Secrétaire a la gestion du personnel du Conseil de
gestion délegue aux sous-chefs ayant' mis au point des pro-
cédures d’évaluation acceptables des rendements, le pouvoir
de renvoyer, de rétrograder ou de transférer les employés
jusqu’au niveau de sous-ministre adjoint; et, que

12.9 le Secrétaire a la gestion du personnel fasse fonctionner
un service de placement et de consultation en vue d’aider les
employés qui ont été renvoyés. '

Comme les sous-chefs, les cadres administratifs supérieurs
constituent une ressource fondamentale a la fois pour le minis-
tere pour lequel ils travaillent et pour le gouvernement dans son
ensemble. Le sous-chef doit s’intéresser a la formation de cadres
capables, compétents et expérimentés en ce qui concerne le
fonctionnement du ministére. Le Secrétaire a la gestion du per-
sonnel doit étre chargé de veiller a ce que le gouvernement tout
entier puisse disposer d’'un corps de hauts fonctionnaires de
grande qualité.

A T’heure actuelle, le personnel du programme des cadres
de direction de la Direction générale de la dotation de la Com-
mission de la Fonction publique, prépare a chaque année des
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tableaux de carriere correspondant aux quelque 1,700 postes de
cadres supérieurs au sein du gouvernement. Ces tableaux de
carricre tiennent compte des évaluations fournies en matiére de
rendement par les sous-chefs. A partir de ces renseignements et
d’autres informations complémentaires, le Comité de hauts
fonctionnaires met au point une liste d’administrateurs dont les
compétences élevées peuvent &tre utilisées par le Bureau du
Conseil privé lorsqu’il propose les candidats devant étre nom-
més par le gouverneur en conseil, ou par la Commission de la
Fonction publique lorsqu’elle procéde a des nominations con-
formément aux dispositions de la Loi sur I’emploi dans la fonc-
tion publique.

Les sous-chefs ne sont pas également satisfaits des résultats
de ce systeme. Quinze des 27 sous-chefs ayant répondu au ques-
tionnaire estiment que 1’on devrait disposer d’une meilleure pla-
nification des carrieres des SX au niveau des organismes cen-
traux. Ce mécontentement est dii en partie a la croissance rapide
de la fonction publique, qui a brouillé et édulcoré les criteres
d’acces a la catégorie des hauts fonctionnaires, ainsi qu’aux
nombreuses nominations de sous-chefs ayant accéléré récem-
ment la promotion des membres de la catégorie des sous-chefs
adjoints, jusqu’alors trés stable. C’est ainsi par exemple que sur
145 sous-ministres adjoints de notre échantillon, 81 pour cent en
€taient a leur premier poste & ce niveau, et prés de 50 pour cent
n’étaient nommés que depuis deux ans au maximum.

Le mécontentement vient aussi du fait que les sous-chefs
n’ont pas été suffisamment impliqués dans la planification de la
carriere des cadres supérieurs. Méme s’ils sont principalement
a I’origine des données fournies aux gestionnaires des organis-
mes centraux, les besoins précis auxquels doit répondre un tel
plan ne leur sont pas communiqués. Les sous-chefs doivent
employer a leur service des cadres supérieurs sans disposer des
résultats du processus de planification central. En outre, la sé-
vérité des controles exercés actuellement par les organismes
centraux en matiere d’organisation, de classification et de do-
tation en personnel tend a faire obstacle a la planification des
carrieres au sein des ministeres; les sous-chefs ne se sentent pas
attirés par la planification de profils de carriére lorsqu’ils ne
disposent pas des pouvoirs suffisants pour les appliquer.

De toute évidence, il convient d’accorder une plus grande
attention a la promotion de la carriére des cadres administratifs
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au sein des ministéres et dans le gouvernement dans son ensem-
ble. 1l appartient toutefois aux ministéres de présenter les can-
didats devant étre promus par les organismies centraux, ce qui
leur permettra de prouver qu’ils disposent de suffisamment de
talent en profondeur pour laisser partir leurs cadres les plus
compétents afin qu’ils aillent poursuivre leur carriere dans
d’autres secteurs de la fonction publique. En conséquence, nous
proposons que chaque ministére mette sur pied et supervise un
plan de carriére a I'intention de son encadrement. En tant que
responsable en chef de I’administration, le sous-chef a la charge
importante de s’assurer que I’on dispose de cadres suffisants
pour garantir un fonctionnement souple et harmonieux du mi-
nistére. En outre, en tant que hauts responsables faisant partie
de I’équipe de gestion du gouvernement, les sous-chefs doivent
participer au renforcement général de la gestion dans I’ensemble
du gouvernement. On demandera aux sous-chefs de faire en
sorte que pour chaque poste d’encadrement supérieur, y com-
pris le leur, un ou deux candidats soient précisés. L’un des
substituts éventuels devra étre disponible immédiatement, I’autre
a moyen terme et ’on devra disposer le cas échéant d’un can-
didat en provenance d’un autre ministére, tout particulicrement
en ce qui concerne les postes des échelons supérieurs. En outre,
les sous-chefs devront identifier les principaux cadres du minis-
tére pouvant participer a des taches au sein d’autres ministeres
et en tirer parti, ainsi que les responsables sous-employés ou en
excédent dans leur ministére. La mise en application des recom-
mandations de cé chapitre conférerait aux sous-chefs I’autorité
nécessaire pour mettre en vigueur ces plans de carriere.

Les sous-chefs devront fournir les informations nécessaires
au Secrétaire a la gestion du personnel et discuter avec lui des
profils de carriere de leurs équipes de gestion. A son tour, le
Secrétaire mettra a la disposition des sous-chefs des listes de
responsables dont les qualités ont été reconnues par d’autres
sous-chefs. En outre, le Secrétaire réunira chaque année les
sous-chefs afin de mettre au point et de discuter d’un plan de
carriere d’ensemble a I'intention des cadres de direction et de
régler le cas des personnes excédentaires. Enfin, I’évaluation
annuelle des sous-chefs devra largement tenir compte de leurs
évaluations en matiére d’élaboration des plans de carriere des
cadres.

En résumé, nous recommandons que
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12.10 les sous-chefs assurent la mise au point et supervisent
la continuité de la gestion et le développement des carrieres
et établissant de maniere systématique la liste des candidats
a des postes supérieurs au sein du ministere et a des postes
leur permettant d’obtenir une promotion dans d’autres sec-
teurs de la fonction publique; que

12.11 le Secrétaire a la gestion du personnel examine les plans
du ministere en compagnie du sous-chef et en fasse la synthese
afin de mettre sur pied un plan de carriere s’adressant a
I’ensemble des cadres du gouvernement; et, que

12.12 P’évaluation du rendement des sous-chefs tienne large-
ment compte de leur capacité de développer des gestionnaires.

La gestion du personnel est I’'une des fonctions les plus
importantes du sous-chef. Les ministéres auront un meilleur ren-
dement et ’on obtiendra davantage au sein du gouvernement,
en contrepartie des sommes dépensées, si I’on parvient 4 mettre
au point et a appliquer de maniére cohérente des normes strictes
en matiere de gestion du personnel. S’il veut assumer ses res-
ponsabilités dans ce domaine, sans s’en tenir étroitement au
groupe supérieur de gestion dont nous avons parlé dans ce cha-
pitre, le sous-chef doit étre bien secondé par un fonctionnaire
supérieur du personnel. Etant donné que les attributions du haut
responsable du personnel appuient directement I’action du sous-
chef dans ce domaine, nous recommandons la procédure, utili-
sée de plus en plus fréquemment, et qui consiste a conférer au
fonctionnaire supérieur du personnel un statut semblable a celui
du fonctionnaire supérieur des finances. Ces deux responsables
rendraient directement des comptes au sous-chef et partici-
peraient a part entiere aux activités du comité de gestion du
ministére. Nous recommandons que

12.13 le haut responsable du personnel du ministére releve

directement du sous-chef et soit un membre actif et a part
entiere du comité de gestion.
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13

L’ORGANISATION
ET LE PERSONNEL |
FINANCIERS DES MINISTERES

Nos enquétes ont révélé que la gestion financiere de la plu-
part des ministéres n’était pas a la hauteur des besoins pour un
rendement d’exploitation efficace. Elle n’est pas utilisée de ma-
niere courante pour ]’élaboration des politiques:et la planification
des programmes. Elle n’exerce qu’un contréle financier -frag-
mentaire en matiere d’utilisation des ressources. Les systemes
actuels ne permettent pas d’entreprendre des examens complets
et efficaces visant a exercer un controle sur la valeur obtenue
en contrepartiec des dépenses. En bref, la gestion financiere
n’entre pas en ligne de compte dans les décisions des cadres
supérieurs de gestion des ministéres. De plus, I’organisme cen-
tral chargé de superviser la gestion financiere a fourni un lea-
dership indifférent et des conseils inadéquats. Ni au sommet, ni
au centre du gouvernement, on n’a encouragé 1’élaboration d’un
bon systeme de gestion financiére et les ministres eux-meémes
n’ont pas été incités i le faire, dans un environnement -ou- les
ressources étaient pergues comme étant illimitées.

Dans le présent chapitre, nous examinons les domames qui
devraient subir des changements pour que la fonction financiere
devienne un élement important et fasse partie intégrante de la
gestion. Les points faibles qui nous préoccupent en matiere de
gestion financiére concernent les connaissances et les compé-
tences des gestionnaires des opérations, I’organisation de cette
activité au sein des ministeres et les qualifications du personnel
préposé aux finances.
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Avant I’application des recommandations de la Commission
Glassco, la conception que I'on avait de la gestion financiere
découlait en grande partie des fonctions du Contréleur du Trésor
et des agents en chef du Trésor, qui relevaient du Contrdleur du
Trésor, méme s’ils étaient en poste au sein des ministeres. Leur
fonction principale étant I’approbation des engagements, ils
étaient considérés comme des obstacles indésirables a
I’autonomie du ministere. Les ministéres qui avaient un impor-"
tant budget de dépenses possédaient leur propre sous-ministre
adjoint chargé des finances ou leur conseiller financier. Ces ca-
dres supérieurs préparaient et défendaient le Budget des dépen-
ses du ministere, contrélaient les dépenses et assuraient la liai-
son avec le personnel du Contréleur du Trésor. Cependant, ces
spécialistes en matiere financiére ne pouvaient intervenir dans
le processus général de gestion, de planification, de budgétisa-
tion ou d’évaluation du ministére. Bien que le poste de Con-
troleur du Trésor ait été aboli et que les agents du Trésor aient
depuis longtemps été intégrés au sein des ministeres, il reste
encore des vestiges de cette tradition et de I’attitude qu’elle a
encouragée a I’endroit de la gestion financiere. Jusqu’a au-
Jjourd’hui, toutes les possibilités du haut responsable financier
en tant que membre de I’équipe de gestion et participant au
processus de planification et d’évaluation sont considérablement
sous-estimées et, par conséquent, sous-utilisées.

La gestion et le contrdle des finances sont depuis longtemps
considérés par les entreprises commerciales comme des instru-
ments indispensables de gestion sans lesquels toutes les entre-
prises, exception faite des plus fortunées, seraient vouées a
I’échec. L’établissement et le maintien de ces deux éléments
font partie intégrante de la fonction générale de gestion et jettent
les bases d’une participation importante au processus décision-
nel. La gestion et le contrdle des finances impliquent la mise en
charge des ressources financieéres d’une organisation, mais exi-
gent surtout que I'information financiére soit interprétée et
appliquée de plusieurs maniéres. Ces données devraient aider
a la planification relative a une utilisation optimale des ressour-
ces disponibles, a la lumiere de la conjoncture socio-économique
susceptible de se présenter au moment ou doivent se dérouler
les différents plans d’action envisagés. Elles devraient consti-
tuer une base pour la budgétisation des ressources financieres
dont on dispose pour atteindre les objectifs prévus et assurer
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I'intégrité d’une chaine d’imputabilité compléte en matiere
d’utilisation de ces ressources. Ces données devraient permettre
de controler de maniére continue I'application des plans et le
respect des budgets en comparant les objectifs de ces derniers
avec les résultats obtenus. Enfin, ’'information financiére de-
vrait servir & comparer les recettes et les dépenses, pour assurer
un maximum d’économie, d’efficience et d’efficacité et pour
déterminer si les systémes existants viennent appuyer ces ob-
jectifs,

La gestion financiere est particulierement importante au
sein du gouvernement qui, en sa qualité de fiduciaire des deniers
des contribuables, doit oeuvrer avec sincérité dans I'intérét de
ces derniers. Les employés du gouvernement doivent gérer les
ressources qui leur sont confiées selon les mémes principes
qu’observerait toute autre personne avisée pour la gestion de
ses propres affaires. En outre, étant donné qu’il n’agit pas dans
un but lucratif, le gouvernement devrait mettre au point un autre
type d’indicateur permettant de mesurer son rendement. Une
telle solution n’est possible que si I’on s’appuie sur des données
financieres pertinentes, précises et fournies en temps opportun.

Lors de nos enquétes, nous avons rencontré peu de cadres
supérieurs de direction qui se soient opposés a cette définition
du rdle de la gestion financiére, bien que plusieurs d’entre eux
se soient étonnés de ses conséquences. Un certain nombre
d’entre eux ont avoué ne pas savoir quel devrait étre le role de
la gestion financiére au sein du gouvernement. Un sous-ministre
a admis qu’il ne savait pas quelles devraient &tre les fonctions
de son nouveau responsable financier et s’est adressé a celui-ci
pour en savoir plus long. Un autre s’est étonné de I'idée méme
de la participation d’un responsable financier au processus de
planification. Un important ministére axé sur les politiques,
dirigé par un sous-ministre expérimenté, invite son responsable
financier a participer aux réunions du comité de direction, seule-
ment lorsqu’il est question de problemes financiers. Un autre
ministére chargé d’administrer de nombreux programmes com-
plexes, dont certains ont donné quelques inquiétudes en matiére
de contréle financier, place son principal responsable financier
sous I'autorité d’un sous-ministre adjoint délégué a la gestion
intégrée, que I'on qualifie de ‘‘responsable financier a temps
partiel’’.
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La plupart des cadres de direction sont mal préparés par
leurs qualifications a leur entrée dans la fonction publique et par
leur expérience au sein du gouvernement, a comprendre
I'importance de la gestion financiére sur le plan pratique. Les
cours de formation administrative qui leur sont proposés ne les
aident pas beaucoup a combler cette lacune, tandis que le cours
de gestion des dépenses gouvernementales (connu sous le sigle
GEM) a tendance a privilégier, comme le veut la tradition, les
questions constitutionnelles et juridiques relatives a I’affectation
des ressources et aux dépenses, en mentionnant a peine le role
fondamental du responsable financier au sein d’un ministere.

Pour que les recommandations que nous proposons en ma-
tiere de gestion financiere soient appliquées avec succes, il est
essentiel que les cadres supérieurs de gestion aient pleinement
conscience de I'importance pratique de la gestion financiere et
de la place qu’elle doit tenir dans le processus général de ges-
tion. Si ce n’est pas le cas, les carences graves que nous avons
énumérées continueront d’exister. Nous recommandons que

13.1 les cours a I’intention du personnel, les programmes de
détachement temporaire des fonctionnaires dans le secteur
privé, les programmes d’affectation temporaire et autres me-
sures portant sur 1’évolution des carrieres des cadres su-
périeurs se concentrent surtout sur ’explication et la dé-
monstration pratiques afin que les participants en arrivent a
posséder une meilleure compréhension de la nature et du role
de la gestion financiere au sein du gouvernement.

Si le perfectionnement des cadres supérieurs de gestion
constitue une étape importante vers I’amélioration de la qualité
de la gestion financiere, il s’agit d’un travail de longue haleine
dont les résultats seront lents et progressifs. On peut obtenir des
améliorations plus rapidement si I’on s’intéresse aussi aux ca-
dres financiers supérieurs du gouvernement. Pour que le per-
sonnel financier soit efficace, il doit avoir conscience du role
qui lui incombe en matiére de gestion. Selon notre définition de
la gestion financiere, les responsables financiers devront con-
tribuer de maniere importante aux activités de planification, de
budgétisation, de contréle et d’évaluation de leur ministére.
Notre enquéte a révélé que moins de la moitié des hauts res-
ponsables financiers remplissent actuellement cette mission.
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Ceux qui exercent leur fonction de la maniere que nous avons
recommandée déclarent que I’attitude de la direction, le manque
d’intérét du Parlement, la lourdeur de I’organisation du person-
nel et I'absence d’un leadership efficace de la part de la Direc-
tion de I’administration financiére du Secrétariat du Conseil du
Trésor, maintenant partie du cabinet du Controleur général, ren-
dent leur tache extrément difficile et frustrante. En revanche,
ceux qui n'exercent pas ce réle avouent qu’ils ont démissionné
devant I'importance des difficultés et qu’ils se contentent sim-
plement d’exécuter ce qu’on leur demande.

Si I’on applique nos recommandations visant a augmenter
I’'imputabilité, il faudra améliorier I'attitude des gestionnaires
envers la gestion financiére. Les recommandations afférentes au
Parlement et a ses comités permanents devraient entrainer un
regain d’intérét pour la gestion financiere. Nos propositions en
matiere de gestion du personnel devraient faciliter la tache des
ministéres au moment de sélectionner et d’engager les employés
les plus qualifiés pour occuper des postes de nature financiere.
Les recommandations qui concernent les responsabilités du
Controleur général demandent que celui-ci et son personnel
fournissent la direction et I’orientation efficaces qui ont fait dé-
faut par le passé. Il reste a reconnaitre et a affirmer le role des
responsables financiers en matiere de gestion au sein du gou-
vernement. Nous recommandons que

13.2 ’on demande aux sous-ministres d’organiser et
d’administrer leurs ministéeres de telle sorte que les hauts res-
ponsables financiers puissent apporter une contribution im-
portante aux activités de planification, de budgétisation, de
controle et d’évaluation.

La réussite d’'un programme repose plus sur les personnes
que sur les ressources qui lui sont consacrées. S’ils disposaient
des structures organisationnelles appropriées, des pouvoirs adé-
quats, et s’ils recevaient I’encouragement d’un organisme cen-
tral axé sur la gestion financiere, les directeurs financiers du
gouvernement fédéral posséderaient-ils I’expérience et les com-
pétences requises pour offrir aux contribuables canadiens la ges-
tion financiere qu’ils sont en droit d’attendre? Nous devons ré-
pondre que non. Notre enquéte a révélé que si 80 pour cent des
responsables financiers ont regu une formation théorique en
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comptabilité, la plupart d’entre eux n’ont pas été incités a utili-
ser leurs connaissances dans les domaines de I’analyse des
colts, de I’analyse financiere et de la vérification. Ils s’en sont
tenu a la comptabilité élémentaire que leur demandaient les sys-
téemes gouvernementaux avant I’application des réformes pro-
posées par la Commission Glassco. Par la suite, les cours or-
ganisés par le gouvernement ont été axés sur la préparation des
Prévisions de programmes et des Budgets des dépenses et sur
I'interprétation de la Loi sur I’administration financiére et des
directives et lignes directrices du Conseil du Trésor. Les res-
ponsables financiers ne sont pas tenus d’utiliser ni de tenir a
jour la plupart des compétences et connaissances qu’ils ont ac-
quises au cours de leur formation théorique.

Parmi les hauts responsables financiers interrogés par notre
personnel, moins de la moiti€ ont déclaré qu’ils participaient
activement au processus de planification de leur ministere, dans
la mesure ou ce processus existe. Quant a la budgétisation, tous
participaient a divers degrés, a la préparation et a la présentation
des Budgets des dépenses. Sur le plan du contrdle, toutes les
personnes interrogées s’efforgaient de faire respecter la Loi sur
I'administration financiére ainsi que les directives et lignes
directrices du Conseil du Trésor. Toutefois, aucun des respon-
sables financiers interrogés n’a été en mesure de signaler un cas
ou, de sa propre initiative, il aurait examiné des dépenses qui
reviennent ou le colit d’une activité, ou cherché a définir des
zones de chevauchement ou de double emploi. Un haut respon-
sable financier a méme déclaré qu’il n’était pas de son ressort
mais de celui du gestionnaire du programme concerné de
s’intéresser a un rapport révélant que des employés étaient en
surnombre. Un autre responsable, nous a indiqué qu’il soup-
connait des abus en matiere d’heures supplémentaires au sein
de son ministére, mais il n’a pas éprouvé le besoin de faire
enquéte a ce sujet. Quant a I’évaluation des activités sous I’angle
de I’économie, de I’efficience ou de I’efficacité, elle est encore
a I’état embryonnaire chez les responsables financiers comme
- dans les autres secteurs du gouvernement fédéral. Aucun haut
responsable financier interrogé n’avait participé a ce type
d’évaluation.

C’est en matiere de controle et d’évaluation que I’attitude
des hauts responsables financiers est la plus décevante. Ils font
preuve d’une réticence considérable a participer a I’examen de
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la valeur regue en contrepartie des fonds dépensés; cela est pro-
bablement dii au fait que toute question en provenance du haut
responsable financier peut étre pergue comme une mise en doute
du jugement des gestionnaires a qui sont confiées les ressources
consacrées aux programmes. Comme nous I’avons signalé, de
nombreux gestionnaires de programmes continuent de consi-
dérer les responsables financiers comme les représentants d’un
organisme extérieur semblable a celui du Controleur du Trésor
qui n’avaient pas le droit de contester le bien-fondé des dépen-
ses. Ils devaient se limiter a vérifier la disponibilité des fonds et
a s’assurer que la dépense prévue était conforme aux intentions
du Parlement, telles qu’exprimées dans le texte du crédit con-
cerné. En recommandant de transférer les pouvoirs de contrdle
aux responsables financiers des ministéres, la Commission
Glassco pensait certainement que le nouveau role de ces der-
niers aurait un impact plus grand sur la gestion que le rdle du
Contrdleur du Trésor qu’ils remplagaient et plus grand aussi que
celui que les gestionnaires de programmes souhaitaient.

Les compétences techniques, leur application pratique et
méme les comportements laissent a désirer. Le manque
d’expérience des hauts responsables financiers est tout aussi
inquiétant. La création de nouveaux programmes ou I’extension
des programmes existants a tellement multiplié les possibilités
de promotion des responsables financiers que la plupart d’entre
eux n’ont qu’une expérience limitée de leurs postes et méme de
leurs ministeres. Ainsi par exemple, I’ancienneté moyenne des
20 responsables financiers que nous avons interrogés a leur
poste actuel était de 12 mois seulement. Ce manque d’expérience
est a I’origine de nombreux problemes. Premiérement, il aggrave
les probléemes afférents a la mobilité des sous-ministres; peu
nombreux sont les ministéres qui bénéficient au niveau des ca-
dres supérieurs, de la stabilité nécessaire a la préparation et a
la réalisation de plans d’amélioration de la gestion financiére.
Deuxiemement, la connaissance incompléte de la mission et des
activités du ministere peut placer les responsables financiers en
infériorité vis-a-vis des gestionnaires des opérations qui comp-
tent de nombreuses années de service au sein du ministere et
qui, cela se comprend, résistent a tout changement. Enfin, étant
donné qu’ils ont actuellement de grandes chances d’étre promus
ou déplacés dans d’autres ministéres, les responsables financiers
ne -sont pas portés & mettre au point des plans d’amélioration a
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long terme qu’ils devraient aussi mettre en oeuvre et supporter.
Cet état de choses encourage plutdt les changements parcellaires
et mal préparés et diminue les chances d’amélioration de la ges-
tion financiere dans son ensemble.

La classification des postes et I’adaptation des compétences
des candidats aux exigences de leur poste lorsque I’on procede
“a des nominations sont étroitement liées aux problémes du man-
que d’expérience et de la mobilité excessive des responsables
financiers. Les normes de classification des emplois mettent
trop 1’accent sur la position au sein de la hiérarchie, sur le nom-
bre d’employés dont le titulaire est responsable, et sur I’ampleur
des relations avec les autres organismes et ministéres. En re-
vanche, on préte peu d’attention ou on ignore complétement la
portée et la nature des problemes de gestion financiere des mi-
nisteres, qui s’averent souvent plus graves dans les ministeres
nouveaux et les ministéres a petits budgets. En conséquence, il
arrive dans certains cas que les personnes nommeées au poste de
haut responsable financier ne soient pas celles qui possedent les
compétences et I’expérience convenant le mieux a I’emploi con-
cerné. De plus, lorsque les responsables financiers ont été nom-
més, rien ne garantit que des plans de travail seront établis et
que I’évaluation de leur rendement sera effectuée. Sur les 20
responsables interrogés, quatre seulement sont en mesure de
déclarer qu’ils se sont mis d’accord avec leur sous-ministre sur
des buts et des objectifs et, méme dans ces cas, ces buts n’ont
pas servi de base a I’évaluation de leur rendement.

La qualité de la gestion financiere au niveau ministériel doit
par conséquent étre améliorée, particulierement si les hauts res-
ponsables financiers doivent assumer les fonctions et respon-
sabilités supplémentaires que nous avons recommandées. Ce-
pendant, nous pensons que de nombreux hauts responsables
financiers sont en mesure d’exercer ces fonctions de maniére
efficace, a condition que le contexte dans lequel ils oeuvrent
soit amélioré et que les sous-ministres et le Contréleur général
leur donnent I’exemple et assument un role de leadership. Afin
de renforcer cette évolution et d’assurer I’amélioration perma-
nente du rendement des responsables financiers, nous recom-
mandons que

13.3 les hauts responsables financiers soient tenus de se fixer
des objectifs annuels mesurables, applicables a leur propre
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rendement, que ces objectifs soient agréés par les sous-minis- .
tres et par le Controleur général et que 1’évaluation du ren-
dement des responsables financiers par le sous-ministre
s’appuie sur la comparaison des résultats obtenus avec les
objectifs fixés.

Il est aussi important de s’assurer que lorsque des pos-
tes de hauts responsables financiers deviennent vacants -on
nomme des personnes disposant des qualifications nécessaires.
En théorie, on s’attend a ce que le sous-ministre soit en mesure
de déterminer les exigences du poste, les compétences techni:
ques ainsi que les qualités du haut responsable financier sur le
plan des relations humaines. Malheureusement, de nombreux
sous-ministres nous ont déclaré qu’ils ne savent pas tres bien
quelles sont les qualifications exigées pour le poste de haut res-
ponsable financier ni quelles sont les fonctions qui lui sont attri-
buées. En outre, il convient de mettre au point un mécanisme
permettant d’élargir le processus de sélection, de réduire la mo-
bilité, d’accroitre les niveaux d’expérience au sein des minis-
teres et d’améliorer la planification des carriéres des hauts res- .
ponsables financiers. Pour toutes ces raisons, il incombe au-
Controleur général d’apporter une contribution substantielle & -
la sélection des nouveaux hauts responsables financiers. Nous.
recommandons que

13.4 pour ce qui est du poste de haut responsable financier,
le sous-ministre choisisse un candidat a partir d’une liste éta-
blie par le Controleur général, et recommande la nomination
de ce candidat au Secrétaire a la gestion du personnel:

Nous sommes convaincus qu’une telle démarche ne cons- -
titue pas une ingérence puisque 1I’on tiendrait largement compte
de I'opinion et des sentiments personnels des sous-ministres.

La gestion financiere touche tous les domaines; elle. re-
groupe tous les programmes et toutes les activités de ’ensemble.
des ministéres et organismes en contribuant a la planification,
a la budgétisation, au contrdle et a I’évaluation. L’objectivité
est I'une des qualités primordiales qu’un responsable financier
peut apporter a ces activités, puisqu’il est le seul gestionnaire,
a part le haut responsable du personnel, a n’assumer au sein
d’un.ministere aucune responsabilité directe en matiere de for-
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mulation des politiques relatives a la mission du ministere. Le
haut responsable financier est par conséquent particulierement
bien placé pour fournir au sous-ministre un soutient et des con-
seils objectifs. Par le passé, les sous-ministres ont di trop sou-
vent solliciter ces conseils auprés d’un organisme central, pri-
vant ainsi le ministere d’une partie importante de la gestion.

Tout haut responsable financier compétent et expérimenté
devrait étre en mesure de définir avec précision toutes les ques-
tions soulevées par les propositions de programme qui pour-
raient avoir une incidence sur les autres ministeres, sur les exi-
gences des organismes centraux, sur les priorités du
Governement ou sur la capacité générale du ministere a fournir
un service économique, efficient et efficace. Il devrait étre en
mesure de contribuer a trouver des solutions aux problemes
ainsi posés, a évaluer les différents choix de maniere objective,
et a conseiller le sous-ministre lorsqu’une proposition ou une
procédure déja appliquée est illégale, inutile ou inadaptée a la
réalisation des objectifs du programme, du ministére ou du Gou-
vernement. C’est parce que ce genre de conseil objectif n’a pas
été proposé ou demandé au sein des ministeres par le passé que
ces derniers ont éprouvé des difficultés au moment de la pré-
sentation de leurs propositions de programmes aux analystes du
Secrétariat du Conseil du Trésor. Les ministéres présentent
directement leurs plans a I’organisme central, au lieu de les fil-
trer eux-mémes dans un premier temps. Voila pourquoi, a notre
avis, tant de sous-ministres se sont plaints devant nous du rejet
de leurs propositions par des fonctionnaires relativement subal-
ternes du Conseil du Trésor, qu’ils jugeaient mal qualifiés ou
inexpérimentés. La faute n’incombe pas tant a I’organisme cen-
tral qu’aux ministeres qui n’ont pas su se doter de compétences
ou qui n’ont pas voulu utiliser celles dont ils disposaient pour
obtenir des conseils objectifs.

Les besoins en matiere d’objectivité sont tels que 1’on de-
vrait reconnaitre aux hauts responsables financiers la respon-
sabilité et I’autorité requises pour soumettre tous les program-
mes en cours et proposés a une analyse critique. Un tel examen
viserait a s’assurer qu’un programme ou une activité correspond
a un objectif principal ou secondaire, a évaluer I’économie et
I'efficience de I’application des programmes et a faire en sorte
que le ministere évalue I'efficacité des programmes. Nous avons
conclu que le réle de conseiller supérieur en matiere financiere

278



auprés d’un sous-ministre ne peut étre assumé de maniere sa-
tisfaisante au sein du gouvernement fédéral que si le conseiller
bénéficie clairement de I'autorité et de la responsabilité néces-
saires. Ces deux éléments sont indispensables a sa crédibilité au
sein du ministere et a ’extérieur. C’est pourquoi nous recom-
mandons que

13.5 le haut responsable financier du ministere releve direc-
tement du sous-chef et soit un membre actif et a part entiere
du Comité de gestion.

Cependant, il ne suffit pas de nommer un haut respon-
sable financier bénéficiant d’un statut et d’un prestige appro-
priés pour obtenir du méme coup une bonne gestion financiere.
1l importe davantage de mettre en place un processus de gestion
clairement défini faisant appel a la participation d’un haut res-
ponsable financier a toutes les décisions importantes concernant
les programmes et les activités du ministere, qu’elles se rappor-
tent aux politiques, a I’administration, au personnel ou aux cré-
dits. La mission du Contréleur général, que nous avons définie
plus t6t comme un rdle clé en matiere de planification, de bud-
gétisation, de contréle et d’évaluation, devrait servir de modele
au réle joué par le responsable financier dans le cadre de ces
processus au sein de son ministere.

Afin de lui permettre de mener a bien sa mission et de
limiter le nombre de directeurs faisant rapport aux sous-minis-
tres a ceux qui ont une contribution importante a apporter au
processus décisionnel, I’autorité du haut responsable financier
devrait étre telle qu’elle lui permette d’exercer un controle com-
plet sur la fonction de gestion financiére. 1l pourrait aussi €tre
responsable ou assurer la coordination d’autres activités, dans
la mesure ou ces fonctions supplémentaires ne nuiraient pas a
sa mission principale. On pourrait déterminer son aptitude a
exercer des fonctions supplémentaires en tenant compte de fac-
teurs comme les dimensions du ministéere, la complexité de ses
programmes et I’état de ses rapports avec le Conseil de gestion.
L’acceptation de responsabilités supplémentaires conférerait
aux responsables financiers la préparation nécessaire a leur pro-
motion aux échelons les plus élevés de la fonction publique.

Pour ce faire, certains ministeres devront réexaminer
I’autorité et les responsabilités de certains gestionnaires des
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opérations et des cadres supérieurs responsables par exemple
de la planification et de I'administration. Ces deux fonctions se
rapportent a I’ensemble des activités d’un ministére et exigent
un contact régulier avec le Conseil de gestion, par I'intermédiaire
du Secrétariat de la gestion financiere.

Nous nous inquiétons de voir a quel point I’efficacité avec
laquelle les pouvoirs sont attribués aux hauts responsables fi-
nanciers en matiere de personnel financier varie suivant les mi-
nisteres. Dans toute organisation, un cadre dispose de pouvoirs
“hiérarchiques’’ lorsqu’il se livre a la formation, au conseil et
a I’évaluation de ses subordonnés dans tous les aspects de leur
emploi. Quant au contréle ‘‘fonctionnel’’, il donne au supérieur
la méme possibilité en matiere de formation, de conseil et
d’évaluation, mais seulement dans la mesure ou ces activités
sont directement liées a ses responsabilités particulieres. Dans
ce cas, c’est un autre cadre qui a la tiche de contrdler les autres
aspects du travail de I’employé. Certains ministéres semblent
appliquer un bon contrdle hiérarchique ou, tout au moins, un
contrdle fonctionnel précis de la plus grande partie du personnel
financier. En revanche, la raison pour laquelle la gestion finan-

“ciere est si faible et inefficace réside peut-étre dans le fait que

dans la plupart des ministeres, les hauts responsables financiers
ont des pouvoirs hiérarchiques incomplets ou un mauvais con-
trole fonctionnel sur les responsables financiers qui releévent
directement des directeurs régionaux ou des gestionnaires de
programmes, a la fois au siege social et aux bureaux régionaux.
Parmi les problemes causés par cette dispersion de I’autorité,
citons le manque d’homogénéité des normes de planification, de
définition des buts et d’évaluation du rendement, le manque
d’uniformité des principes, systemes et méthodes de compta-
bilité qui peut conduire a une interprétation erronée des données
financieres, I’insuffisance et Iinefficacité des moyens de con-
trole de la comptabilité interne, I’absence d’un plan ministériel
concernant la formation, le perféctionnement et la promotion
équitable de tout le personnel financier, le recours a des métho-
des non uniformes d’évaluation du rendement, d’ou une dé-
moralisation correspondante du personnel, et I’évaluation insa-
tisfaisante des besoins en matiere de personnel financier
entrainant une classification des postes et un bareme de salaires
trop élevés.
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En guise de solution, on pourrait simplement proposer que
I’ensemble du personnel financier des programmes et des
bureaux régionaux reléve directement des hauts responsables
financiers. Une telle solution serait toutefois contraire a notre
intention générale qui est d’accroitre les délégations de pouvoir
aux gestionnaires, tout en renforgant les processus d’imputabilité.
C’est pourquoi, nous proposons que le Conseil de gestion soit
autorisé a intervenir dans les cas ol il serait établi qu’une gestion
financiére insatisfaisante est attribuable a des contrdles fonc-
tionnels inefficaces et mal définis. Nous recommandons que

13.6 le Controleur général soit tenu de signaler au Conseil de
gestion, si ses entretiens avec le sous-ministre concerné ne
portent pas fruit, les cas o le mauvais fonctionnement de la
gestion financiere au sein d’un ministere est dii a une autorité
fonctionnelle mal définie ou inefficace des responsables finan-
ciers sur le personnel financier relevant des directeurs de pro-
grammes ou des directeurs régionaux; et que

13.7 des réception d’un rapport sur un cas de gestion finan-
ciere insatisfaisante, le Conseil de gestion ait le pouvoir
d’exiger que ’ensemble du personnel financier du ministere
concerné releve directement des hauts responsables financiers
aussi longtemps qu’il le jugera nécessaire.

11 existe deux catégories de personnel de soutien du
responsable financier: le personnel dont les fonctions exigent
une certaine formation théorique et une expérience en compta-
bilité et le personnel de bureau dont les fonctions n’exigent pas
nécessairement des connaissances comptables. Notre enquéte
a montré que le nombre total des employés relevant de ces deux
catégories est plus que suffisant pour I’exécution des taches de-
mandées, et suffisant compte tenu dé ce qui devra étre réalisé
lorsque I’on mettra en application nos recommandations.

1l existe toutefois un certain nombre de problemes com-
parables a ceux que nous avons définis a propos des hauts res-
ponsables financiers. Ce sont la grande mobilité, I’inexpérience,
les attitudes défectueuses et la qualité insatisfaisante de
I’établissement des objectifs et de I’évaluation des rendements.
En outre, on assiste a la généralisation du phénomene de sur-
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classification des employés du groupe FI, la catégorie profes-
sionnelle consacrée a la gestion financiére.

Le groupe FI est composé d’employés qui sont situés a un
niveau inférieur au cadre de direction et qui se consacrent uni-
quement a la gestion financiere. Tous ces employés possedent
une certaine expérience ou une certaine formation en matiére
comptable. Le nombre de personnes relevant de cette catégorie
s’est accru rapidement ces derniéres années, passant de 1,508
en 1974 a 2,213 en 1977, ce qui représente une augmentation de
46 pour cent. On trouve dans cette catégorie les vérificateurs
internes mais non ceux qui travaillent pour le compte du Véri-
ficateur général ou dont le travail comporte des relations avec
le public. Cette catégorie ne comprend pas certains employés
qui exécutent des fonctions de nature essentiellement financiere,
mais qui appartiennent a la catégorie administrative.

L’augmentation rapide du groupe d’employés appartenant
a la catégorie FI est attribuable dans une large mesure 2 la sur-
classification. Les hauts responsables financiers et leurs subor-
donnés tendent a imposer un niveau d’expérience et de qualifi-
cations bien supérieur a ce qui est vraiment nécessaire pour faire
le travail, de maniére a attirer les personnes compétentes en leur
proposant des salaires élevés. La décentralisation a aussi
entrainé des surclassifications du fait que I’on a estimé que tous
les controleurs financiers régionaux devaient avoir la méme clas-
sification, quelle que soit I'étendue de leurs responsabilités. La
croissance générale du gouvernement, la décentralisation et
I'importance de plus en plus grande accordée a la gestion finan-
ciere ont contribué a offrir des possibilités de promotion plus
rapides au sein de la catégorie Fl. Des promotions ont été ac-
cordées a 50 pour cent de I’ensemble du personnel en 1974, a
29 pour cent en 1975 et a 16 pour cent en 1976.

Ce point faible a été la cause d’un grande nombre de trans-
ferts en provenance d’autres catégories professionnelles. Les
transferts en provenance de la catégorie des commis aux écri-
tures et aux reglements, pour lesquels une formation financiére
n’est pas exigée, ont représenté respectivement 45 pour cent, 42
pour cent et 44 pour cent de I’ensemble des nouveaux membres
de la catégorie F1 en 1974, 1975 et 1976. 1] serait possible d’éviter
cette mobilité excessive ainsi que I’inexpérience qui en résulte
si le systeme de classification était plus souple et si I’'on mettait
devantage I’accent sur les exigences pratiques du poste. Seuls
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les postes exigeant une véritable formation comptable devraient
relever de la catégorie FI. Tous les autres postes devraient étre
assimilés a une nouvelle catégorie de soutien financier avec une
échelle de salaire correspondant au travail de bureau véritable-
ment effectué. Nous recommandons que

13.8 le Secrétaire a la gestion du personnel du Conseil de
gestion revoit les criteres de classification du personnel de
bureau et du personnel financier afin de vérifier que seuls les
postes nécessitant une véritable formation comptable soient
placés dans la catégorie FI, et s’assure que les descriptions
des postes FI refletent véritablement les qualifications et les
responsabilités de leur titulaire.

Un certain nombre d’initiatives ont été prises récem-
ment en vue d’encourager la formation professionnelle des res-
ponsables financiers de la fonction publique, principalement
grace a la création au sein de la Direction de I’administration
financiere du Secrétariat du Conseil du Trésor, d’une division
chargée du perfectionnement professionnel. En conséquence,
les négociations entreprises avec I’Association canadienne des
comptables agréés ainsi qu’avec la Société des comptables en
management ont entrainé une modification de leur programme
d’étude afin qu’il soit mieux adapté aux besoins des candidats
désirant entrer dans la fonction publique. On a peu exploré tou-
tefois la possibilité d’instituer un titre, un certificat ou un di-
pldme en matiere de gestion des finances publiques, conféré par
une institution d’enseignement indépendante. Le faible intérét
pour cette possibilité est principalement imputable au fait qu’il
existe déja des cours adaptés fournis par I’Association des
comptables agréés et par la Société des comptables en mana-
gement, que de nombreuses institutions du secteur privé recon-
naissent la validité de cette formation et I’exigent, et qu’une
option attachée exclusivement a la gestion financiere publique
n’intéresserait pas les personnes qui souhaitent disposer du plus
large éventail de possibilités d’emploi pour I’avenir.

En outre, la Commission de la Fonction publique offre a
I’heure actuelle des cours de gestion financiére aux niveaux in-
troduction, général et supérieur qui ont regu un accueil favorable
comme le démontre I’augmentation de 40 pour cent du nombre
de candidats en 1978. On nous a rapporté aussi que les membres
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du groupe FI participent a plus de cours de formation non spé-
cialisée que les autres catégories de personnel. Les cours de la
Commission de la Fonction publique laissent toutefois beaucoup
a désirer. En premier lieu, ils contribuent & renforcer les prin-
cipes d’administration financiere rigides et dépassés que I’on
retrouve partout dans la fonction publique, en privilégiant des
instruments traditionnels tels que la Loi sur I’administration fi-
nanciére et les reglements qui s’y rattachent, le Guide
d’administration financiere du Conseil du Trésor et la vérifica-
tion des comptes. Certes, ces instruments indispensables sont
une garantie d’intégrité financiére, mais ils sont loin d’assurer
dans une méme mesure une véritable participation a la gestion
. des ministeres. Parallelement, aucune instruction n’est fournie
dans des domaines clé de spécialisation tels que la comptabilité
des systemes, I’administration de la paie ou I’analyse financiére.
De plus, il n’existe aucun contréle des connaissances acquises
et les candidats n’ont pas a se demander s’ils vont échouer ou
réussir; la seule présence aux cours donne I’accréditation né-
cessaire aux candidats. Nous recommandons que

13.9 le Secrétaire a la gestion du personnel du Conseil de
gestion travaille en étroite collaboration avec le Controleur
général en vue de mettre au point des cours reflétant les nor-
mes modernes ainsi que les véritables besoins de la gestion
financiere au sein du gouvernement fédéral, et que I’on vérifie
et I’on reconnaisse le succes du cours de maniéere appropriée
chez tous les participants.

La mise en application de ces recommandations ne
transformera pas du jour au lendemain les responsables finan-
ciers du gouvernement. Toutefois, nous pensons que si le centre
apporte véritablement son appui et si ’on sait reconnaitre da-
vantage I'importance et la portée de la gestion financiere, les
sous-ministres et les cadres de direction pourront mener a bien
leur importante mission, a condition qu’on leur en donne les
moyens. C’est ce dernier point que nous allons maintenant exa-
miner.
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14

LA COMPTABILITE ET LA
VERIFICATION

Dans les chapitres précédents, nous avons formulé des re-
commandations demandant aux ministéres et aux organismes de
fournir des données pertinentes et précises a I’appui des plans
et des résultats obtenus, .de telle sorte que les chefs de
I’administration puissent €tre tenu totalement responsables des
activités de leur ministere. Nous avons recommandé le réamé-
nagement des structures de gestion en vue de faciliter I'utilisation
de ces données et nous avons souligné la nécessité de dispenser
une formation financiere appropriée. Compte tenu de ces
améliorations, il importe d’effectuer deux autres changements
importants. Les méthodes de préparation et de présentation des
données financieres doivent étre modifiées en vue de permettre
aux hauts responsables financiers de jouer le réle que nous
avons recommandé. De plus, les systemes de vérification in-
terne doivent étre améliorés de maniere a ce que les gestion-
naires des ministeres soient avertis des problemes et soient en
mesure de prendre les.moyens de les résoudre. Les problemes
aue nous invoquons dans le présent chapitre peuvent étre reliés
a I’application incomplete des recommandations de la Commis-
sion Glassco. La responsabilité de la gestion financiere a été
transmise du centre aux ministéres, mais ces derniers n’ont pas
recu les moyens nécessaires pour s’en acquitter.

La comptabilité

Les méthodes comptables La confusion des méthodes comp-
tables utilisées dans la préparation des états financiers du gou-
vernement du Canada et des comptes des départements et de
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nombreux organismes est contraire aux quatre raisons princi-
pales qui ont présidé a la demande de données financieres sur
les gouvernements et les autres organisations non commerciales.
Ces quatre raisons ont été définies de la maniére suivante par
le “‘Financial Accounting Standards Board’’ des Etats-Unis au
mois de mai 1978, dans un rapport intitulé Research Report on
Financial Accounting in Non-Business Organizations:

® Le coiit des services fournis — ‘‘Dans la plupart des orga-
nisations, le montant des dépenses consacrées aux divers
‘programmes constitue une donnée importante pour les utili-
sateurs. Les citoyens sont intéressés a comparer les crédits
que leur gouvernement consacre respectivement aux instal-
lations de loisirs et aux routes’’;

® Le rendement de la direction — “‘La responsabilité de la
direction ne se limite pas au respect de certaines regles. La
direction est essentiellement responsable de I'utilisation avi-
sée des crédits. Par conséquent, les utilisateurs sont intéres-
sés a savoir si on a fait bon usage des crédits dans la mesure
ou la comptabilité est d’une certaine utilité en la matiere’’;

® La conformité aux contraintes financiéres — ‘‘La direction
d’une organisation non commerciale doit normalement res-
pecter un certain nombre de mandats de dépenses tels que
les contraintes budgétaires du gouvernement. Les utilisa-
teurs veulent ’assurance que les mandats ont été respectés
et que les ressources ont été consacrées aux fins auxquelles
elles étaient destinées’’; et

® La fiabilité financiére — *‘Les données indiquant la capacité
d’une organisation a continuer de dispenser les services pour
lesquels elle a été créée’’.

L’inexactitude des prévisions des cofits de réalisation d’une
proposition et des comptes rendus du prix de revient d’une ac-
tivité est imputable aux méthodes comptables appliquées dans
les ministeres et dans la plupart des organismes. De plus, ces
couts de programmes ne permettent pas une comparaison siire
de maniere périodique avec les avantages ou les résultats cor-
respondants. Ces deux inconvénients influencent considérable-
ment les efforts visant a obtenir une valeur en contrepartie de
I’argent dépensé en administrant les programmes du gouverne-
ment de maniére économique, efficiente et efficace. lls
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s ’opposent aussi a toute tentative d’évaluation satlsfalsante du
rendement de la direction.

L’inexactitude des prévisions de colits est imputable aux-
faiblesses des systemes et méthodes comptables. Il n’existe au-
cun systeme global et uniforme permettant de vérifier que tous
les frais engagés par un ministere pour le compte d’un autre sont
identifiés promptement et avec exactitude, puis imputés a ce
dernier. Par exemple, le ministére des Approvisionnements et
Services (MAS) se fait rembourser par les ministeres clients, les
coiits approximatifs d’approvisionnement et de services, de con-
seils de gestion et de services de vérification qu’il leur fournit;
cependant, le MAS assume a lui seul les frais des services de
comptabilité, de salaires et d’émission de cheques qu’il fournit
aux autres ministeres, bien que ces opérations soient d’un prix
de revient considérable. Le ministere des Travaux publics in-
dique les frais de location d’immeubles mais ne facture pas aux
ministeres le prix de ’occupation d’immeubles appartenant a la
Couronne. De plus, les systémes ne tiennent pas suffisamment
compte des coiits considérables non compris dans les salaires
de base qui sont constitués par les avantages sociaux comme les
congés annuels, les avantages de cessation d’emploi et les con-
tributions du gouvernement aux régimes d’assurance-santé et
d’assurance-retraite.

Une autre anomalie des systémes comptables du gouver-
nement réside dans le fait que les frais sont imputés aux pro-
grammes, indépendamment du moment ol ceux-Ci permettent
aux programmes d’aboutir 2 un résultat. Par exemple, les frais
d’achat de matériel et de fourniture sont imputés aux program-
mes au moment du paiement et non pas au moment de
utilisation. Par conséquent, le prix d’'une machine dispendieuse
acquise en vue de réduire le prix de revient de la main-d’oeuvre
est imputé 4 un programme avant que le matériel ne soit mis en
service, plutot que d’étre réparti sur la vie utile de la machine.
De plus, les systemes de calcul du prix de revient ne tiennent
pas compte de I'utilisation des fonds; ils n’indiquent pas, par
exemple, si le gouvernement s’est procuré les fournitures a prix
réduit en saison creuse et les a entreposées pendant plusieurs
mois avant de les utiliser. Il est impossible de déterminer si les
économies réalisées de cette maniére sont annulées par les in-
téréts supplémentaires payés sur I’argent emprunté en vue
d’effectuer cet achat prématuré.
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En outre, les systemes comptables des ministeres ne four-
nissent pas de comptes exacts des coiits imputables 2
I’administration du personnel et des finances et des autres frais
généraux. Par exemple, nous n’avons pu rassembler suffisam-
ment de données pour préparer une estimation exacte du cofit
total de I’ensemble des activités de vérification interne au sein
du gouvernement. Sans des méthodes appropriées de calcul du
prix de revient, les ministeres sont dans I’impossibilité de pren-
dre des décisions éclairées relativement & I'utilisation des res-
sources qui leur sont consacrées. Des méthodes satisfaisantes
d’analyse des prix de revient aideraient entre autres a répondre
aux questions fondamentales suivantes:

® Le gouvernement doit-il assurer lui-méme la réalisation des
projets ou les confier a contrat au secteur privé? :

® Quels devraient étre les tarifs applicables aux services four-
nis aux gouvernements provinciaux et aux autres clients?

® Le rendement du gouvernement est-il comparable a celui des
autres compétences et au secteur privé?

® Quand et pour quel montant d’argent les immeubles, le ma-
tériel et les fournitures devraient-ils étre acquis?

On peut obtenir les données permettant de répondre a ces ques-
tions par I'intermédiaire d’un systéme de comptabilité, a con-
dition que celui-ci tienne compte, premiérement, de tous les
coilits de maniére précise et en temps opportun, et deuxieéme-
ment, soit pourvu d’un systéme satisfaisant d’analyse des coiits
permettant d’apprécier les données ainsi obtenues. Les prévi-
sions de coiit ne peuvent étre réalisées sans un acces immédiat
a des statistiques fiables sur les transactions passées; les de-
mandes de fonds contenues dans ces prévisions et les évalua-
tions qui en découleront ne peuvent s’appuyer sur des données
fragmentaires réunies et analysées pour des circonstances spé-
ciales.

Certaines tentatives ont été faites en vue d’établir une
comptabilité précise des coiits dans les ministeres du gouver-
nement. Les systemes de comptabilité utilisés par les fonds re-
nouvelables que nous avons mentionés dans le chapitre 6 four-
nissent la preuve que cela est possible. Ces fonds renouvelables
étant congus pour &tre entierement autonomes sur le plan finan-
cier et non pas dépendants d’affectations annuelles, toutes les
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dépenses relatives aux activités financées par les fonds sont im-
putables a 'ces derniers. Le colit du matériel et des fournitures
ne leur est pas imputé au moment de I’achat, mais au cours de
leur utilisation. C’est pourquoi, les colits des machines permet-
tant d’économiser la main-d’oeuvre assumée par le programme
seraient étalés tout au long de la période d’utilisation.

Munis de données complétes et précises sur les coiits, les
directeurs de centres de responsabilités peuvent préparer en
toute confiance des états périodiques des coiits de leur activité
et comparer les résultats des programmes avec les frais
d’exploitation. Ces conditions incitent les employés a exécuter
leur tiche de maniere économique et efficiente. 1ls disposent
des données nécessaires pour vérifier I'efficacité de leurs pro-
grammes. Les systémes de comptabilité des fonds renouvelables
fournissent des données correspondant aux objectifs que nous
avons mentionnés plus haut dans le présent chapitre et incitent
4 améliorer la gestion financiére. Par exemple, le rapport pré-
senté en 1978 par le Vérificateur général contient des commen-
taires sur l’efficience du Bureau des passeports qui possédait
des données permettant de signaler au Parlement et aux contri-
buables que les frais d’émission des passeports et des autres
documents de voyage aux citoyens canadiens se sont élevés a
$8,685,364 au cours de ’année financiere qui a pris fin le 31
mars 1978. On ne peut cependant en dire autant de la plupart
des autres services fournis par le gouvernement.

En régle générale, les responsables des fonds renouvelables
sont en mesure de déterminer le colit de leurs activités de ma-

~niere complete et précise. Il nous semble que rien ne s’oppose
a ce que les responsables des ministeres et organismes en fassent
autant. Les recommandations de la Commission Glassco et le
Rapport sur I'étude des comptes du Canada rédigé par le Se-
crétariat du Conseil du Trésor en 1975 ont tous deux signalé le
besoin d’instituer une comptabilité axée sur les coiits. Pourtant,
ni la Direction de I’administration financiere du Secrétariat du
Conseil du Trésor, ni les gestionnaires de ministeres n’ont véri-
tablement pris de mesures en ce sens. L’introduction d’un sys-
teme de comptabilité des coiits n’est pas difficile et ne devrait
pas entrainer de frais supplémentaires puisqu’il permettrait aux
ministeres de supprimer les contrdles des engagements qui, dans
le meilleur des cas, restent malgré tout incomplets. Parmi les
avantages découlant de Vintroduction d’un systeme de comp-

289



tabilité des coiits, signalons ’amélioration considérable de la
base de données utilisées pour I’évaluation des propositions et
I’appréciation ultérieure du rendement. Un tel systeme contri-
buerait a réduire dans une large mesure I’inefficacité et le gas-
pillage. Nous recommandons que

14.1 des systemes complets de comptabilité basés sur les cotits
soient €laborés et appliqués dans tous les ministeres et orga-
nismes fédéraux, et que ces systemes permettent, premiere-
ment, de tenir compte de tous les coiits de maniere précise et
en temps opportun, et deuxiemement, qu’ils puissent étre in-
tégrés a des systemes d’analyse des coiits permettant 1’étude
des données ainsi obtenues.

A la différence des fonds renouvelables, les ministeres pré-
sentent dans leurs systemes de comptabilité un point faible du
fait qu’ils ne peuvent fournir de contréle financier indépendant
des actifs hors caisse qui leur sont confiés. Rien ne permet de
vérifier de fagon indépendante si le matériel et les fournitures
sont achetés et livrés en lieu et temps voulu, en quantités éco-
nomiques, s’ils sont utilisés aux fins prévues ou s’ils sont de-
venus inutiles ou désuets. Le secteur privé applique de tels con-
tréles dans le cadre de ses systémes de gestion intégrée depuis
des dizaines d’années. Ils permettent de déterminer de maniere
précise en termes financiers, la valeur des marchandises ache-
tées puis utilisées pour atteindre les objectifs, ou entreposées,
detruites ou perdues. Ces mesures de contrdle fournissent un
moyen de surveillance automatique, indépendant et interne des
agents d’achat, des responsables de magasins et des préposés
a la production. Elles fournissent les données nécessaires pour
établir les demandes de remboursement aux assurances et pour
calculer le revenu imposable d’une entreprise de maniére uni-
forme et acceptable.

Les responsables de fonds renouvelables, étant donné qu’il
leur est nécessaire d’établir une comparaison précise entre les
colts et les recettes, ont mis au point des mesures de controle
financier sur les actifs hors caisse qui doivent permettre de re-
pérer automatiquement toute transaction anormale. Comme la
responsabilité de protéger le matériel et les fournitures incombe
normalement au personnel de gestion du matériel, le controle de
ces actifs de valeur devrait également &tre exercé indépendam-
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ment par les responsables financiers, par I’intermédiaire des sys-
temes comptables des ministeres. Nous recommandons que

14.2 les systemes comptables des ministeres et organismes
comprennent un contrdle financier indépendant de tous les
actifs hors caisse et particulierement des actifs immobilisés et
des stocks.

Politiques et pratiques de comptabilité Un compte est un état
des fonds conservés en fiducie et devrait fournir en termes fi-
nanciers, un rapport des opérations effectuées par le fiduciaire.
Les données fournies par le compte permettent de décider du
renouvellement des fonds ou du renvoi d’un fiduciaire coupable
d’une mauvaise gestion. Dans I’un et I’autre cas, la décision doit
se fonder sur des comptes dressés conformément a des pratiques
généralement acceptées ou tout au moins définies au préalable
par les parties. Si 'on demande a un vérificateur de s’assurer
que le compte est dressé de maniere appropriée, il convient de
lui fournir des normes permettant de juger des pratiques en ques-
tion. Plusieurs des comptes que le gouvernement présente au
Parlement n’ont pas été préparés selon des pratiques générale-
ment acceptées. En outre, certaines de ces pratiques ne sont
méme pas dictées par les circonstances. A plusieurs reprises, le
Vérificateur général a attiré I’attention sur un certain nombre de
pratiques comptables inacceptables et nous avons conclu que si
le Parlement ne se résout pas a prendre des mesures séveres,
les comptes qui lui sont présentés continueront d’accuser un
manque d’intégrité, de simplicité et d’uniformité d’une année a
I’autre.

Quant aux états financiers du gouvernement du Canada
dans son ensemble, le Vérificateur général a émis des réserves
sérieuses sur les pratiques comptables appliquées lors de
I’établissement des comptes de I’année financiere terminée le 31
mars 1978. En conséquence, il s’est trouvé dans I'impossibilité
d’indiquer si les états financiers étaient présentés fidelement,
comme I’exige ’article 6 de la Loi sur le Vérificateur général.
Le montant des actifs nets signalé a I’état de I’actif et du passif
s’élevait & $40.4 milliards. Sil’on avait suivi les pratiques comp-
tables définies par le gouvernement, ces actifs auraient été ré-
duits d’au moins $3.1 milliards, montant correspondant aux ac-
tifs qui ne constituent pas des créances financieres réalisables.
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Cette somme aurait été encore plus élevée si le montant des
préts et des investissements relatifs aux sociétés de la Couronne,
lorsque ces derniers se rapportent par exemple aux dépenses
d’immobilisation, avait été imputé sur les dépenses budgétaires
comme I’exigent les conventions comptables du gouvernement.
De plus, on avait fait des prévisions insuffisantes relativement
a la possibilit¢ du non-remboursement d’une partie des $3.8
milliards prétés par le gouvernement. Les réserves émises par
le Vérificateur général sont si grandes qu’on craint que le déficit
budgétaire de $10 milliards signalé pour I’'année terminée le 31
mars 1978 ainsi que le déficit budgétaire accumulé de $39.6 mil-
liards ne soient que des approximations générales.

Les états financiers du gouvernement du Canada contien-
nent des données sur certaines entités gouvernementales, mais
en ignorent d’autres complétement. Le contenu des états finan-
ciers varie selon les catégories auxquelles appartiennent les di-
visions, les directions, les organismes et les sociétés dans les
annexes a la Loi sur I’administration financiére. Le Vérificateur
général a fait certains commentaires sur la nature mal adaptée
de ce critere de divulgation. L’application de nos recomman-
dations concernant la classification des ministéres et des orga-
nismes permettrait de remédier a ce défaut. Ce critére a aussi
des effets considérables sur I’excédent ou le déficit budgétaire,
ainsi que sur le calcul des recettes et des dépenses propres a
chaque ministére et organisme, étant donné les conventions et
pratiques comptables appliquées lors du calcul de I’excédent ou
du déficit.

Les recettes et dépenses budgétaires signalées dans les états
financiers ne comprennent pas tous les postes de recettes et de
dépenses. En outre, elles comportent des postes qui sont par-
ticuliers au gouvernement. Ainsi, I’actif et le passif répondent
a des définitions spéciales. L’actif se définit comme étant formé
des réclamations financiéres payables au gouvernement du Ca-
nada par des sociétés extérieures et des particuliers a la suite
d’événements et d’opérations. antérieurs a la date de compta-
bilisation. Le passif se définit comme étant des obligations fi-
nancieres envers des sociétés extérieures et des particuliers, a
la suite d’événements et d’opérations antérieurs a la date de
comptabilisation.

Toutefois, étant donné les politiques et pratiques de comp-
tabilité du gouvernement, ainsi que les dispositions de la Loi sur
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I'administration financiére, certaines créances et obligations fi-
nancieres ne sont pas signalées dans I’état annuel de I'actif et
du passif. Les plus importantes réclamations financieres qui ne
sont pas rapportées sont les comptes a recevoir pour les revenus
fiscaux et les revenus non fiscaux. De méme, les obligations
financiéres qui ne sont pas rapportées comprennent: les comptes
a payer a I’égard de biens et de services regus au cours de
I’année, mais qui n’ont pas été payés dans les trente jours qui
suivent la fin de I’année; les comptes a payer afférents a des
crédits statutaires; le passif couru relatif a certains reglements
de traitements et salaires rétroactifs, au temps supplémentaire
impayé, vacances annuelles et congés de maladie inutilisés, ainsi
qu’aux bénéfices payables lors de la cessation d’emploi; et le
passif actuariel découlant de I’indexation au coit de la vie des
pensions et des rentes des pensionnés.* L’état de I'actif et du
passif comprend toutefois les soldes de certains comptes inter-
nes du gouvernement; ils continueront d’étre publiés jusqu’a ce
que le Parlement décide de les supprimer des comptes du Ca-
-nada.

Si les états financiers du gouvernement du Canada parais-
sent simples, ils doivent en fait &tre consultés en parallele avec
une longue liste de notes et d’observations détaillant des expli-
cations, des exceptions et des contradictions. En dépit de ces
renseignements supplémentaires, il faudrait étre un comptable
expérimenté et habitué a ’administration du gouvernement pour
étre en mesure de déterminer le montant exact du déficit bud-
gétaire. On est loin des critéres élevés de comptabilité exigés
par la loi aupres du secteur privé. Depuis une centaine d’années
environ, les experts-comptables et le monde des affaires ont mis
au point, a la demande du gouvernement, une série de principes
comptables utilisés dans la préparation et la présentation des -
données d’ordre financier. Ces principes ont pour but de
s’assurer que les données financiéres présentent en termes
comptables une vue des opérations qui conserve d’année en
année 'uniformité et qui soit dans la mesure du possible exacte
et équitable. Ces principes comptables généralement acceptés
ont été adoptés dans de nombreux pays et modifiés de maniere
a s’adapter aux particularités de 1'industrie concernée ou a des
circonstances comme le taux élevé de I’inflation. Dans la plupart

*D apres les Comptes publics du Canada, 1978, Vol. 1, page 2.10.
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des pays, ’adoption de ces principes est exigée par les lois rela-
tives a la responsabilité limitée et par les exigences des institu-
tions boursieres et des organismes investis de pouvoirs de ré-
glementation. Ces pratiques servent généralement de base au
calcul du revenu imposable des entreprises d’importance di-
verse. Nous pensons que les mémes principes devraient
s’appliquer aux comptes du gouvernement qui est le plus grand
de tous les fiduciaires. Le gouvernement devrait utiliser des
principes et pratiques comptables acceptés de maniére générale
ou justifiés par les circonstances spéciales dans lesquelles ils
s’appliquent.

Puisque le gouvernement dans son ensemble ne réussit pas
a présenter ses états financiers comme il lé devrait, il n’est pas
surprenant qu’un certain nombre de ministéres et organismes
suivent son exemple et fournissent des comptes superficiels. Les
états financiers des 50 conseils, organismes, fonds et sociétés
exposés dans les Comptes publics du 31 mars 1978 ont été pré-
parés selon des principes comptables généralement acceptés et
vérifiés par le Vérificateur général. Ce dernier a reconnu sans
réserve ni exception que ces principes avaient été appliqué de
maniere uniforme lors de la préparation des comptes de seule-
ment 22 de ces organismes.

Certains des points faibles des comptes du Canada ont été
définis lors d’une étude entreprise par le Secrétariat du Conseil
du Trésor en 1975. Le Rapport sur I'étude des comptes du Ca-
nada a produit une série de recommandations qui auraient par-
tiellement restauré I'intégrité des comptes si on les avait res-
pectées. Malheureusement, quelques-unes seulement d’entre
elles ont été appliquées. De méme que le centre a manqué a sa
mission d’encourager I’application appropriée de principes
comptables généralement acceptés, aucun effort n’a été fait pour
encourager la modification des conventions et pratiques comp-
tables, conformément aux recommandations du rapport.
L’attitude ainsi révélée influence la gestion financiére au sein
du gouvernement et se trouve partiellement responsable de la
production des données inexactes et inadéquates sur les cofits
dont nous avons parlé plus tot dans le présent chapitre.

Nous pensons que le probleme relatif aux conventions et
pratiques comptables du gouvernement se pose de fagon urgente
de nos jours au Canada, mais il n’est pas particulier & notre
pays. Au Royaume-Uni, des critiques séveéres ont été faites i
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’endroit des normes de comptabilité appliquées au niveau mu-
nicipal. A la suite des crises de financement qui ont affecté¢ New
York et certaines autres municipalités, la commission des
valeurs mobilieres (Securities and Exchange Commission des
Etats-Unis) et I’American Institute of Certified Public Accoun-
tants ont analysé le coeur du probleme en se demandant pour-
quoi des principes comptables généralement acceptés par
I’ensemble ne sont pas, en vertu de leur définition méme, appli-
cables a des organisations non commerciales et en ’occurrence,
au gouvernement. L’Institut canadien des comptabes agréés a
organisé de sa propre initiative en 1975 un groupe de travail sur
la comptabilité du gouvernement dont le but était de déterminer
s’il était souhaitable d’établir des normes de comptabilité et de
rapports applicables aux gouvernements du Canada et des pro-
vinces. Le groupe de travail se montra en faveur d’une telle
démarche et recommanda la création, dans un premier-temps,
d’un groupe d’étude dont la mission serait de répertorier les
pratiques existantes en matiere de comptabilité gouvernemen-
tale, de rapports financiers et de vérification, puis d’examiner
les objectifs et les concepts sous-jacents a ces opérations. 1651
groupe d’étude fut mis sur pied pour étudier les objectifs éven-
tuels des opérations de rapport et de vérification gouvernemen-
tales et identifier les principaux points qui devraient étre exa-
minés dans un deuxieme temps. Le groupe d’étude devait
s’intéresser aux themes suivants:

1) La forme et la nature des pouvoirs d’affectation.

2) L’entité comptable concernée par les états financiers
sommaires des gouvernements.

3) La forme des comptes rendus des entités comptables
contrdlées par les gouvernements ou leur appartenant,
qui ne sont pas mentionnées dans leurs états financiers
sommaires.

4) La forme de rapports s’appliquant a I’actif et au passif
du gouvernement et faisant état par exemple des élé-
ments suivants:

- I’encaisse, y compris les sommes en transit

- Les placements ou les avances au bénéfice
d’organismes controlés par le gouvernement

- les avances a d’autres gouvernements
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-.. = les comptes a recevoir, les stocks et autres actifs sem-
. blables _ -
o= les actlfs 1mmoblllses o o .
- les comptes a payer . . . o
.~ les frais payés d’avance et les depenses courues
.= lactif et le passif libellés. en monnaies étrangeres
. - les dettes non échues S
- Pactif et le passif éventuel . [
, - L’excédent du passif sur I actlf ‘ :
.. 5) La.forme des rapports sommaires- sur les recettes et les
débours du gouvernement.
6) La forme des rapports sommaires sur les resultats enre-
-gistrés a la fin de ’année: ﬁnancnere dans:les: domames
© C-ossuivants: : Do el

“=tle point de demarcatlon des recettes et des dépenses
"= le traitement-de transactlons mtemes ou entre les gou-
“ Tt Yernements - . ~ :
- l'uniformité d’une-année ﬁnancnere a l’autre
- la concordance entre les montants autorlses et-les
" montants dépensés - '
= le‘traitement dé transactions exceptlonnelles ou des
* -années antérieures. : :

7) La forme des rapports concernant l€s recettes, les dé-
penses; actif et l€ passif et les autres éléments inter-
venant dans la divalgation ‘détaillée de transactions fi-

' nanciéres specnﬁques ou de groupes de transactlons
' ﬁnancneres '

8) Les prathues en matlere de verlﬁcatlon notamment:

.. = laforme des rapports succincts comprenant les réser-
~ vesetles rectifications
- la. matérialité et son 1mportance sur les rapports de
verlﬁcatlon o

- les travaux sur place
=T mdependance . y
‘Nous. pensons que cette etude completee par nos recom-
mandatlons _pourrait jeter les bases d’une démarche qui abou-
,,tlralt a‘la defmltlon de normes de comptablhte reconnues et
,acceptees par les gouvernements fédéral et provmcnaux Il nous
. semble toutefms que ces gouvemements devraient s’ engager a
'defmlr ces normes eta prendre les devants. La deuxiéme étape
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de I’étude ne devrait pas étre réalisée par I'Institut canadien des
comptables agréés, mais par un groupe de travail mixte, com-
posé d’éléments des gouvernements fédéral et provinciaux. Ce
groupe d’experts devrait réunir des comptables et des vérifica-
teurs des deux niveaux de gouvernement ainsi que des membres
de professions libérales, du monde des affaires et du milieu
universitaire reconnus pour leur compétence et leurs connais-
sances en matiere de comptabilité. Nous pensons qu’un tel
groupe de travail doté d’un personnel de soutien qualifié¢ pourrait
étre en mesure de présenter.un rapport en moins de trois ans.
Nous recommandons que:

14.3 le gouvernement fédéral donne la premiere impulsion en
mettant sur pied un groupe de travail mixte sollicitant la par-
ticipation des gouvernements provinciaux, qui aurait pour
mission de définir des normes de comptabilité qui seraient
reconnues, acceptées et utilisées lors de la présentation des
‘rapports financiers gouvernementaux.

Il serait bon, nous semble-t-il, que le Controleur gé-
néral s’assure que le gouvernement fédéral fournisse au groupe
de travail un niveau de soutien élevé et prerme la responsablhte
des démarches complémentaires.

Les systémes de comptabilité Pour que les transactions soient
enregistrées par le systeme central de comptabilité¢ du gouver-
nement du Canada, elles doivent faire état des sommes poitées
au débit ou au crédit du Fonds du revenu consolidé. Le Fonds
est placé sous la responsabilité du Receveur général, mais son
exploitation est confiée au ministre des Approvisionnements et
Services. C’est pourquoi, les responsabilités en matiére
d’émission de chéques et de dépots et relativement aux comptes
centraux du Canada sont réunies au sein du ministere des
Approvisionnements et Services. Pendant le traitement, le mii-
nistére inscrit sur les formules de versement et de dépot des
données permettant d’identifier le ministere, la région, le pro-
gramme ou autres centres de frais concernés par la transaction;
ainsi que la nature de la dépense. On prépare des états som-
maires quotidiens, hebdomadaires, mensuels et annuels de tou-
tes les transactionis. Ces derniers permettent au Receveur gé-
néral d’exercer ses responsabilités en matiere d’exploitation du
Fonds du revenu consolidé et de présentation des données de-
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mandées par la Banque du Canada et le ministére des Finances,
ainsi que d’informer les départements de leurs divers comptes
d’affectation. Cet aspect du systeme ne contient aucun défaut
grave. Toutefois, le systeme est incapable de fournir les statis-
tiques financieres pertinentes, précises et d’actualité qui sont
essentielles a la gestion des ministeres et des organismes. Notre
enquéte a révélé que les données nécessaires aux ministéres ne
sont jamais fournies dans une présentation utile qui les ren-
draient a la fois plus pratiques et plus rentables, malgré la gé-
néralisation des systemes informatisés. De plus, les directeurs
des ministeres ne croient pas que le ministere des Approvision-
nements et Services puisse un jour répondre de maniere satis-
faisante aux demandes émanant des cadres de gestion financiére
des ministeres.

Cet état de choses est attribuable a plusieurs raisons. Le
ministere des Approvisionnements et Services a mis au point un
systeme de comptabilité a I’échelle du gouvernement dont le but
est de répondre aux demandes de son ministre en sa qualité de
Receveur général, un role auquel on accorde la priorité. Par
conséquent, le systeme vise a répondre aux exigences du centre
et non pas aux besoins des nombreux ministéres et organismes
dont les activités diverses sont réparties dans différents endroits.
Ceci porte a conséquence pour les comptes utilisés par les mi-
nisteres.

A quelques exceptions pres, tous les paiements du Gou-
vernement du Canada sont faits sous forme de chéques émis
annuellement a plus de 120 millions d’exemplaires par le bureau
central du Receveur général du ministere des Approvisionne-
ments et Services ou par ses bureaux régionaux. Les chéques
sont émis par le Receveur général a la demande des différents
ministeres. L’authenticité des signatures des agents ministériels
habilités a autoriser les dépenses est vérifiée par échantillonnage
au hasard; cependant, le ministére ne dispose pas généralement
d’une liste compléte et remise a jour de ces signatures, et ne
vérifie pas la disponibilité des crédits avant d’émettre les che-
ques. Les documents a I’appui des demandes de paiement sont
classés puis entreposés aux Archives publiques pour le compte
du Receveur général. Néanmoins, certains ministéres conser-
vent leurs propres registres comptables ainsi qu’un ou plusieurs
exemplaires des pieces justificatives, dans le but de pallier les
caprices du systeme. Ces documents aident a retrouver les ren-
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seignements clé qui ne peuvent étre obtenus rapidement d’une
autre maniere. Si I’on ne dispose d’aucune estimation du prix
de revient de ce processus complexe de dédoublement de do-
cuments, il ne fait pas de doute qu’il doit étre assez élevé. Nous
doutons de I'utilité de ce double systeme étant donné qu’il ne
fournit méme pas de données globales sur les crédits non dé-
pensés, ni une vérification systématique de ’authenticité des
demandes de cheques.

Malgré la création du ministere des Approvisionnements et
Services et de son systeme de comptabilité centrale, et malgré
les perfectionnements que les générations futures d’ordinateurs
apporteront au systéme, lui permettant de répondre a toutes les
demandes, il est peu probable qu’un tel systeme de comptabilité
permette de satisfaire a la fois les demandes du gouvernement
en général et celles des ministéres et organismes en particulier.
Cette observation s’appuie sur le nombre considérable de cadres
supérieurs de ministéres qui ont, aprés avoir ressenti certains
sentiments de frustration, créé a l’'intérieur de leur ministeres,
des systemes comptables partiels, malgré I’opposition des or-
ganismes centraux jugeant que cette pratique entraine le double
emploi et des dépenses inutiles.

On n’a pas étudié en profondeur le principe visant a inciter
tous les ministéres a tenir a jour leurs propres registres comp-
tables et a fournir les données nécessaires au Receveur général
a partir de leurs propres systéemes comptables. Selon ce prin-
cipe, les ministeres auraient la charge de produire des données
précises et d’actualité quand elles seraient demandées, tout en
permettant I’exercice d’un contrdle central. Le systeme serait
aussi apparenté aux méthodes appliquées par la plupart des
grandes sociétés commerciales selon lesquelles les données fi-
nancieres sont véhiculées par les niveaux inférieurs de respon-
sabilité vers les cadres de direction, chaque palier supérieur
n’utilisant que les données qui lui sont nécessaires.

Les recommandations que nous avons formulées au cha-
pitre 7 conferent au Contréleur général la responsabilité du sys-
teme central de comptabilité et celle de préparer les Comptes
publics du Canada. La proposition que nous formulons main-
tenant va dans le méme sens puisqu’elle demande que celui-ci
évalue de la capacité des systemes établis de satisfaire aux exi-
gences de I’ensemble du gouvernement et de répondre-aux be-
soins des ministeres. Nous recommandons que
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14.4 les ministeres soient totalement responsables de la con-
ception et de Pentretien de leurs propres systémes compta-
bles; que

14.5 les systemes comptables des ministeres soient congus de
maniere a fournir avec précision et rapidité les données de-
mandées par les organismes centraux; et que

14.6 les systemes comptables des ministeres, ainsi que toute
modification qui leur sera apportée par la suite, soient offi-
ciellement approuvés par le Controleur général avant d’étre
mis en oeuvre.

Il n’est pas nécessaire que tous les ministéres possedent leurs
propres machines comptables ou ordinateurs. Les ministeres
doivent mettre au point des systemes comptables qui seront en
mesure de leur fournir les données dont ils ont besoin sous la -
forme appropriée et en temps voulu. La direction des ministeres
décidera pour des raisons d’économie et d’efficience, d’exploiter
elle-méme les systémes comptables ou d’en confier
I’administration a des ministeres ou a des organismes de services
de I’extérieur, comme éventuellement le ministere des Appro-
visionnements et Services. Avant d’arriver a cette décision, on
s’assurera entre autres que le personnel de la gestion financiere
posseéde les compétences techniques requises pour assumer
cette responsabilité supplémentaire de maniere économique et
efficiente.

Les systemes de paie

Les 120 millions de cheéques émis chaque année par le Re-
ceveur général comprennent les cheques de salaire de quelque
330,000 employés du gouvernement. Tandis que les quatre der-
niers rapports du Vérificateur général ont signalé les faiblesses
affectant les contréles de la paie au niveau du systeme central
de la paie ainsi que dans les ministéres, d’autres problemes ont
été soulevés en matiere de gestion du personnel et de relations
industrielles. La question est de savoir s’il est possible d’exploiter
un systéme aussi vaste pour répondre aux demandes d’un si
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grand nombre de directeurs et d’employés se consacrant a des
activités diverses dans de nombreux lieux différents. .
De nombreuses faiblesses ont été prises en .considération
par une circulaire du Conseil du Trésor du mois de juillet 1977,
concernant I’administration de la paie. Cette circulaire établis-
sait clairement que la responsabilité de I’administration de la
paie incombe a chaque ministere et que le ministere des Appro-
visionnements et Services se contente de jouer dans ce domaine
un réle de service. Elle reconnaissait les limites du systeme
'mformatlse actuel et la nécessité de mieux repondre aux de-
‘mandes ‘des ministeres et des employes Si T'on appllque les
dispositions de cette circulaire, si les ministeres et organismes
s’acquittent de leurs responsabilités et si le ministere dés Appro-
visionnements et Services fournit les services demandés, les
problémes que nous avons deceles deviendront de plus en plus
“rares. Dans le cas contraire, il faudra trouver un autre remede.
A ce moment, le Gouvernement pourrait envisager de demander
‘aux ministéres dont les effectifs sont nombreux d admmlstrer
eux-mémes leur systeme de paie.

La vérification interne

L’activité de vérification la plus manifeste au sein du gou-
‘vernement est celle du Vérificateur général. Ses rapports ont
signalé au Parlement et au public les principales faiblesses de la
gestion financiere et présenté d’excellentes suggestions en vue
de son amélioration. La Loi sur le Vérificateur général de 1977
a précisé les responsabilités existantes de ce dernier en matiere
de légalité, de probité et de bien-fondé des dépenses et elle a
élargi ses fonctions. Les devoirs supplémentaires du Vérifica-
teur général en matiere de rapports s’appliquent a présent aux
cas oll, selon les termes de la loi, ‘‘des sommes d’argent ont été
.dépensées sans égard a I’économie ou a I’efficience; ou des pro-
cédures satisfaisantes n’ont pas été établies pour mesurer et
faire rapport sur I’efficacité des programmes dans les.cas ou
" elles peuvent convenablement et raisonnablement etre mises en
oeuvre’’ SRS
Les rapports du Venﬁcateur général ne representent qu’une
- fraction de l’ensemble des activités de vérification couvrant
. seulement une petite partie des programmes du-gouvernement.
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La vérification du reste et les démarches complémentaires de-
vraient faire partie intégrante de la gestion interne des minis-
teres. Les frais de vérification des programmes du gouverne-
ment sont énormes. Ces activités sont si étendues que nous
n’avons pas réussi a déterminer avec une certaine précision leur
prix de revient total, mais nous ne serions pas étonnés qu’il se
situe entre $50 et $60 millions. Nous ne nous opposerions pas
a la dépense de ces fonds si les services fournis répondaient aux
normes les plus élevées en matiere d’économie, d’efficience et
d’efficacité. Ce n’est malheureusement pas le cas.

Les activités de vérification du gouvernement se répartis-
sent en deux catégories principales: les vérifications par les or-
ganismes centraux visant a s’assurer du respect des normes im-
posées et les vérifications internes des ministeres et organismes.
Les organismes centraux se livrent a une série de vérifications
différentes visant a s’assurer que les ministeres et organismes
respectent les réglements et les méthodes qu’ils ont définis. La
portée et les normes de vérification interne varient considéra-
blement d’un ministére a I’autre et, en grande mesure, selon que’
la direction du ministére considere la vérification interne comme
un instrument de gestion ou simplement comme une obligation
imposée par le Conseil du Trésor ou le Vérificateur général.
Dans les ministéres qui rangent la vérification interne dans la
deuxieme catégorie, celle-ci consiste principalement a vérifier
Pexactitude des calculs et la 1égalité des paiements. Il s’agit ni
plus ni moins pour une groupe de personnes, d’effectuer un
controle mécanique de transactions détaillées enregistrées par
un autre groupe. Les résultats de telles vérifications sont rare-
ment utiles aux cadres supérieurs de gestion. Quelques dépar-
tements seulement se livrent 4 une vérification interne plus
approfondie qui comporte certains aspects de vérification des
activités d’exploitation telles que I’évaluation de I’économie et
de l’efficience de la conduite de certains programmes, I’examen
de la validité des indicateurs de rendement et le contréle de
I’application des procédures administratives. Les groupes de
vérification interne des ministéres tendent a établir leurs propres
normes et en I'absence de directives des cadres supérieurs de
gestion, déterminent la nature et la portée de leurs propres pro-
grammes de vérification. Certains ministéres confient a forfait
leur vérification interne au Bureau des services de vérification
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du ministére des Approvisionnements et Services. Dans de tels
cas, le Bureau établit généralement ses propres normes et se
comporte a peu pres de la méme maniére qu’un vérificateur
externe indépendant. :

On dénote un manque de coordination entre les vérifica-
tions internes et les controles effectués par les organismes cen-
traux. C’est ainsi que les mémes activités peuvent étre vérifiées
plusieurs fois a des fins différentes. Il peut arriver par exemple
qu’une activité soit soumise au cours de la méme année a cinq
groupes de vérification différents: son service interne de véri-
fication ou une équipe du Bureau des services de vérification,
la Direction générale de la vérification de la Commission de la
Fonction publique et trois divisions du Conseil du Trésor, en
I’occurrence le Bureau du Controleur général, la Direction de
la politique administrative et la Direction de la politique du per-
sonnel. En conséquence, de nombreux sous-chefs et autres ca-
dres supérieurs doivent consacrer trop de temps a répondre aux
questions des vérificateurs. Le manque de coordination dont
souffrent les étapes d’introduction et de réalisation des activités
de vérification entraine aussi d’autres répercussions.-Les con-
séquences des points faibles d’un programme ou d’une activité
signalées par un groupe sont rarement examinées par un autre
groupe de vérificateurs. Les rapports de vérification parviennent
aux ministeres a des moments et a des niveaux différents. Les
démarches auxquelles ces rapports donnent lieu manquent de
coordination.

Nous pensons que la premiere démarche d’amélioration de
I'efficacité de la vérification interne devrait consister a unifier
les activités existantes de vérification. La vérification interne
devrait étre un instrument de gestion et la responsabilité plus
vaste résultant de cette unification, devrait incomber aux minis-
teres et aux organismes. En outre, nous pensons que les res-
sources du Bureau des services de vérification en matiere de
vérification interne devraient étre transférées aux ministeres et
aux organismes qui souffrent actuellement d’une pénurie de per-
sonnel de vérification. Nous recommandons que

14.7 les ministeres et organismes adoptent une attitude com-
plete en matiere de vérification interne et appliquent celle-ci
a tous les aspects relevant des finances, de ’exploitation et de
la gestion, et, qu’elle consiste a vérifier le respect de toutes
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les politiques et procédures administratives imposées par les
organismes centraux et concernant entre autres les finances,’
le personnel, les langues officielles, le traitement des données,
ainsi que Putilisation des ressources de maniere économique,
efficiente et efficace.

L’inefficacité de la vérification interne peut s’expliquer ‘en-
core par 'un manque de direction adéquate. Dans certains mi-
nisteres, le vérificateur interne doit rendre compte au respon-
sable financier, tandis qu’ailleurs il s’adresse & un ou plusieurs
comités supérieurs. Les programmes de vérification ne sont pas
complets et leur portée a subi I'influence des gestionnaires de
programme; il est arrivé en particulier que des vérificateurs aient
été appelés a résoudre des problemes relatifs aux systémes et
procédures qui ne relevent pas de leurs fonctions normales. Les
normes de vérification n’ont pas été établies et controlées par
les ministeres et les rapports n’ont pas regu ’attention qu’ils
méritent. Si I’on augmente les responsabilités des vérificateurs,
comme nous I’avons recommandé, il conviendra d’approuver
les programmes détaillés et complets avant de les entreprendre,
de controler les normes de vérification, puis d’examiner les ob-
servations, les faiblesses et les recommandations signalés dans
les rapports de vérification et prendre les mesures nécessaires.:
Le comité de vérification constitue le meilleur instrument pour"
mener a bien ces différentes taches.

En vertu des récents amendements au droit corporatif ca-
nadien, la plupart des grandes sociétés canadiennes sont tenues
d’établir des comités de vérification auprés de leur conseil
d’administration. En plus de ses autres fonctions, le comité de
vérification travaille en étroite collaboration avec le vérificateur
interne de la compagnie ainsi qu’avec un vérificateur externe
indépendant, dans un certain nombre de domaines. Le comité
examine et approuve les normes, la portée et le moment
d’exécution de la vérification. Il étudie les résultats de la véri-
fication et les recommandations & la lumiére des opinions ex-
primées par les personnes concernées, et évalue la qualité et
Iefficacité des techniques de vérification appliquées. Le comité
rend compte périodiquement de son travail au conseil
d’administration. Généralement, le comité est en mesure
d’exécuter son travail avec un certain degré d’objectivité puis-
que la majorité de ses membres sont des directeurs qui n’ont
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pas de responsabilités en matiere de direction suivie de
I’entreprise. De plus, ces directeurs de I’extérieur apportent une
expérience et des connaissances qui peuvent s’appliquer aux
problemes révélés et aux solutions proposées par les rapports
de vérification.

Nous pensons que des comités de vériﬁcation soigneuse-
ment choisis inciteraient a perfectionner les pratiques de gestion
dans la fonction publique, particulierement si les vérificateurs
internes étaient investis des responsabilités supplémentaires que
nous avons recommandées. La gestion centrale pourrait con-
sentir a céder ces responsabilités, sachant que la vérification
serait controlée par un observateur impartial.

Certes, de nombreux ministéres et organismes du gouver-
nement sont déja pourvus de comités de vérification, mais leurs
membres ne possedent pas les qualités d’objectivité et
I’expérience externe, et la plupart des comités de vérification
sont de simples sous-comités du comité ministériel de direction.
On ne trouve pas les qualités exigées chez les cadres supérieurs
des autres ministeres ou organismes, car les styles de direction
au sein du gouvernement tendent a se ressembler. De.plus, cer-
tains problemes touchant I’ensemble du gouvernement sont trop
facilement considérés comme insolubles, tandis que les liens
collégiaux qui unissent les hauts fonctionnaires pourraient dé-
courager une franche critique. Le Conseil du Trésor n’a pas
accordé suffisamment d’attention a ces considérations dans sa
récente publication intitulée ‘“Normes de la vérification finan-
ciere interne’’ :

Pour attemdre les objectifs fixés et pour répondre aux be-
soins en matiere d’impartialité et d’expériences diverses,les co-
mités départementaux de vérification devraient ouvrir leurs por-
tes aux représentants des niveaux supérieurs du monde canadien
des affaires. Cette proposition permettrait également de répon-
dre au besoin d’améliorer la compréhension entre les dirigeants
du secteur privé et les hauts fonctionnaires. Les:comités de
vérification se réunissant seulement quatre ou cinq fois par an,
nous ne pensons pas que le temps constitue un obstacle majeur
a la sélection des personnes appropriées en vue de leur parti-
cipation aux .comités. Au contraire, nous croyons que les gran-
des corporations canadiennes accueilleraient favorablement la
possibilité de faire participer leurs cadres supérieurs a une' tri-
bune qui bénéficierait de leur contribution.
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Dans le secteur privé, le comité de vérification serait nor-
malement présidé par un directeur sans autre responsabilité au
sein de I’entreprise. Nous pensons en revanche que les comités
départementaux de vérification devraient étre présidés par le
sous-ministre. Les comités devraient étre assez petits pour des
raisons d’efficience et d’efficacité, mais assez grands pour au-
toriser une étude complete des problemes. Un comité de trois
ou quatre membres dont deux de I’extérieur, répondrait a ces
exigences. Le quatrieme membre serait choisi dans la fonction
publique, dans le ministere lui-méme ou dans un autre secteur
du gouvernement. Toutes les nominations a ces comités de per-
sonnes de I’extérieur seraient faites par le gouverneur en conseil
sur la recommandation du président du Conseil de gestion, apres
consultation avec le ministre et le sous-ministre, pour une
période initiale de trois ans avec la possibilité d’un renouvelle-
ment pour une autre période de trois ans. Des indemnités et des
honoraires modérés devraient étre payés pour chaque partici-
pation a une réunion. Le sous-ministre pourrait présenter les
activités du ministere aux membres du comité, avant I’entrée
en fonction de ces derniers.

Les vérificateurs internes supérieurs devraient soumettre
leurs rapports au comité de vérification, par I’intermédiaire du
sous-ministre, et assister aux réunions quand on le leur deman-
derait, mais en revanche, ils pourraient aussi poser des ques-
tions aux différents membres du comité. Il faudrait établir des
proces-verbaux précis de toutes les réunions et les soumettre au
ministre. 11 conviendrait aussi de faire parvenir des exemplaires
de ces proces-verbaux au Receveur général et au Vérificateur
général. Nous recommandons que

14.8 des comités de vérification soient officiellement créés au
sein de tous les ministeres et qu’ils soient composés au moins
du sous-chef et de deux membres appartenant aux cadres
supérieurs de grandes corporations et organisations du sec-
teur privé.

En plus de I'introduction d’une influence extérieure dans
les activités de vérification, les vérificateurs internes devraient
accepter, en vertu des responsabilités supplémentaires que nous
recommandons, une plus grande demande de la part des orga-
nismes centraux, des directeurs de programme des ministéres
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et du Vérificateur général. 1l convient donc que la qualité et la
portée de leur travail soient examinées régulierement a la lu-
miere d’une norme spécialement établie, par une personne quali-
fiée. L.’établissement des normes et I’évaluation du rendement
technique devraient relever du Contréleur général a qui il in-
comberait aussi d’étudier tous les rapports du comité départe-
mental de vérification. Il devrait s’assurer que les procédures et
les systemes financiers permettent d’obtenir un maximum
d’économie, d’efficience et d’efficacité au sein du gouvernement
et que le fonctionnement de ces systemes fait I’objet de procé-
dures de vérification satisfaisantes. Nous avons fait nos recom-
mandations quant au réle de surveillance des activités de véri-
fication des ministeres et des organismes par le Contréleur
général au chapitre 7.

L’unification de la vérification interne, I'introduction de
normes de rendement minimum et la création de comités de
vérification permettraient d’augmenter la responsabilité des
sous-chefs. La vérification interne est un instrument de gestion
dont les gestionnaires imputables doivent pouvoir disposer en
tout temps. Les comités de vérification s’assureraient que les
travaux de vérification sont accomplis de maniere satisfaisante
et que les rapports sont pris en considération, mais c’est au
sous-ministre qu’incomberait toujours la direction quotidienne
et I'orientation des vérificateurs internes. g
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PARTIE IV

LES ORGANISMES
DE LA COURONNE



15

LA QUESTION DE LA
CLASSIFICATION
ET DE L’IMPUTABILITE

Le nombre important de politiques et de programmes, ad-
ministrés par une grande variété d’organismes non ministériels,
qui ne relévent pas directement des ministres, appelés ‘‘éma-
nations de la Couronne’’, dans notre mandat et qui se distin-
guent des départements et ministeéres classiques constitue I’'un
des traits distinctifs du gouvernement a I’échelon fédéral au Ca-
nada.

Ce recours considérable a des organismes de la Couronne
est une réaction légitime du gouvernement aux problemes que
pose la mise en place de nouveaux mécanismes visant a faire
face aux exigences de sa prise en charge de nouvelles fonctions
qui appellent, de sources autonomes, des conseils en matiere de
politique, la réglementation d’importants secteurs de I’économie,
et une détermination objective des droits ainsi que I’entiere pro-
priété et I’exploitation de nombreuses entreprises a caractere
commercial. Les organismes de la Couronne jouent un role utile
et-nécessaire en allégeant le fardeau des ministres qui font face
a la croissance des programmes et des responsabilités au sein
des ministéres de type classique. La présence de ces hybrides
non ministériels dans tous les secteurs d’activités gouvernemen-
tales a aggravé la confusion qui régnait face aux problemes de
gestion et d’imputabilité que nous avons signalés lorsque nous
avons traité des ministeres.

" Le nombre et la variété des fonctions ainsi que les différents
types d’organisation qui caractérisent les organismes de la
Couronne soulévent deux questions importantes..La premiere
a trait a I’identification et a la classification des organismes de
la Couronne. La deuxiéme porte sur le besoin de préciser et de
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normaliser leur autonomie vis-a-vis du gouvernement et du Par-
lement. Ces deux questions sont liées aux efforts visant 2 mettre
au point un régime d’imputabilité de la gestion et de application
des politiques selon les mandats.

Le probleme de I’'identification et de la
classification

Dans notre Rapport intérimaire, lors d’une premiére ten-
tative d’identification des organismes de la Couronne, nous les
avions considérés comme ‘‘des entités qui ont des relations avec
le gouvernement et une structure de responsabilités différentes
de celles des ministeres traditionnels.”” Cette fagon de distinguer
les organismes de la Couronne et les ministéres n’est que le
point de départ d’une identification. En vertu du sysieéme de
gestion et d’imputabilité actuel, plusieurs présumés organismes
de la Couronne ne different pas sensiblement des ministéres
dans leurs rapports avec le Parlement et le Gouvernement. On
en range maintenant plusieurs sous les catégories ‘‘sections dé-
signées comme ministeéres ou départements’’ ou ‘‘corporations
de département’’ et nous proposons que certains d’entre eux
continuent a faire partie de la catégorie des départements. Plu-
sieurs autres, cependant, effectuent un travail unique qui justifie
une autonomie particuliere a I’égard du Gouvernement. Ce be-
soin d’autonomie nécessite leur classement dans une nouvelle
catégorie d’Organismes indépendants de décision et de consul-
tation. Aux antipodes des ministeres, il existe un autre groupe
d’organismes de la Couronne dont les rapports avec le Gouver-
nement sont semblables a ceux des organismes du secteur privé.
Nous les rangeons sous la catégorie d’Entreprises en coparti-
cipation. Il existe enfin un groupe d’entreprises dont le gouver-
nement a la pleine propriété et que nous rangeons sous la ca-
tégorie de Sociétés de la Couronne.

Il nous importe de bien identifier les organismes de la
Couronne car, a moins de comprendre les raisons qui motivent
le recours a des entités non ministérielles, on ne peut espérer
pouvoir les classer. Par manque de catégories bien définies, le
Parlement et le Gouvernement s’empétreront en voulant
s’acquitter de leur responsabilité de rendre imputables ces or-
ganismes en tant qu’instruments de I’intérét public.
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La nouvelle classification des organismes de la Couronne
qui fait I’objet du chapitre suivant obéit & au moins cinq critéres
qui, combinés de diverses fagons, doivent; selon nous, présider
a la distinction des attributs essentiels d’un organisme de la
Couronne de ceux d’un ministére traditionnel ou d’un organisme
du secteur privé. La nature du travail a effectuer constitue ’'un
‘des critéres de distinction — un critére qui devient important
dans la distinction entre celles des différentes catégories
d’organismes de la Couronne. Le deuxieme critere, celui de la
propriété, est utile mais non déterminant lorsqu’il s’agit de dis-
tinguer les organismes de la Couronne des organismes privés.
Ceci vaut aussi pour le troisiéme critére: la source des fonds.
Quatriemement, les organismes de la Couronne, bien qu’ils pré-
sentent une variété de types d’organisation, partagent habituel-
lement un trait commun — la collégialité — qui les distingue des
départements a caractere hiérarchique et ministériel. En dernier
lieu, ce sont probablement la délégation et I’autonomie qui sont
les concepts les plus décisifs lorsqu’il s’agit de distinguer un
organisme de la Couronne d’un ministere ou d’établir des dif-
férences entre les diverses catégories d’organismes de la
Couronne.

Compte tenu du critére de délégation et d’autonomie, notre
définition préliminaire des organismes de la Couronne se lit
comme suit:

Les organismes de la Couronne sont des entités distinctes, cons-

tituées pour servir d’instruments de I'intérét public, auxquelles
le Parlement, le Gouvernement ou un autre organisme de la
Couronne a délégué directement des responsabilités permanentes
précises et des pouvoirs de décision, qui leur assurent, dans
I’accomplissement de leurs fonctions, un certain niveau
d’autonomie vis-a-vis du Parlement et du Gouvernement.

Il s’ensuit de cette définition que I'imputabilité des organis-
mes de la Couronne différe de celle des ministeres: dans le cas
de ces derniers, c’est aux ministres de la Couronne que I’on
délegue I’exercice de responsabilités permanentes et de pou-
voirs de gestion dont ils doivent rendre compte au Parlement,
alors que les organismes de la Couronne jouissent d’une délé-
gation directe.

Au chapitre suivant, nous étoffons cette définition afin
d’illustrer le nombre et la variété extraordinaires d’entités gou-
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vernementales qui rayonnent a partir du noyau central du sys-
teme ministériel jusqu’a ses confins, ou les organismes publics
et privés se rencontrent et se fondent en une zone grise ou il
- faudrait étre voyant pour établir des distinctions. Nous nous
proposons de développer et de préciser le systeme de classifi-
cation en vigueur en nous appuyant sur cette analyse détaillée.

Le recours important et croissant a des organismes de la
Couronne trahit de sérieuses insuffisances du systéme. Ces der-
niers ne feront qu’augmenter, si I’on y remédie pas, la confusion
actuelle quant au statut et a I’'imputabilité de cet important nom-
bre d’organismes de la Couronne qui forment virtuellement une
deuxiéme fonction publique.

Le probleme de I'imputabilité

Bien que le nouvel ordre des organismes de la Couronne,
qui fait I’objet du chapitre suivant, soit a la fois souhaitable et
urgent, nous sommes d’avis que ce travail constitue la base es-
sentielle qui permettra avant tout de déterminer les niveaux
d’autonomie appropriés et de préciser les rapports en matiére
de politique et de gestion entre les organismes de la Couronne
d’une part, et le Parlement et le Gouvernement d’autre part. A
moins d’une telle remise en ordre, I'imputabilité ne pourra étre
ni complete, ni bien comprise et acceptée de tous les intéressés.

Le cadre actuel de gestion et d’imputabilité des organismes
de la Couronne est le résultat d’une lente évolution. Au fil des
ans, on a fait des efforts périodiques de classification générale
touchant leurs rapports avec le Parlement et le Gouvernement.
Nous décrivons les principaux éléments de ce cadre dans un des
chapitres qui suivent. Nous concluons toutefois, que la portée
du cadre ne permet pas d’y inclure plusieurs des nouveaux or-
ganismes qui sont venus s’ajouter a la liste ni de nombreuses
variantes du genre; que son application aux organismes visés
n’a pas été uniforme; et que les régimes d’imputabilité visent
surtout la gestion financiére et négligent I’imputabilité vis-a-vis
du Parlement en ce qui concerne le mandat et vis-a-vis du Gou-
vernement en ce qui concerne les politiques.

Cette insuffisance et cette fragmentation du cadre
d’imputabilité entrainent une diminution de la confiance aux or-
ganismes de la Couronne comme instruments valables de la
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réalisation des objectifs de la politique nationale. Au cours des
trois derniéres années, certains événements particuliers ont
fourni un point de convergence aux préoccupations croissantes
que suscite I’actuel régime des organismes de la Couronne. Ces
événements comprennent les révélations, par une Commission
d’enquéte, de pratiques peu orthodoxes au sein d’Air Canada
quant a la création, a I’exploitation et aux divulgations finan-
cieres de ses filiales; I’achat d’actions de Sentrachem, d’Afrique
du sud, par Polysar (alors connue sous le nom de Polymer Ltée);
les renseignements contradictoires fournis par les vérificateurs
relativement aux modes de facturation de Polysar lors d’une
affaire plus récente dont on a beaucoup parlé; I’enquéte relative
aux dénonciations d’une influence séparatiste dans la program-
mation de Radio-Canada; les colits supplémentaires non autori-
sés et les paiements a des commissionnaires par I’EACL et les
plaintes de certains ministres.a ’effet qu’ils avaient perdu le
contréle des organismes de réglementation et des sociétés de la
Couronne faisant partie de leur portefeuille.

L’ampleur des critiques et des recommandations du Véri-
ficateur général et du Comité des comptes publics de la Chambre
des communes ont souligné la gravité de la situation. Leurs rap-
ports et leurs propositions ont insisté sur deux préoccupations:
les roles appropriés du Parlement et du Gouvernement relati-
vement a la gestion et au contrdle financiers des corporations
de département et des corporations de mandataire, et la réaction
de ces sociétés et des plus importants organismes de réglemen-
tation aux politiques. Ces préoccupations affectent le domaine
plus vaste de la définition et de la classification des sociétés
gouvernementales, de la formulation de leurs objectifs et de
I'imputabilité de leur rendement.

Faisant siennes ces préoccupations, le Gouvernement a
réagi en s’attaquant, dans un Livre bleu sur les Corporations de
la Couronne, au probléme précis que constitue I’exécution des
politiques par les sociétés de la Couronne. Notre mandat nous
a demandé en outre de faire part de nos points de vue et de nos
recommandations relativement a I’ensemble des organismes de
la Couronne et non seulement aux sociétés de la Couronne.

Dans ce Rapport, nous décrivons la position et les propo-
sitions du Vérificateur général, du Comité des comptes publics
et du Livre bleu du Gouvernement et nous présentons notre
propre analyse et nos recommandations. Nous sommes d’accord,
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dans I’ensemble, avec 1’analyse des problemes précis effectuée -
par ces personnes et entités qui contribue au débat continu sur
la refonte des rapports entre le Parlement, le Gouvernement et
les organismes de la Couronne. Notre propre étude nous oblige
cependant a conclure qu’on ne peut percevoir le dilemme des
organismes de la Couronne comme une simple accumulation de
problemes particuliers relatifs a I’orientation politique et a la
gestion financiere. Il faut absolument restaurer I’intégrité du sys-
teme des organismes de la Couronne et rétablir la confiance. En
cas de besoin réel, le Parlement et le Gouvernement doivent
pouvoir faire appel en toute confiance a des organismes de la
Couronne et, en particulier, a des sociétés de la Couronne et a
d’autres organismes para-publics.

Nous croyons que le recours aux organismes de la Couronne
constitue une réponse valable aux exigences qu’impose la re-
cherche de mécanismes qui permettent, soit d’accomplir des
taches semblables a celles qu’accomplit le secteur privé, soit de
s’associer a des groupes ou des individus de ce secteur ou en-
core de jouer avec une certaine autonomie, les roles de consul-
tation et de décision.

Nous nous opposons fortement a toute solution aux probleé-
mes de gestion et d’imputabilité des organismes de la Couronne
qui tende a restreindre leur responsabilité en les soumettant a
un contréle plus étroit de la part du Gouvernement et du Par-
lement, et qui serait I’'unique réponse aux faiblesses en matiere
de gestion, d’imputabilité et d’orientation des politiques.

A notre avis, tout systeme d’imputabilité comporte quatre
éléments dont la proportion peut varier. Chacun d’entre eux doit
faire partie, a un certain degré, de tout cadre de classification
des organismes de la Couronne afin que chacun des différents
regroupements de ces éléments corresponde a la fonction a ac-
complir, aux exigences administratives et au contexte des poli-
tiques qui conviennent a chacune des catégories.

Les quatre éléments d’un cadre d’imputabilité sont:

® ]e mandat
® I’orientation
® le contrdle

® [’évaluation et la divulgation.

Le mandat comprend une définition rigoureuse des fonc-
tions, des buts et des objectifs confiés a un organisme et une
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précise délégation des pouvoirs et de 'autorité de gestion né-
cessaires a les réaliser. 1l est essentiel a I’évaluation du rende-
ment a long terme et a I'imputabilité des organismes de la
Couronne.

L’orientation établit un rapport entre les organismes de la
Couronne et I’intérét public. Elle appelle un énoncé précis des
pouvoirs que le Parlement et le Gouvernement se réservent rela-
tivement a chacune des catégories d’organismes de la Couronne
ainsi que des conditions de leur exercice. Le Gouvernement doit
étre en mesure de surveiller I'orientation générale de chacun des
organismes de la Couronne; il est, en fin de compte, responsable
de voir a ce que le mandat ne soit ni modifié ni outrepassé et
que les plans et les politiques élaborés ou mis a exécution par
les organismes de la Couronne soient conformes a la responsa-
bilité globale du Gouvernement, responsable vis-a-vis du Par-
lement en ce qui concerne I'intérét public.

Alors que I’orientation vise surtout la premiere partie du
mandat des organismes de la Couronne, soit les fonctions, les
buts et les objectifs, le contrdle s’applique a la deuxieme, soit
la délégation des pouvoirs et de I’autorité de gestion. Le contrdle
comporte I'utilisation de certains instruments que le Gouver-
nement doit choisir et employer avec discrimination et discer-
nement. Le Gouvernement doit établir I’équilibre délicat entre
un contrdle exagéré — ce qui irait a I'encontre de la raison d’etre
d’un organisme de la Couronne et I’absence de contrdle — ce
qui équivaudrait pour le gouvernement a un renoncement de son
implication dans I’entreprise et de ses responsabilités envers
elle.

Quand la premiére partie du mandat aura été définie, il con-
viendra de choisir les instruments de contrble de fagon a influer
a trois moments différents sur la délégation de pouvoirs a
’organisme de la Couronne ainsi que sur son autorité de gestion.
La premiére étape, qui précéde le début des activités de
I’organisme, comprend I’attribution précise des pouvoirs et des
fonctions, une attention vigilante a I’orientation et le pouvoir de
nommer, d’évaluer et de changer les membres des conseils ou
des commissions. Au cours de la deuxiéme étape, le controle
vise les activités permanentes d’un organisme de la Couronne;
si dans ce domaine de I'importance est donnée aux contrdles
des activités quotidiennes par le Gouvernement, on risque de
nuire aux capacités de consultation, de décision, ou de gestion
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d’un organisme. Le recours a de tels contréles remet en question
la raison d’étre des organismes semi-autonomes et embrouille
davantage les rapports d’imputabilité.

Apres la troisiéme étape qui suit les opérations d’un orga-
nisme de la Couronne, viennent les contrdles qui, selon nous,
méritent un examen particulier en tant qu’éléments essentiels de
tout régime d’imputabilité. Il s’agit de 1’évaluation et de la di-
vulgation. L’information disponible au sein des organismes de
la Couronne devrait étre accessible a des fins d’évaluation au
sein du gouvernement et, selon le cas, soumise a I’examen pu-
blic par le Parlement. Une divulgation plus compléte et com-
préhensible de I’'information aidera beaucoup a assurer le Gou-
vernement que les organismes de la Couronne obéissent a leur
mandat, fournira en méme temps au Parlement de meilleurs
moyens d’accomplir sa mission de surveillance et incitera les
organismes de la Couronne a se soucier davantage de la réali-
sation de leurs fonctions. L’imputabilité vise en effet a garantir
un plus grand souci des réalisations et, par le fait méme, un
meilleur rendement.

Le but des recommandations des chapitres suivants est de
permettre d’identifier plus clairement et de classer plus comple-
tement les organismes de la Couronne tout en établissant des
rapports d’imputabilité clairs et proportionnels aux responsa-
bilités déléguées. Bien que les systéemes que nous recomman-
dons insistent, comme il se doit, sur I'imputabilité, ils ont aussi
I’avantage de fournir au gouvernement et au Parlement des ins-
truments d’orientation et de controle nécessaires et appropriés.
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16

UN PROJET DE CLASSIFICATION
DES ORGANISMES '
DE LA COURONNE

Jusqu’a récemment, les annexes de la Loi sur

I’administration financiére et le Guide des autorisations, publiés
par le Secrétariat du Conseil du Trésor, constituaient les seuls
guides pour la classification des organismes de la Couronne.
L’annexe A de la Loi sur I’administration financiére dresse la
liste des ministéres alors que les annexes B,C, et D donnent la
liste de 54 sociétés de la Couronne réparties en trois groupes:
les corporations de‘‘département’’; de ‘“‘mandataire’’ et de *‘pro-
priétaire’’. Le Guide des autorisations contient 43 autres “Sec-
tions désignées comme ministéres ou départements’’ aux fins de
la Loi. : : :
En mai 1977, le Secrétariat du Conseil du Trésor a publié
une liste des ‘‘Corporations possédées et controlées par le gou-
vernement’’ en réponse aux critiques du Vérificateur général
selon lesquelles aucun organisme central ne semblait étre res-
ponsable de tenir & jour la liste complete de ces organismes.

Cette liste ajoutait un nombre étonnant de 310 organismes
aux 54 organismes de la Couronne déja répertoriés; si I'on y
ajoute les 43 sections désignées comme ministeéres ou départe-
ments, le total des organismes de la Couronne s’élevait a 407.
En janvier 1979, ce chiffre était passé a 426.

La variété de mandats, de structures et de fonctions que
I’on retrouve dans ces organismes est a la fois impressionnante
et déconcertante. C’est au sein des 43 ‘‘sections désignées
comme ministéres ou départements’ que ’on retrouve le plus
de disparité; ceci témoigne entre autres choses d’un accroisse-
ment des fonctions de réglementation, de décision et d’enquéte
du gouvernement et de ’exécution de travaux autonomes par
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des unités quasi-ministérielles plutot que par les ministeres tra-
ditionnels. Ce groupe comprend des organismes de réglemen-
tation, des tribunaux administratifs ou de décision, des organis-
mes temporaires tels que les commissions royales, des serviteurs
du Parlement tel que le Vérificateur général, des organismes
opérationnels tel que I'Office national du film et des organismes
centraux.

Tous les autres organismes qui figurent sur la liste du Se-
crétariat du Conseil du Trésor sont organisés selon des modeles
inspirés de la structure des corporations. Les 14 corporations
de ‘“‘département”’ comprennent des organimes disparates tels
que: les organismes consultatifs ou chargés de distribuer des
subventions comme le Conseil des recherches médicales; les
organismes de réglementation, comme la Commission de con-
trole de I’énergie atomique; et certains organismes qui font ef-
fectivement partie d’un ministére, comme le Directeur des terres
destinées aux anciens combattants.

Les annexes C et D de la Loi sur I'administration finan-
ciére, concernant les organismes de la Couronne, témoignent de
I’élargissement grandissant du rdle que joue le gouvernement
fédéral dans I’économie par la création ou le rachat de plusieurs
sociétés de la Couronne en pleine propriété possédant divers
degrés d’orientation commerciale et d’autosuffisance financiére.
Les 19 corporations de ‘‘mandataire’’ comprennent des orga-
nismes de commercialisation, comme 1’Office canadien du pois-
son salé, un certain nombre de sociétés qui font des affaires au
nom du gouvernement comme Construction de défense (1951)
limitée et un nombre plus petit de sociétés qui agissent sur un
marché plus vaste comme 1I'Energie atomique du Canada limi-
tée. Les 21 corporations de ‘‘propriétaire’’ sont surtout des so-
ciétés d’exploitation commerciales comme Air Canada ou VIA
Rail Canada inc.; elles comprennent cependant des entreprises
gouvernementales de cautionnement financier ou d’assurances
comme la Société pour I’expansion des exportations et la So-
ciété du crédit agricole.

Le Secrétariat du Conseil du Trésor range le premier groupe
de sociétés omises par les annexes sous la catégorie ‘‘Autres
corporations du gouvernement”’. On en compte 27 qui ne sem-
blent avoir en commun que le fait d’avoir été achetées, créées
ou subventionnées par le gouvernement fédéral au cours des
dernieres années. Elles vont de la Banque du Canada a la Com-
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mission du port de Belleville en passant par la Société de-
Havilland Aviation du Canada limitée et par le Conseil canadien
des normes. ;

Dans la catégorie ‘‘Corporations d’entreprise mixte’’, on
énumeére 24 entreprises qui.vont de la Corporation de dévelop-
pement du Canada, a I’Administration du pont Blue Water. Ce
sont des sociétés a capital-actions que le gouvernement possede
ou dont il partage la propriété ou le controle avec d’autres gou-
vernements, organismes ou individus.

La liste comprend aussi, sous la catégorie ‘‘Corporations
filiales et leurs filiales’’, les sociétés a capital-actions dans les-
quelles des sociétés de la Couronne ou d’autres sociétés gou-
vernementales détiennent un certain nombre d’actions qui leur
donne la majorité ou le controle et, sous la catégorie ‘‘Corpora-
tions associées’’, d’autres sociétés dans lesquelles le gouver-
nement détient un intérét minoritaire, directement, ou par
’intermédiaire d’une autre société. Ces deux catégories repré-
sentent 260 des plus de 380 entités que comprend la liste com-
pléte du Secrétariat du Conseil du Trésor. 11 s’agit d’'un immense
pot-pourri de sociétés, grandes et petites parmi lesquelles on
trouve des organismes importants tels que Polysar Itée, Panarc-
tic Oils Itd. et Texasgulf inc.

La liste comprend en dernier lieu un groupe de 18 organis-
mes inscrits sous la rubrique ‘‘Autres associations et filiales’’;
on y trouve une grande variété d’organismes corporatifs ap-

. paremment quasi-publics dont certains sont a but non lucratif
comme I’Institut Vanier de la famille et I'Institut canadien de
recherche en génie forestier. Plusieurs d’entre eux existent de-
puis moins de dix ans et témoignent du role accru joué par I’Etat,
par le biais du parrainage et des subventions, dans des fonctions,
qui auparavant relevaient d’institutions privées.

Le simple fait de passer en revue ce contingent bigarré
d’organismes de la Couronne donne une indication des difficul-
tés de rétablir 'ordre dans leurs rangs. Il faut néanmoins ac-
complir ce travail avant de passer a I’étape essentielle qui con-
siste a préciser les rapports d’imputabilité et la nature des
relations a établir, entre le Gouvernement et le Parlement d’une
part, et chacun des organismes de la Couronne d’autre part. On
ne peut se fier aux annexes actuelles de la Loi sur I’administration
financiére qui signale seulement un petit nombre de ces orga-
nismes et dont les criteres de classification sont réduits au mi-
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nimum et appliqués de maniére non uniforme. Il ne nous est pas
plus utile de disposer d’un répertoire complet de ces organismes,
comme la liste du Secrétariat du Conseil du Trésor, s'il ne four-
nit aucun indice quant aux rapports d’imputabilité ou aux rela-
tions qui devraient exister entre le gouvernement et ses orga-
nismes.

L’identification d’un organisme de la Couronne

11 faut répondre a deux questions fondamentales si I’on es-
pere en arriver a une nouvelle classification de 1’ensemble des
organismes, ministériels ou non, qui permette d’instaurer des
régimes d’imputabilité qui conviennent aux différentes caté-
gories.

La premicre de ces questions porte sur les organismes de
la Couronne de statut ambigu qui se retrouvent a la frontiére
entre le secteur privé et le secteur public. Il s’agit essentielle-
ment de savoir comment distinguer les organismes gouverne-
mentaux ou publics des organismes privés. 1l ne sert a rien de
dire que la distinction réside dans la définition de la fonction,
qu’elle soit gouvernementale ou privée, puisqu’une fonction de-
vient gouvernementale a partir du moment ou c’est le gouver-
nement qui s’en occupe. La propriété pourrait-elle alors servir
de critere? Ce critére ne serait que partiel puisque méme
lorsqu’un organisme de la Couronne n’est pas propriétaire d’une
organisation, il peut en étre membre ou avoir avec elle des rap-
ports de gestion ou d’orientation qui conférent a celle-ci un
caractere gouvernemental. De plus, la Couronne s’associe en
tant qu’actionnaire majoritaire ou minoritaire, a des organismes,
gouvernementaux ou non. Peut-on alors affirmer que la source
de financement permet de distinguer entre les entités gouver-
nementales et non-gouvernementales? Ce n’est que dans les cas
ou aucun des fonds d’un organisme ne provient du gouverne-
ment fédéral et les cas ou il n’est pas apte a bénéficier de préts
ou de crédits du gouvernement afin de financer ses activités que
I'on peut savoir d’aprés le financement si un organisme jouit
d’un statut gouvernemental ou non.

En vertu du projet de classification que nous proposons, les
entités qui, sur la liste du Secrétariat du Conseil du Trésor, se
trouvent dans les catégories ‘‘Autres corporations du gouver-
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nement’’ et ‘‘Corporations d’entreprise mixte’’ seraient placées
dans une seule catégorie: les Entreprises en coparticipation. Au
chapitre 20, nous faisons des propositions et des recommanda-
tions au sujet d’un régime spécial d’imputabilité qui convient,
A notre avis, aux organismes de la Couronne qui se situent aux
confins de la sphére gouvernementale et qui attirent I’attention
sur le besoin d’étudier de plus prés le groupe que la liste du
Conseil du Trésor intitulée ‘‘Autres associations et filiales’’ et
que nous appelons Sociétés quasi-publiques. Nous ne voyons
pas cependant de raisons de les classer comme organismes de
la Couronne.

La deuxieéme question a laquelle il faut répondre en établis-
sant cette nouvelle classification nous mene au vif du sujet: com-
ment distinguer entre un ministére ou un département et un or-
ganisme de la Couronne? Ici encore, il n’est pas tres utile de
fonder notre distinction sur les fonctions a accomplir. Pourquoi,
par exemple, un ministére traditionnel serait-il charge d’exploiter
un aéroport alors que I’on confie ’exploitation de services
aériens a une société de la Couronne? Pourquoi confier certaines
responsabilités de réglementation a des ministéres et d’autres a
des conseils ou des commissions de réglementation semi-auto-
nomes? Pourquoi s’en remettre tantdt & des ministéres, tantot
a des organismes de la Couronne pour la distribution de sub-
ventions ou ’exercise d’activités de décision? Les questions de
cet ordre se multiplient sans cesse si I’on tente de faire appel a
la nature de la fonction comme critére de distinction.

Les criteres qu’utilise le Gouvernement lui-méme pour dis-
tinguer les ministéres et les départements des organismes de la
Couronne ne sont pas plus satisfaisants. En premier lieu, une
organisation devient un ministére lorsque le Parlement le cons-
titue par une loi. OQutre cette constatation, la situation devient
confuse car le gouverneur en conseil peut accorder le statut de
ministére ou département a des organisations aux fins de cer-
taines lois, notamment la Loi sur I'administration financiere et
la Loi sur I'emploi dans la Fonction publique. Cependant, le
statut de département n’a pas été accordé aux mémes organi-
sations de fagon constante selon les deux lois. En vertu des
définitions de la Loi sur I’administration financiére, les ‘‘dépar-
tements’’ comprennent non seulement les principau portefeuil-
les qui figurent 4 I’Annexe A mais toute autre division ou section
de la Fonction publique que le gouverneur en conseil désignerait
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comme ministere. IIs comprennent les commissions établies en
vertu de la Loi sur les enquétes ainsi que le personnel du Sénat,
de la Chambre des communes, et de la bibliothéque du Parle-
ment et toute ‘‘corporation de département’’ mentionnée a
I’Annexe B. Selon la définition de la Loi sur I’emploi dans la
Fonction publique, les ministeres comprennent le groupe de
PAnnexe A ainsi que toute direction ou division désignée par le
gouverneur en conseil aux fins de cette Loi.

Bien qu’en abordant la question de cette fagon, on puisse
savoir si une organisation est un département ou un organisme
de la Couronne, on en ignore toujours le pourquoi. Nous
croyons qu’il faut avoir recours a trois critéres afin de répondre
a cette question: la nature de la délégation des pouvoirs a
’organisation, le type d’organisation et le caractére spécial des
processus de gestion et de prise de décision essentiels a la réali-
sation optimale des fonctions dévolues a 1’organisation.

La nature de la délégation Nous avons examiné, ailleurs dans
ce rapport, le rdle et les responsabilités des ministres et des
sous-ministres au sein des départements ministériels. Dans le
cas de ceux-ci, le Parlement établit un ministére par une loi; il
crée le poste de ministre, et confie le mandat au ministre et non
pas a l'organisation. Le ministre est chargé spécifiquement de
la “‘gestion et de la direction’’ du département. Le sous-ministre
recoit ses pouvoirs en vertu de la Loi d’interprétation qui lui
donne I’autorité d’accomplir un acte ou une chose que le minis-
tre est autorisé a faire, sauf d’établir un réglement. En dernier
lieu, le Conseil du Trésor ou la Commission de la Fonction pu-
blique lui déleguent directement, sans passer par son ministre,
des pouvoirs importants en matiere de finances et de personnel.

Les organismes de la Couronne, par contre, sont créés par
ou conformément a des clauses facultatives des lois du Parle-
ment. lls regoivent directement leur mandat et leurs pouvoirs.
Toutefois, les divers pouvoirs de contrdle confiés & un ministre
désigné, a d’autres ministres tels le président du Conseil du Tré-
sor ou le ministre des Finances, et au gouverneur en conseil,
viennent limiter et restreindre cette délégation directe a I’origine.
C’est en observant les variantes que créent les combinaisons et
permutations de tels pouvoirs de contrdle que I’on peut déter-
miner les dimensions réelles de I'indépendance que le gouver-
nement a cru bon d’accorder a chacun des organismes de la
Couronne. Nous examinerons en détail ces variantes dans les
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chapitres qui suivent car elles constituent les éléments essentiels
des régimes d’imputabilité que nous recommandons pour les
organismes de la Couronne. Il suffit pour P’instant de souligner
que les rapports_entre le Gouvernement et ses diverses com-
posantes deviennent de moins en moins contraignants a mesure
que I’on s’éloigne du type traditionnel de ministére. A une ex-
trémité la délégation a un orgamsme de la Couronne est accom-
pagnée de contrdles si sévéres qu’on ne peut quasiment perce-
voir aucune différence entre cet orgamsme et un ministére; a
’autre extrémité la délégation est si large que I’on peut se de-
mander si I'organisme est vraiment imputable et s’il convient
‘méme de le considérer comme partie intégrante du secteur pu-
blic. Les organismes de la Couronne se situent entre ces deux
extrémités. Leurs rapports relativement imprécis avec les mi-
nistres, le Cabinet et le Parlement témoignent de I’ambiguité qui
s’installe lorsque les pouvoirs compensatoires d’orientation et
de controle dont jouissent les ministres, les organismes centraux
et le gouverneur en conseil viennent affecter ou embrouiller la
délégation initiale. o
Le type d’organisation 1l est devenu évident qu’il faudra faire
appel a d’autres critéres que celui de la délégation si I'on espere
résoudre le probleme de la différenciation entre les organismes
de la Couronne et les ministeres. Nous croyons que le type
d’organisation constitue un critére trés pertinent. De ce point de
vue, on peut percevoir le recours aux organismes de la Couronne
comme un type de décentralisaton administrative qui cherche a
soulager les ministéres traditionnels d’un fardeau trop lourd.
Ceci a été accompli grace a la définition de certaines activités
autonomes qui accaparaient ou génaient les ministeres et dont
P’exercise exigeait une certaine indépendance.. Ce processus a
habituellement suscité la création d’un type d’administration
que caractérise une direction collégiale qui contraste vivement
avec la structure hiérarchique d’un département ministériel ou
la responsabilité revient en fin de compte au ministre.
Premiérement, I’organisation collégiale est censée symboli-
ser clairement I'intention du Gouvernement d’établir une cer-
taine distance, qui sert de zone ‘‘tampon’’, entre lui et
I’organisme, surtout dans les cas ou I’on pense que sa mission
"est délicate au point de vue politique -ou exige la prise des dé-
cisions dans un contexte neutre.
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En deuxieme lieu, la direction collégiale autorise une cer-
taine souplesse pour adapter les structures aux exigences par-
ticulieres d’une fonction. Troisiémement, I’orientation et le con-
trole collégial de la gestion semblent procurer des avantages,
surtout lorsque le processus de prise de décisions peut profiter
d’apports extérieurs, de conseils d’experts, et de la représen-
tation de régions ou d’intéréts ou méme d’autres paliers de gou-
vernement.

Les commissions et les conseils ont peut-&tre tous besoin
d’autonomie mais pour des raisons différentes. Dans certains
cas, c’est peut-étre parce que I’organisme a un rdle de prise de
décision analogue a celui d’un tribunal. Un conseil peut aussi
avant tout étre un organisme d’enquéte et de consultation. Il
peut enfin €tre un organisme d’exploitation, alliant la prise de
décision collégiale a la surveillance collective de la gestion. On
s’inspire ici évidlemment des conseils d’administration des so-
ciétés du secteur privé qui exploitent des entreprises & caractére
financier, commercial ou industriel.

Si tous les organismes de la Couronne étaient des conseils

ou des entités organisés sur le mode collégial nous n’aurions pas
besoin d’avoir recours a d’autres critéres pour les distinguer des
ministéres. Malheureusement, tel n’est pas le cas de plusieurs
organismes qui font partie des ‘‘sections désignées comme mi-
nisteres ou départements’’. Méme parmi les sociétés qui figurent
a ’Annexe B, les ‘‘Corporations de département’’, on trouve
deux ‘“‘personnes morales’’ constituées par un seul individu: le
Directeur de I’établissement des soldats et le Directeur des ter-
res destinées aux anciens combattants.
Le caractére des processus de gestion et de prise de déci-
sions Les processus de gestion et de prise de décisions qui
permettent la réalisation optimale des tiches confiées a
I’organisation constituent le troisieme critére auquel nous pour-
rions avoir recours pour distinguer les départements des orga-
nismes de la Couronne. Ce critére aussi s’avére tres utile pour
distinguer les organismes de la Couronne les uns des autres;
c’est un probleme que nous aborderons plus tard. Cependant,
le recours a ce critere pour déterminer si une organisation est
un département nous laisse sans réponse face a ce groupe dis-
parate de ‘‘quasi-départements’’ que I’on nomme parfois dépar-
tements aux fins de certaines lois ou que I’on range sous la
rubrique ‘‘Corporations de département’’.
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11 nous faut donc forcément conclure a I’existence d’une
. zone grise a la frontiere des ministéres et des organismes de la
Couronne, semblable a celle qui a soulevé des doutes quant a
la nature ‘‘gouvernementale’’ des organismes qui se situent au
point de rencontre des secteurs public et privé.

11 peut aussi exister de bonnes raisons de prévoir une ca-
tégorie dans laquelle on pourrait ranger les organismes dotés
d’une mission particuliére ou si exceptionnels qu’ils ne méritent
ni le statut de ministére ni I'indépendance particuliere aux or-
ganismes de la Couronne. Cette catégorie pourrait aussi com-
prendre un certain nombre de fonctions statutaires telles que
celles du Vérificateur général, du Commissaire aux langues of-
ficielles et du Directeur général des élections. De plus, nous ne
voyons aucun probléme, par exemple, a accorder un statut par-
ticulier a des organisations qui sont de toute évidence de nature
temporaire.

11 est plus difficile de classer certains 1mportants organismes
permanents comme le Service pénitentiaire canadien, la Gen-
darmerie royale du Canada, Statistique Canada, la Bibliotheque
nationale et les Archives publiques. Ces cinq organismes par-
tagent un trait caractéristique: leurs chefs regoivent directement
de la loi leurs pouvoirs de gérer sous la direction d’un ministre.
De ce point de vue plutét officiel et restreint, ils échappent a la
structure hiérarchique que dominent le ministre et son sous-mi-
nistre; ils relevent directement du ministre désigné. A tous les
autres points de vue, exception faite des membres de la Gen-
darmerie royale, ils sont soumis aux contrdles des organismes
centraux au méme titre que les ministéres. Par conséquent, le
régime d’imputabilité des départements ministériels que nous
avons décrit ailleurs devrait s’appliquer a ces entités. Nous ne
nous proposons pas de leur trouver une place au sein des or-
ganismes de la Couronne.

Le gouverneur en conseil doit disposer de la souplesse né-
cessaire a I’adaptation des lois générales, qui portent spécifi-
quement sur les départements ministériels, aux particularismes
de certaines entités maintenant ‘‘désignées comme ministeres
ou départements’’. Il faudrait cependant toujours que le Parle-
ment soit parfaitement au courant des différents rapports
d’imputabilité et de contrdle qu’instaurent les dispositions par-
ticulieres a ces organismes. Si le besoin d’étre souple peut avoir
son importance dans certains cas, il faudrait toutefois limiter les
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exceptions; on risquerait sinon de porter atteinte a I’'uniformité
du cadre juridique d’imputabilité bien défini que nous cherchons
& promouvoir.

Il reste cependant, parmi les ‘‘sections désignées comme
ministeres ou départements’’, un groupe important composé
principalement d’organismes de consultation et de réglementa-
tion auxquels nous proposons d’accorder le statut d’organisme
de la Couronne. Leur classement dans la nouvelle catégorie, des
Organismes indépendants de décision et de consultation leur
permettra de jouir de I’autonomie dont ils devraient disposer.

Le long exercice qui précéde avait pour but de permettre
la définition des périmetres des organismes de la Couronne. Bien
que nos criteres de distinction ne permettent pas encore de tran-
cher toujours avec précision, ni a la frontiere éloignée entre les
organismes publics et privés, ni a la frontiere plus proche qui
sépare les départeinents des autres entités gouvernementales,
nous croyons pouvoir éviter les problemes tant que des ‘‘gardes-
frontieres’ seront au poste pour empécher les empiétements
injustifiés ou illogiques. Si le gouvernement devait, en exergant
son privilege incontesté d’effectuer des changements organisa-
tionnels, faire passer un organisme d’une catégorie a une autre,
il devrait faire part de cette décision au Parlement.

Les distinctions entre les organismes de la
Couronne

Nous allons nous tourner maintenant vers I’identification
des organismes de la Couronne; il nous faut distinguer entre les
différents organismes de la Couronne eux-mémes. Nous aurons
recours afin de résoudre ce probléme aux trois critéres que nous
avons déja utilisés, soit la nature de la délégation, I’organisation
collégiale et I’attribut particulier ou le plus répandu essentiel au
bon accomplissement des taches. Nous avons déja traité des
deux premiers criteres; il nous faut cependant traiter plusen dé-
tail du troisiéme critére en raison de son importance, combiné
aux deux autres, pour la différenciation de deux grands ensem-
bles d’organismes de la Couronne. Nous proposons, pour ces
deux groupes, les catégories Organismes indépendants de dé-
cision et de consultation et Sociétés de la Couronne.
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Il n’est pas nouveau pour le gouvernement du Canada de
s’attribuer les roles de réglementation de I’économie, de distri-
bution des bénéfices aux particuliers, et de propriétaire et
d’exploitant de diverses entreprises a caractere commercial. Ce
qui est nouveau c’est ’expansion de ces roles ainsi que leurs
répercussions croissantes sur les individus et I’économie. La
croissance énorme des programmes, des effectifs et des dépen-
ses au sein des départements témoigne de ce développement.
La prolifération des organismes de la Couronne en est un autre
signe. 1ls gérent, dans ’ensemble, presqu’autant de ressources
en matériel et en main-d’oeuvre que les départements minis-
tériels.

Que leur rédle en soit un de réglementation, de décision, de
consultation, d’enquéte ou d’exploitation, les gouvernements
ont jugé souhaitable d’établir plus ou moins de distance entre
les organismes de la Couronne qui assument ces roles et les
départements ministériels hiérarchiques. Une telle indépen-
dance est jugée souhaitable pour des raisons qui varient selon
les exigences spéciales de la mission en matiére de politiques et
de gestion. Voila pourquoi il est important, a notre avis, de
distinguer entre deux catégories d’organismes de la Couronne.

On accorde une certaine autonomie ou un statut particulier
aux organismes du premier groupe, les Organismes indépen-
dants de décision et de consultation, afin d’assurer I'impartialité
et I’objectivité dans la prise de décision ainsi que ’expérience
et la représentativité des conseils en matiere de politique. 1l
importe aussi de noter que I’office, le conseil ou la commission
de ce type collégial, modéles auxquels on a presque toujours
recours, sont pergus comme étant les meilleurs mécanismes
pour prendre des décisions ou proposer des conseils qui néces-
sitent un certain degré d’indépendance. Ces responsabilités doi-
vent étre déléguées directement. Un autre élément important
qui distingue ces organismes est lié a la nature et a la durée du
mandat des membres du conseil. Afin de marquer leur indépen-
dance, les membres du conseil de plusieurs organismes sont
nommés comme cela devrait toujours étre le cas, pour un man-
dat d’une durée limitée et sujet a révocation ‘‘pour cause’’.

L’exigence d’autonomie dans la prise de décisions n’a pas
la méme importance lorsqu’il s’agit de la gestion ou de
I’administration de ces organismes. La loi confie habituellement,
et devrait toujours confier, ‘‘la direction et la gestion’ de
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I’organisme a son président ou a son chef. En tant que chef de
la direction, le chef de I'organisme a des rapports analogues a
ceux d’un sous-ministre avec le ministre désigné et les organis-
mes centraux en matiere de gestion des finances et du personnel.
Dans de tels cas, le conseil ou la commission ne participe au-
cunement a la gestion de 1’organisme.

Les organismes de la deuxieme catégorie, soit les Sociétés
de la Couronne, doivent aussi pouvoir jouir d’une certaine in-
dépendance a I’égard du gouvernement, mais pour des raisons
tout-a-fait différentes de celles que nous invoquées pour les Or-
ganismes indépendants de décision et de consultation. 1l ne
s’agit plus avant tout d’activités de décision mais plutdt de ges-
tion et d’exploitation qui s’approchent ici davantage des carac-
téristiques des entreprises du secteur privé qui font affaire sur
le marché. On y retrouve le modeéle collégial, mais celui-ci a une
orientation tres différente de celui du premier groupe. Tout
comme les conseils ou les commissions de I’autre catégorie, le
conseil d’une société de la Couronne se voit attribuer ses fonc-
tions en tant que collectivité; mais contrairement a la délégation
spécifique de I’autorité de gestion conférée au chef ou au pré-
sident des Organismes indépendants de décision et de consul-
tation le soin et la gestion, éléments essentiels du mandat de la
société, sont confiés au conseil en tant que collectivité.
L’autonomie n’a pas ici de rapports avec des activités de déci-
sions ou de consultation, comme c’est le cas pour d’autres or-
ganismes; elle vise a permettre au conseil de profiter de
'avantage de pouvoir fonctionner sous les contraintes qu’on
impose aux ministéres et départements. En bref, il s’agit de se
rapprocher le plus possible du mode d’exploitation d’une société
du secteur privé.

Nous ne nourrissons aucune illusion quant a la possibilité
pour les sociétés publiques de se conformer parfaitement ou
méme de s’approcher de trés prés du modele qu’ont adopté les
sociétés du secteur privé. En outre, il ne faut pas oublier, que
les fonds des Sociétés de la Couronne, quel que soit la source
de leur financement, sont gérées en fidéicommis au nom des
contribuables canadiens. En effet, les sociétés de la Couronne
sont des entités publiques ou gouvernementales au méme titre
que les départements. Nous savons par contre que les bénéfices
de ce recours a des organismes non départementaux pour la
mise en oeuvre des politiques nationales risquent d’échapper au
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gouvernement s’il réimpose des contraintes a I’autonomie
d’exploitation au point de contredire ses objectifs premiers,
d’affaiblir le sens des responsabilités des membres des conseils
et de compliquer davantage les rapports d’imputabilité avec le
Gouvernement et le Parlement. En bref, il n’est pas exclus que
le recours a ce type d’organisme de la Couronne soit un remede
plus terrible que le mal lui-méme. Nous espérons avoir con-
tourné cette embiiche dans nos propositions détaillées visant les
régimes d’imputabilité applicables a chacune des catégories
d’organismes de la Couronne et en particulier au groupe des
Sociétés de la Couronne et que nous avons résolu le dilimme
des organismes de la Couronne que notre Rapport intérimaire
posait de cette fagon: ‘‘déterminer leurs responsabilités et dé-
finir la portée de leur statut spécial, afin qu’elles puissent
s’acquitter de leurs taches, tout en maintenant un degré de res-
ponsabilité suffisant et compatible avec leur statut d’instruments
gouvernementaux.’’

Il est bon, a ’occasion de cette mise en garde, qui s’adresse
autant & nous qu’au gouvernement, d’attirer I’attention sur une
autre source de confusion que nous pensons faire disparaitre
grace a I’établissement de nos catégories. 11 semble que le gou-
vernement, ayant reconnu les mérites évidents d’un type
d’organisation sous forme de conseil, ait choisi de constituer des
corporations afin de se munir d’un conseil sans d’abord s’assurer
qu’un tel type d’organisation favoriserait le développement d’un
‘conseil et d’une organisation qui soient adaptés a la tache par-
ticuliere a accomplir. Les conseils, comme nous I’avons, es-
pérons-nous, bien démontré, fonctionnent de deux fagons bien
différentes selon les exigences de leurs missions.

Le Livre bleu sur les corporations de la Couronne laisse
entendre que I’on devrait imposer aux membres de tous les or-
ganismes de la Couronne les mémes obligations que celles que
la loi impose aux membres du conseil des sociétés du secteur
privé. 1l serait tout-a-fait inopportun, a notre avis, d’établir une
telle distinction entre les membres des conseils et des commis-
sions des Organismes indépendants de décision et de consul-
tation et les membres du conseil d’administration des organis-
mes de la Couronne. L’une des faiblesses les plus significatives
du Livre bleu réside dans le fait que ses propositions maintien-
nent la classification existante, en se référant a elle, étant donné
les conséquences pour des recommandations concernant
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I’'orientation et 'imputabilité qui s’appuient sur une telle base
incompleéte et mal adaptée.

En dernier lieu, nous nous rendons compte que lorsqu’il
s’agira de classer un organisme de la Couronne dans une des
catégories proposées, on pourra parfois s’interroger sur les
caractéristiques principales de la fonction a accomplir; il se peut
en fait que ces fonctions comportent a la fois la prise de déci-
sions et la gestion, comme c’est le cas, par exemple, pour les
offices de commercialisation. Bien que nous soyons préts a clas-
ser de tels organismes en fonction des criteres que nous avons
mis au point, nous acceptons volontiers que le choix ne soit pas
identique au notre pourvu qu’il se fasse en fonction d’un ensem-
ble de raisons clairement énoncées du genre de celles que nous
avons proposées dans cette section.

Nous recommandons donc que

16.1 ’on remplace les annexes actuelles a2 la Loi sur
I’administration financiere par un ensemble de tableaux plus
complets comprenant les quatre catégories suivantes:

1) les Départements

2) les Organismes indépendants de décision et de consultation
3) les Sociétés de la Couronne

4) les Entreprises en coparticipation

et que tout changement aux tableaux soit communiqué au
Parlement.

On trouvera a I’Annexe A notre projet de classification des
départements et entités non-départementales effectuée confor-
mément a ces catégories. Nous avons également dans cette an-
nexe dressé la liste des organismes qui ne répondent pas a notre
définition des organismes de la Couronne. Nous avons plutdt
choisi de les appeler Sociétés quasi-publiques a cause de la na-
ture particuliere de leurs rapports avec le gouvernement. Nous
traitons de ces dernieres dans le chapitre 20.
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